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Presentacion

La legislacién que regula los derechos de los campesinos y las diversas
actividades que se realizan en el campo mexicano ha evolucionado
sustancialmente en los Gltimos afios, al grado que en la actualidad integra
un complejo cuerpo legislativo sobre el desarrollo rural. Junto con esta
evolucién han surgido nuevos derroteros y espacios de regulacién que
antes estaban ausentes y abren nuevos cauces a la regulacién juridica del
desarrollo rural. Ejemplo de lo anterior es que el marco juridico sobre
el desarrollo rural ha desbordado las materias clésicas como el derecho
agrario, el derecho de aguas, forestal y minero, a los cuales se redujo durante
muchos afios, para incursionar en temas como planeacién, medio ambiente,
organizacién de productores, y biotecnologia, entre otros temas.

Esta amplia produccién legislativa para regular las actividades del
campo y potenciar el desarrollo rural se encuentra dispersa y con un minimo
de interrelacién. Por esta razon, el Centro de Estudios para el Desarrollo
Rural Sustentable y la Soberanfa Alimentaria (CEDRSSA), de la Cdmara de
Diputados, consideré necesario elaborar un trabajo de reflexién, anélisis
y sistematizacién, que muestre el panorama general y aporte elementos
para su tratamiento integral, de tal manera que se pueda valorar el alcance
de lo que se ha avanzado y los retos que ain quedan pendientes, lo que
seguramente marcara lineas de trabajo para el Poder Legislativo Federal.

Dentro de los objetivos que podrian alcanzarse con un conocimiento
general de la legislacion para el desarrollo rural, se vislumbré la posibilidad
de facilitar la accién integrada de las diversas instancias del Poder Ejecutivo
Federal que inciden en el campo mexicano, misma que actualmente
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no es factible en todos sus aspectos. De igual manera, el trabajo podria
repercutir en las actividades de los productores, agentes y familias rurales,
en su productividad, rentabilidad, ingresos, empleos, bienestar y manejo
sustentable de los recursos naturales.

En funcién de lo anterior, el CEDRSSA implement6 el proyecto de
investigacién denominado “Legislacién para el Desarrollo Rural: Avances
y Retos”, cuyo objetivo general fue conocer los contenidos, alcances y
limitaciones de las disposiciones constitucionales, tratados internacionales y
legislacién que guarden relacién con el desarrollo rural. Para la realizacién
de este trabajo se integré un equipo de investigadores del propio CEDRSSA
quienes llevaron a cabo el programa de investigacién referido apoyados
por otros investigadores externos, de instituciones publicas o consultorfas
privadas especializadas en el campo contratados para temas especificos,
entre los que se cuentan Aline Rivera Maldonado, Guadalupe Espinoza
Sauceda, Jorge Jiménez Ortega, Juan Carlos Pérez Castafieda, Mario Vela
Pallares, Rodrigo Gutiérrez Rivas y Yacotzin Bravo Espinosa, todos ellos
coordinados por Francisco Lépez Barcenas de la Direccién de Estudios
sobre Soberanfa Alimentaria y Nueva Ruralidad del CEDRSSA.

Producto de ese esfuerzo son los trabajos de la coleccién “Legislacion
para el desarrollo rural” que ahora se ponen a disposicién de los lectores
interesados en el tema, cuyos titulos son los siguientes: L.a propiedad agraria
y el desarrollo rural; El agua y el desarrollo rural; EI medio ambiente y el
desarrollo rural; La planeacién y el desarrollo rural; Los derechos de los
pueblos indigenas y el desarrollo rural; LLos derechos sociales y el desarrollo
rural y El desarrollo rural: una visién de conjunto.

En los andlisis y la estructura de los diversos trabajos se adopta una
combinacién diacrénica de las normas juridicas objeto de estudio, lo mismo
que de la jerarquia de ellas. Por eso, en la mayorfa de los casos se analiza
en primer lugar el derecho internacional y después el nacional. Se busca de
esa manera explicar la influencia que el primero ha tenido sobre el segundo,
en muchos de los casos, hecho que se refleja en el contenido de las leyes
analizadas. Pero lo anterior no lleva a olvidarse del enfoque sincrénico, en el
cual predomina el analisis jerdrquico de las normas juridicas analizadas, mas
que su historicidad. Esto dltimo es importante porque explica la existencia
y validez de las normas que componen el orden juridico en cada uno de los
trabajos. Pensamos que este eclecticismo de enfoques ayuda a comprender
tanto la evolucién de las disposiciones como su alcance actual.



LA PROPIEDAD AGRARIA'Y ELL. DESARROLLO RURAL 11

En cada una de estas obras se analizan las disposiciones juridicas
especificas que regulan las materias de que se trata. En La propiedad agraria
y el desarrollo rural se comienza con los antecedentes de la planeacién y la
orientacién de la politica agraria; en un segundo capitulo se analiza la forma
en que se instrument la politica agraria del Estado mexicano; en el tercero se
aborda la forma en que se integro el sistema de imparticién de justicia agraria
y su impacto en el desarrollo del campo; el cuarto da cuenta de la planeacién
del desarrollo agrario con enfoque territorial adoptado en los dltimos afios;
el quinto analiza el ejido como la célula de la planeacién; y el sexto y tltimo
explica el componente agrario en los sistemas de planeacién del desarrollo
rural. Como puede verse, no se trata de un libro sobre la propiedad agraria en
si, sino sobre la importancia que ésta ha tenido en el desarrollo rural.

Estas investigaciones sobre el marco juridico que regula el desarrollo
rural representan el inicio de un trabajo que no termina ahi porque vienen
en camino otras sobre diversos tépicos. Entre las obras que pronto habrdn
de incorporarse a esta coleccién se encuentran una relativa a las instituciones
de financiamiento al campo y otra al desarrollo en los estados de la reptblica;
ademds de una mis sobre el derecho a la alimentacién y la biotecnologfa en
el campo mexicano.

Estos trabajos son parte del esfuerzo que el CEDRSSA realiza para
cumplir sus funciones como 6rgano del Poder Legislativo Federal encargado
de proporcionar informacién y conocimiento para el desarrollo de la activi-
dad de los legisladores referida al campo mexicano, pero también son una
forma de contribuir al mejoramiento de los niveles de vida de los actores
rurales, a los que el paifs les debe mucho de lo que es y gran parte de lo que
serd en el futuro.

No podemos dejar de agradecer a las personas que desinteresadamente
y robando tiempo a otras actividades leyeron estos libros y los enriquecieron
con sus opiniones. En especial a Héctor Robles Berlanga, Gabriela Rangel
Faz, Margarita Alvarez Lopez, Jestis Guzman Flores, Carlos Menéndez
Gémiz, Liza Marfa Covantes Torres, Jazmin Barajas Santinelli, Verénica
Lira Lépez y Violeta Remedios Nufez Rodriguez, todos ellos miembros
del CEDRSSA, y a Mayra Monserrat Eslava y Diana Lépez Montafio, que
sin pertenecer a este Centro aceptaron aportar su esfuerzo.

Dr. José Sergio Barrales Dominguez
Director General del CEDRSSA






Los antecedentes de la planeacion
y la orientacion politica agraria

Una de las principales vertientes sectoriales por cuyo conducto se ha
expresado la planeacién del desarrollo rural en nuestro pais es la agraria,
por lo que su revisién no puede ser pasada por alto. Durante afios ésta
constituyd el eje de todas las politicas publicas dirigidas al campo, de suerte
que las definiciones de politica agropecuaria, hidrdulica, forestal, crediticia,
organizativa y social, entre otras, se daban practicamente como suplemento
de aquélla. Esto resulta l6gico si se considera que nuestro sistema politico
emané de un movimiento revolucionario impulsado fundamentalmente
por fuerzas campesinas que, en 1917, lograron estampar en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos un proyecto de nacién en el
que la justa distribucién de la riqueza por medio del reparto de la tierra
configuraba el primer imperativo.

Con esa divisa, consagrada en el articulo 27 de la Carta Magna, los
gobiernos surgidos de la Revolucién dirigieron el rumbo del pafs durante
mis de siete decenios, enmarcando el reparto de la tierra entre los propdésitos
medulares de lo que terminé por erigirse en la finalidad tltima del Estado
mexicano y en la obligacién suprema de todo gobernante durante la
mayor parte del siglo XX: la reforma agraria. Bajo paradigmas de corte
distributivo que presuntamente subrayaban el nacionalismo institucional,
ésta se convirti6 en el articulador transversal del conjunto de politicas de
desarrollo rural hasta la década de los ochenta.

Sin embargo, dicha definicién no fue resolucién univoca del conjunto
de fuerzas que participaron en el movimiento armado. Algunos planteaban
que el camino mds corto y sélido para lograr una distribucién justa del
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ingreso era el que pasaba por una reforma agricola, en tanto que otros
sostenfan que la tnica via posible pasaba por la democratizacién de la
estructura agraria y la abolicién legal de los latifundios. Es decir, mientras
que unos vefan el problema del agro nacional desde la éptica estrictamente
econémico-productiva, otros lo observaban desde la atalaya politico-social
(produccién versus justicia), sin que se visualizase atn el concepto de
desarrollo rural como englobador de aquéllas. Aunque histéricamente el
agrarismo se impuso, el debate siempre estuvo ahi.

Ciertamente, a la postura agrarista se oponia el reformismo agricola
enarbolando la tesis de que lo primordial no depende del régimen juridico,
ni del grado de distribucién de la propiedad inmueble rustica, sino que mds
importante adn es la atencién del problema de la produccién agropecuaria,
debiendo aquélla alinearse a éste. Esta postura, compartida por Madero,
Carranza, Obregén y Calles, habia venido siendo impulsada desde el ocaso
de la dictadura, como sefialan Escarcega y Botey:

Algunos miembros del grupo politico que bajo el mando de Porfirio Diaz
ocupé el poder durante las dltimas dos décadas del siglo XIX y la primera
del XX, disefié, instrumenté y empez6 a realizar un proyecto de reforma
agricola consistente en refuncionalizar al latifundio haciéndolo mads
eficiente en el orden productivo. Para ello consideraron necesario hacer
coexistir a las grandes propiedades con un importante sector de pequefios
propietarios de rango minifundista que aportaran y reprodujeran fuerza
de trabajo barata.'

De hecho, el enconado posicionamiento de los partidarios de la reforma
agricola y de la reforma agraria salié inevitablemente a flote en los distintos
escenarios donde las diferentes fuerzas revolucionarias debatieron las
ideas que habrian de definir el futuro del levantamiento popular, como la
Convencién de Aguascalientes (1914-1915) y el Congreso Constituyente
de Querétaro (1916-1917).

Finalmente, en diciembre de 1933, en el congreso celebrado por el
Partido Nacional Revolucionario (PNR), tuvo lugar el choque definitivo

! Everardo Escircega Lopez y Carlota Botey Estapé, La recomposicion de la Propiedad
Social como precondicion necesaria para refuncionalizar el Ejido en el orden econdmico-producti-
w0, México, CEHAM, 1990, p. 8.
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entre las dos corrientes internas predominantes: la tradicional y la
renovadora, mismas que portaban las banderas de la reforma agricola y
de la reforma agraria, respectivamente. Con la victoria de la segunda,
el derrotero de los gobiernos posteriores en este renglén quedé sellado.
A partir de ahi, el conjunto de politicas piblicas nacionales dirigidas al
desarrollo del campo gravitarfa en torno a la consecucién de la reforma
agraria. Lo que harfa la diferencia serfa el tipo de propiedad que cada
inquilino del Palacio Nacional se empefaba en fomentar y el ritmo impreso
al reparto agrario.

Esto resulta clave para entender la direccién impresa durante mds de
seis décadas a las politicas de fomento rural en nuestro pais, ya que no falta
quien las denueste sin tomar en cuenta las causas que las determinaron y
sin valorar las posibilidades reales que las subsecuentes administraciones
federales tenfan de apartarse de la linea trazada por la ideologia oficial
dominante: el nacionalismo revolucionario. Como quiera que sea, es dificil
regatear a la politica agraria el mérito de haber sido la que abrié el camino
del desarrollo rural en México.

Adn asi, hacia mediados de la década de los sesenta la postura que
se inclinaba por la reforma agricola habfa evolucionado notablemente, al
grado de que se lleg6 a hablar de una “politica agricola integral”, de la cual,
en teorfa, la resolucién del problema de la tenencia de la tierra formaba
parte, pero desempefiando en cualquier caso un papel secundario, como
subraya uno de sus principales partidarios: “Una reforma agraria bien
planeada no es sino uno de los aspectos, a veces relativamente secundario y
a veces muy importante, de una politica agricola que no descuida frentes de
ataque, politica agricola a la que, por completa, si parece acertado calificar
de integral”.?

Debe decirse que la connotacién impresa a la reforma agraria tampoco
se mantuvo estdtica, pues de un sentido restringido en el que ésta sélo
implicaba la distribucién de la tierra’ transité a un sentido amplio en el
que pasé a configurar un proceso econdémico-social cuyos propdsitos

2 Ramén Ferndndez y Ferndndez, Economia Agricola y Reforma Agraria (Confe-
rencias), México, Centro de Estudios Monetarios Latinoamericanos (CEMLA), 1965,
p. 117,

3 Ibid., p. 104.
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desbordaron el mero reparto agrario para incorporar, en primera instancia,
elementos de cardcter productivo, y mds adelante, elementos de indole
social que incluyeron el mejoramiento general de los niveles de vida de la
poblacién rural y la generacién de empleo.* En su momento aqui perme6
también el enfoque integrador, de manera que se acufié el concepto de
“reforma agraria integral”, como se expone més adelante.

Los primeros antecedentes

Desde finales del siglo XI1X el Gobierno Federal parecié mostrar interés
por la recopilacién y andlisis de la informacién para efectos econémicos,
como sugiere la creacién de la Direcciéon General de Estadistica, en
1882, dentro de la estructura orgdnica del Ministerio de Fomento, a
la cual se le encargaron tareas de acopio de datos y estudios. A ello se
afiade el levantamiento del Primer Censo Nacional de Poblacién, en
1895, elementos ambos que configuran instrumentos esenciales para una
adecuada planeacién del desarrollo.

Luego dellevantamiento armado, no es sino hasta el 12 de juliode 1930,
con la publicacién de la Ley sobre Planeacion General de la Republica,
cuando se retoma legislativamente este asunto. Dicho ordenamiento
dispuso, grosso modo, 1a elaboracién de un censo o inventario de los recursos
naturales del pais, paralo cual creé dos érganos que constituyen los primeros
antecedentes institucionales en la materia: la Comision Nacional de
Planeacién y la Comisién de Programa, cuyas funciones fueron enfocadas
basicamente a la integracién del Plano Nacional de México. Dicha Ley no
establecié un sistema de planeacién en s, sino que se limit6 a la confeccién
de un instrumento de apoyo a la planeacién, lo que st bien encarna apenas
un avance parcial, no reduce su valor.

No tardarfa en surgir el primer documento programatico con visos de
gufa para el desarrollo nacional en nuestro pafs. Este fue el Plan Sexenal
1934-1940, elaborado por la corriente renovadora del Partido Nacional

* Sabino Ardmbula Magafia, Terminologia Agraria Juridica, México, EDUG, Univer-
sidad de Guadalajara, 1984, pp. 199-200.
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Revolucionario (PNR), con la finalidad de apuntalar y otorgar carta de
residencia a algunos de los postulados mds radicales en materia de tenencia
de la tierra plasmados en la Declaracién de Principios de dicho partido,
asi como de proporcionar al general Ldzaro Cérdenas una plataforma
politico-programatica que respaldara su candidatura a la Presidencia de la
Republica.

Por las razones antedichas, este Plan se sustent6 en la premisa de que,
a la sazén, el problema social de mayor importancia en nuestro pafs era
el relativo a la distribucién de la tierra, declarando que el ideal agrario
contenido en el articulo 27 constitucional conformaba el eje de todas las
cuestiones sociales mexicanas.” El también conocido como “Primer Plan
Sexenal” centré su atencién en las acciones de dotacién de tierras y aguas
a los nicleos de poblacién, proponiendo para su agilizacién la expedicién
de un cédigo en la materia, asi como el establecimiento de una nueva
institucionalidad publica compuesta bdsicamente por el Departamento
Agrario a nivel federal y por comisiones agrarias mixtas, a nivel estatal.

Llama la atencién el hecho de que —para superar las limitaciones de la
dotacién como mecanismo de reparto— este Plan se comprometié a impulsar
una politica agraria de doble propésito. Por un lado, se planteé la meta de
satisfacer las necesidades de tierras de los nicleos campesinos establecidos
en dreas donde ya no habifa superficies susceptibles de afectacion, vy,
por el otro, se propuso repoblar el territorio nacional procurando una
mejor distribucién de sus habitantes mediante diversos mecanismos de
colonizacién interior. Ambas modalidades constituyen politicas publicas
del desarrollo nacional usualmente separadas.

Para cumplir los propésitos de ese Plan, en 1934 fue publicado el primer
Codigo Agrario en la historia del pais y se modificé la Ley de Secretarfas
de Estado, Departamentos Administrativos y demds Dependencias del
Poder Ejecutivo Federal, para incluir al Departamento Agrario. Las otras
metas establecidas en este renglén fueron ampliamente superadas por los
logros concretos del gobierno del general Cardenas, lo cual supone el
cumplimiento de una buena parte de lo comprometido en el papel. Quiz4d

3 Véase Manuel Fabila, Cinco Siglos de Legislacion Agraria en México (1493-1940),
México, SRA-CEHAM, 1981, pp. 555-562.
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por ello, durante esta gestién presidencial se avanzé sustancialmente en el
terreno del consentimiento politico a favor de la planeacion del desarrollo.
No obstante, el programa econémico cardenista que pugnaba por
industrializar al pais conservando al sector agropecuario y forestal como
base de la economfia nacional no pudo aplicarse en toda su extensién debido
a las enormes presiones y al boicot de que fue objeto el Estado mexicano por
parte de las corporaciones y gobiernos extranjeros que se dijeron agraviados
a raiz de la expropiacién petrolera (1938). A ello se sum¢ el tradicional
repliegue con que los inversionistas privados suelen recibir y expresar su
desconfianza hacia las politicas publicas que no son de su agrado.

Fl siguiente antecedente en la materia es encarnado por el Plan
Sexenal 1941-1946. Aunque su elaboracién se atribuye de ordinario al
Partido de la Revolucién Mexicana (PRM), mismo que lo utilizé como
propuesta de campafia del general Manuel Avila Camacho para respaldar
su candidatura a la Presidencia de la Republica, es un hecho conocido que
fue realmente formulado en las oficinas de la Secretarfa de Gobernacién,
lo cual hace patente la intencién de la administracién cardenista de dar
continuidad a sus politicas de desarrollo y el manifiesto apoyo logrado por
la planeacién.

Este segundo Plan Sexenal sigue las lineas establecidas por su
predecesor, de modo que mantiene un fuerte acento en la politica de
reforma agraria, pero, ademds, se extiende a otros campos de la economfia
y al desarrollo social. Resulta significativo que los propésitos en materia
de planeacién consignados en dicho documento hayan sido previstos en el
rubro correspondiente al reparto agrario y la produccién agricola, en el que
se sefialé que el PRM vy su candidato se comprometian: “XII.- A establecer
todos los medios y procedimientos que aseguren al Estado un grado cada
vez mayor de direccién de la economia nacional”.®

Dentro de la ristra de compromisos planteados en el Segundo Plan
Sexenal se incluye la elaboracién del inventario general de los recursos
agricolas, forestales, ganaderos, de caza y de pesca, existentes en el territorio
nacional, mismo que periédicamente se revisaria “en coordinacién con las
autoridades que manejen la economia industrial”)” lo cual daba vigencia

§ Ibid., p. 675.
7 Ibid., p. 677.
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al objetivo central de la ey General de Planeacién de 1930 y apuntalaba
la idea de la necesidad —y obligacién gubernamental— de confeccionar los
instrumentos bésicos de planeacién del desarrollo.

Otra caracteristica de dicho plan que acusa el cariz sectorial agrarista
impreso a las politicas de desarrollo, es que la red de apoyos brindados
a la poblacién rural, tanto en materia productiva como en materia de
alimentacién, salarios y previsidn social, entre otros, se teje en torno a la
politica vinculada al reparto de la tierra, lo cual reafirma el papel asignado
a la reforma agraria como eje rector del desarrollo nacional y meta comin
de las distintas politicas publicas, cuyo sesgo sectorial era definitivamente
inevitable.

El golpe de timon

La politica agraria registré en 1940 un golpe de timén como parte del cambio
de modelo de desarrollo, situacién que determiné la casi nula aplicacién
del segundo Plan Sexenal. Desde luego, en ello tuvo mucho que ver la
coyuntura comercial generada por la Segunda Guerra Mundial, a cuyo
amparo se tomaron las principales decisiones de politica rural que llevaron
a modificar sustancialmente el papel del sector agropecuario en nuestro
pais. A partir de aqui, éste ya no serfa considerado la base de la economia
nacional, sino la palanca para sostener el desarrollo de la industria.

El modelo econémico impulsado desde Palacio Nacional a partir de la
asuncién al poder del presidente Avila Camacho, implicé la reorientacion
del gasto publico basada en una drdstica sustracciéon de los recursos
canalizados al campo a efecto de destinarlos al desarrollo del sector
industrial. Asi, mientras que en 1942 la agricultura recibié el 21.1% del
financiamiento federal total, para 1946 solamente se le canaliz6 el 12%.
Por otro lado, el reducido presupuesto que quedé para el desenvolvimiento
del agro fue regionalizado y concentrado en el segmento de productores
de altos y medianos ingresos, privilegiando la creacién y financiamiento de
la propiedad privada, lo que a ojos de los idedlogos de la posrevolucién se
equiparé en los hechos a la perpetracién de una contrarreforma agraria.

Efectivamente, al igual que ocurriera en los mandatos de los presidentes
Alvaro Obregén y Plutarco Elias Calles, la politica agraria del gobierno
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de Avila Camacho basculé de nuevo en favor del apoyo a la propiedad
privada, tal como expresé en el discurso inaugural:

TLa seguridad en que se basard el futuro de México descansard

principalmente en la energfa vital de la iniciativa privada [...] Aumentard

la proteccién a la propiedad agricola privada, no sélo para defender la
)

que ya existe, sino para formar nuevas propiedades en vastas regiones no

cultivadas.?

La reorientacién de la politica agraria no solamente se reflej6 en el retorno
al apoyo preferente a la propiedad privada, sino también en el sensible
impulso dado al individualismo agrario para contrarrestar las politicas y
pricticas colectivistas promovidas por el presidente Cérdenas. Tanto asi
que, apenas a 10 dfas de su protesta del cargo, esto es, el 11 de diciembre
de 1940, Avila Camacho publicé un decreto presidencial mediante el que
disponfa el parcelamiento de los ejidos y la expedicién de titulos parcelarios
individuales, en cuyo texto se expreso:

Sin desestimar las ventajas del ejido colectivo, que por lo que toca a la
técnica del trabajo pueden perduracién el empleo de la maquinaria y de
los métodos de trabajo mds adelantados, debe sin embargo prescindirse
de la concepcidn juridica del ejido colectivo ante un imperativo superior:
devolver la tranquilidad a la masa campesina, consolidar para siempre la
reforma agraria y eliminar rencillas e inquietudes cuyo tnico resultado
serfa desviar hacia lucha estériles el esfuerzo que debe consagrarse a la
poblacién y al mejoramiento de los hombres del campo.’

St bien se considera que en esta administracién presidencial la planeacién
experimentd un retroceso en el terreno de la aceptacidn politica e inicié una
etapa que algunos han denominado del “pragmatismo gubernamental”,'’ el

¥ Discurso de toma de posesién de Manuel Avila Camacho, citado por Cynthia
Hewitt de Alcantara, en La modernizacion de la agricultura mexicana, NMéxico, Siglo xxi,
1978.

? Confederacién Nacional Campesina, Historia Documental 1938-1942, México,
Instituto de Capacitacién Politica, PRI, 1981, p. 239.

10 Luis Ignacio Arbest Verduzco, Politica gubernamental y planeacion en México. Re-
vista de El Colegio de México, p. 313.
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9 de julio de 1942 naci6 la Comisién Federal de Planificacién Econémica,
organismo dependiente de la Secretaria de Economia al que, ademads de fa-
cultades de planeacién y programacion, se le asignaron funciones de acopio
de informacién y elaboracién de estadisticas, es decir, tareas de confeccién
de instrumentos bésicos para la planeacién del desarrollo, de los cuales se
segufa careciendo (sobre todo de inventarios y censos).

Esta medida denota una pequefia variacién en el dngulo desde el
que se enfocaba el desarrollo nacional, pues el hecho de pasar las tareas
mencionadas al dmbito de la Secretaria de Economia signific6 en el fondo
que la dptica institucional empezaba a mirar mas alld del sector primario
y de los limites del reparto de la tierra, para abrirse al conjunto de las
actividades econémicas e ir adquiriendo gradualmente un cardcter integral,
lo que mids adelante le permitirfa incorporar elementos de orden social y
transitar del plano de la reforma agraria al plano del fomento al desarrollo
rural.

El presidente Miguel Alemdn Valdez no sélo continué sino que
profundiz6 la linea econémica trazada por quien le antecedié en el poder, de
modo que mantuvo el acento en la industrializacién como férmula principal
para impulsar el desarrollo del pais, lo cual significé que el financiamiento
destinado al campo siguiera disminuyendo en forma constante. Ello
coincidi6 con el ascenso y consenso que alcanzaba en la regién la plataforma
propuesta en el mismo sentido por la Comisién Econémica para América
Latina (CEPAL), la que sintomdticamente comenzaba a insistir en la
importancia de la adopcién de esquemas racionales de definicién y control
gubernamental.

Ese mismo afio fue elaborado el Proyecto de Inversiones del Gobierno
Federal 1947-1952, el cual ha sido visto como “el primer esfuerzo en la
programacién de la inversién global y sectorial; detallaba y jerarquizaba
proyectos especificos al tiempo que establecia y canalizaba su forma de
evaluacién y repercusion en las principales variables macroeconémicas.”"!
Sin embargo, dicho proyecto no pasé de un mero ejercicio de gabinete.

" Véase Antologia de la Planeacion en México 1917-1985, Meéxico, SPP-Fondo de
Cultura Econémica, Vol. 11, p. 1.
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La administracién del presidente Alemdn conservé a la reforma
agraria en el centro de sus politicas pero imprimiéndole otra orientacién,
ya que frené la creacién de ejidos y de comunidades (propiedad social),
es decir, el reparto gratuito de la tierra, para impulsar el reparto agrario
oneroso mediante la creacién de propiedades privadas. En otras palabras,
preferencié la venta de terrenos nacionales y la creacidn de colonias agricolas
y ganaderas como mecanismo principal para la transferencia de la tierra a
los particulares, pero, ademds, las hizo beneficiarias de las grandes obras
de irrigacién y de los subsidios mas generosos del Gobierno Federal.'? Esta
estrategia se reflejé en la notable disminucién de la superficie repartida en
concepto de propiedad ejidal y comunal (apenas 3.8 millones de hectéreas,
contra 20 repartidas por Cardenas y 5.5 por Avila Camacho).

Para refrendar la simpatia del régimen sobre el reparto agrario
individual (o privado) bajo la forma de creacién de pequenas propiedades,
el 12 de febrero de 1947 fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el “Decreto del Congreso de la Unién por el que se adiciona el Articulo 27
Constitucional”. En éste se introdujeron varias disposiciones tendentes a
reforzar las garantias de seguridad juridica de la propiedad privada, misma
que se encontraba inerme ante los eventuales atropellos que en la tramitacién
de los expedientes pudieran cometerse, pues no existia mecanismo alguno
de defensa que pudiere impedirlo. Dichas disposiciones consistieron en: a)
el restablecimiento constitucional del derecho de amparo a los propietarios
privados; ) la introduccién del certificado de inafectabilidad; y ¢) la
determinacién de la superficie maxima agricola o ganadera que podia
poseerse en propiedad por un solo individuo.

La politica alemanista continué desarrollando una nueva estructura en
la esfera de las instituciones agropecuarias con la finalidad de adecuar la
conformacién de la Administracién Publica Federal ala orientacién impresa
a la reforma agraria. Ello implicé la modificacién de la Ley de Secretarfas
y Departamentos de Estado, con objeto de reestructurar a la Secretarfa
de Agricultura y Fomento, convirtiéndola en Secretarfa de Agricultura y
Ganaderfa (SAG), y de crear la Secretarfa de Recursos Hidrdulicos (SRH),

12 Joaquin Contreras Canti y Eduardo Castellanos Hernandez, E/ Registro Priblico
de la Propiedad Social en México, México, Registro Agrario Nacional-Centro de Investiga-
ciones y Estudios Superiores en Antropologia Social, 2000, pp. 71-72.
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con las atribuciones que habfan correspondido a la Comisién Nacional de
Irrigacién, organismo descentralizado de la mencionada en primer término.
Paralelamente, para dejar constancia de las preferencias de la politica agraria
del régimen fue creada la Comisién Nacional de Colonizacién.

El 31 de diciembre de 1947 fue publicada en el Diario Oficial de
la Federacion la Ley para el Control de Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacién Estatal, la cual constituye uno de los primeros
precedentesen materiade racionalizacién administrativa. Este ordenamiento
asest6 un duro golpe a quienes medraban a la sombra de la falta de control
de las entidades del sector paraestatal y descentralizado, pues hasta esa
fecha la mayorfa de éstas se manejaban de manera auténoma, sin someterse
a supervisiéon de ninguna especie y sin la obligacién de rendir cuentas a
nadie que no fuera el mismisimo Jefe del Ejecutivo Federal, situacién que
representaba un serio obstéculo para la planeacién del desarrollo.

Durante esta administracién fue impulsado por primera vez en México
el enfoque de cuencas como un intento por ordenar la gestién del agua
a partir del concepto de cuencas hidrograficas. Este fue instrumentado
por conducto de la Secretarfa de Recursos Hidrdulicos a través de las
Comisiones Fjecutivas Interestatales vinculadas a los principales rios del
pafs, a partir de los exitosos resultados del modelo denominado TAV (por
sus siglas en inglés: Tennessee Authority Valley) desarrollado en Estados
Unidos. El primer caso se dio en 1947 con la creacién de la Comisién
del Rio Papaloapan, a la que le siguieron otras seis (Grijalva-Usumacinta,
Tepalcatepec, Balsas, Pinuco, Fuerte y Lerma-Santiago), mismas que
operaron hasta mediados de la década de los ochenta con un alto impacto
en las entidades donde funcionaron, habiendo llegado a tener tal influencia
que las celosas reacciones engendraron fueron la causa de su liquidacién.

Al finalizar la Guerra de Corea, en 1952, la demanda mundial de
fibras se retrotrajo provocando la caida de los precios internacionales del
algodén y el henequén, hecho que afecté de inmediato a la agricultura
nacional que tanta fe habfa depositado en el monocultivo de las fibras.
Para rescatar a quienes se quedaron con su produccién en las manos, el
11 de diciembre de 1952 fue anunciado por el titular de la SAG, el Plan
Agricola de Emergencia.”® Este fue un programa de cobertura nacional y

3 Olga Pellicer y Esteban L. Mancilla, Historia de la Revolucion Mexicana. Periodo
1952-1960, México, El Colegio de México, 1978, p. 117.
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caracter coyuntural —con cierto pincelazo agrario—, que si bien se refirié a
una sola actividad econémica y fue elaborado ex profeso en respuesta a un
problema concreto, constituye uno de los primeros antecedentes en materia
de programas emergentes y de contingencia en México.

El presidente Ruiz Cortines no introdujo cambio alguno a la politica
dirigida al campo. El modelo econémico enfilé en la misma direccién
apostandole a la sustitucién de importaciones y la industrializacién del
pafs como estrategia para la consecucién de un desarrollo nacional sélido.
Esto implicé que el sector agropecuario siguiera considerdndose soporte
del crecimiento de la industria, lo cual en si no era malo; lo malo era que
semejante papel y responsabilidad se le asignara sin inyectarle los recursos
necesarios para cargar sobre sus espaldas, de manera sostenida y a largo
plazo, el peso de tal empresa.

Pese a que las politicas publicas dirigidas al sector rural segufan
situando como columna vertebral de sus propuestas de desarrollo el
reparto de la tierra, especialmente en el discurso oficial (dada su elevada
rentabilidad politica), durante esta administracién la reforma agraria
siguié desacelerada. Dicha situacién se reflejé en la tendencia a la baja
de la superficie distribuida (el reparto agrario alcanzé 3.1 millones de
hectdreas) y en la continuacién del apoyo a la creacién de colonias agricolas
y ganaderas, en particular en los distritos de riego que se iban creando, con
lo que ademads de regionalizar las inversiones se concentraron los recursos
en ciertos grupos.

Cabe mencionar que el 27 de junio de 1953 fue publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el Acuerdo que dispone que las Secretarfas de FEstado
y el Departamento del Distrito Federal deberdn entregar a la Secretarfa de
Hacienda el programa de inversiones relativo al sexenio 1953-1958. La
expedicién de este acuerdo muestra el terreno recuperado por la aceptacién
politica de la planeacién y la corriente que pugnaba por la racionalizacién
y control de las tareas de gobierno, asi como la relativa superacién del
pragmatismo programatico. Ello de ninguna manera significé el triunfo
de la racionalidad administrativa del Sector Pablico Federal, pero si que se
empezaran a sentar las bases que con el pasar de los afios acostumbrarfan
al capital humano institucional a la realizacién de sus tareas a partir del
establecimiento de metas y propdsitos concretos.
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Hacia la Reforma Agraria Integral

Un cambio de orientacién en materia de politica agraria habria de experi-
mentarse en el sexenio 1958-1964. El presidente L.épez Mateos sostuvo
la idea de que en un auténtico proceso de reforma agraria el reparto de la
tierra representaba apenas el inicio de la actividad del Estado, la cual debia
continuar a través de mecanismos que hicieran llegar a los propietarios
los recursos econémicos, bienes y servicios necesarios para la produccién
agropecuaria. No obstante, en lo fundamental, esta administracién se
mantuvo bajoloslineamientos del esquemaindustrializadory “estabilizador”
del modelo de desarrollo puesto en marcha por la gestién que le precedio.

El cambio de estrategia agraria fue de tal envergadura que no sélo se
reflejé en el aumento de la superficie distribuida, que super6 los 9 millones
de hectdreas, sino también en la accién de la mayoria de las dependencias
publicas federales que se orient6 hacia el desarrollo integral del campo.
Asi, se avanzd en la construccién de escuelas, centros de salud, vias de
comunicacién, obras de riego y electrificacién, etcétera, apareciendo
los primeros centros de bienestar social rural. En materia productiva se
acercé a los productores al mercado a través de la Compaiifa Nacional de
Subsistencias Populares (Conasupo), se creé el seguro agricola y ganadero,
se ampli6 la banca y el crédito agropecuario, se extendié el seguro social a
los trabadores del campo, etcétera, haciendo crecer notablemente el tamafio
del sector paraestatal involucrado en el desarrollo rural.

A raiz de la Carta de Punta del Este, suscrita en 1961 a instancias
de la Organizaciéon de Estados Americanos (OEA), se intensificé la
“reforma agraria integral”, queriendo decir con ello que las medidas de
reparto y adecuacién de la estructura de la tenencia de la tierra debfan
acompanarse de acciones de fomento de diversa naturaleza en materia
de politica agricola, bajo la consideracién de que de muy poco servia la
posesion de una parcela si no se le apoyaba con los recursos necesarios para
su explotacién eficiente.'

4 José Marull, Inflacion y reforma agraria. Seminario sobre el financiamiento de la
reforma agraria, Panam4, IICA-CIRA, Bogota, Colombia, mayo de 1964.
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Debe advertirse, sin embargo, que en México dicho concepto surgid
a la luz desde mediados de la década de los veinte, como se desprende de
la siguiente cita:

El 2 de mayo de 1924, Calles se comprometié a cumplir y hacer
cumplir el articulo 27 y a procurar la resolucién del problema agrario,
plantedndolo por primera vez en forma integral, siendo la parcela sélo
uno de los factores indispensables para el éxito; entre otros elementos
complementarios tendrian que figurar el crédito agricola, la dotacién de
aguas, la organizacién de cooperativas, la construccién de caminos, etc.
La “Reforma Agraria Integral” es un cuerpo de ideas bien estructurado,
resultado de la experiencia, del conocimiento de la legislacién en materia
agraria y de los problemas y resultados de su ejecucién. Asi pues, Calles
propuso la solucién del problema agrario de tal manera que intervienen
todos los elementos afectados.'

Estaacepcion se dijo “integral” en tanto que englobay articula la distribucién
de la tierra con el conjunto de elementos que se relacionan directamente
con su explotacién, incluyendo el asociacionismo agrario, circunstancia que
restringe tal integralidad al aspecto meramente productivo —sin que se vaya
mis alld de las actividades realizadas en el sector primario—, lo cual aunque
mantiene el acento en lo econémico difiere de la forma en que mas adelante
se concibi6 dicha integralidad.

Como era de esperarse, esta acepcién no salié sin raspones; algunos
especialistas opinaron que se trataba de una simulacién, como enseguida
se aprecia:

Se dir4, absurdamente, que son reforma agraria la colonizacién de tierras
baldfas, la investigacién, la divulgacién, los mejoramientos territoriales,
el crédito, el seguro agricola, la racionalizacién del proceso de mercado,
etcétera. Asi queda abierto el camino para las simulaciones de reforma
agraria, porque ya todo lo que se haga a favor de la agricultura es reforma
agraria.'®

Y Laura Herrera Serna, “Plutarco Elfas Calles y su Politica Agraria”, Secuencia,
numero 4, enero-abril de 1986, p. 46.
!¢ Ferndndez y Fernandez, op. cit., p. 105.
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Pese a las acusadas criticas, la integralidad cayé como anillo al dedo al
desgastado discurso oficial, mismo que no hallaba la forma de plasmar en
las politicas publicas agrarias su presunto nacionalismo revolucionario. En
consecuencia, el concepto fue retomado de inmediato por los idedlogos
del desarrollismo e incorporado al bagaje politico conceptual de la época.
No habfa discurso en el que la integralidad de la reforma agraria no fuese
invocada.

Durante la administracién del presidente L.opez Mateos fue enviada al
Congreso de la Unién una iniciativa de Ley de Planeacién que derogaba la
Ley General de Planeacién de 1930. Esta ponfa en claro no sélo laaceptacién
politica alcanzada por la racionalizacién de la gestién gubernamental, sino
también el interés puesto en las funciones de planeacién del desarrollo y en
la programacién y presupuestacion de las acciones publicas. Sin embargo,
acaso por la cercanfa de la siguiente administracién presidencial, no fue
sometida al procedimiento legislativo que correspondia.

El régimen del presidente Diaz Ordaz mantuvo el rumbo estratégico
trazado por quien le antecedi6 en el cargo, de suerte que se recalcé que
la reforma agraria debia ser integral o no cumplirfa sus objetivos. Sin
embargo, el modelo de desarrollo nacional seguia asignando al sector rural
el papel de soporte de la industrializacién del pais y, aunque en términos
absolutos el presupuesto destinado al campo aumentaba, en términos
comparativos disminufa, lo cual siguié minando las de por si endebles
bases de la economia campesina.

Durante esta administracién federal se dispuso la realizacién de un
ejercicio de “planeacién agraria” que se tenfa que reflejar en programas
agrarios regionales, estatales o zonales, y cuyos propdsitos eran: cuantificar
la tierra susceptible de afectacién y clarificar la situacion legal de los derechos
agrarios.” Es decir, por un lado, se trataba de elaborar un inventario que
orientara el reparto (habida cuenta de que sin él se seguirfa avanzando a
ciegas) y, por el otro, se querfa regularizar y documentar legalmente la
propiedad y la posesién agraria con la finalidad de reforzar la seguridad
juridica en la tenencia de la tierra.

7 Arturo Sanchez Zavala, Medio siglo de politica agraria visto a través de diez presiden-
tes, Seminario sobre problemas agrarios en México, siglos XVI al XX, Proyecto Archivos
Agrarios de México (CIESAS-RAN), 1998, p. 2.
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El proceso de distribucién de la tierra siguié avanzando en cum-
plimiento de los postulados de la Constitucién aunque a diferente ritmo,
a veces impulsando la via del reparto social (ejidal), en otras privilegiando
el reparto individual (privado), pero siempre sin saber a ciencia cierta el
tamafio de la reserva territorial susceptible de destinarse a la satisfaccién
de necesidades agrarias, fuesen individuales o grupales. Esto es, no se
conocfa la dimensiéon de las fuentes del reparto. O sea, no se sabfa cuél era
la magnitud de los terrenos baldios y nacionales, la superficie cubierta de
presuntos latifundios, ni la cantidad de propiedades inexplotadas, mucho
menos se conocfa en dénde se localizaban, asi como tampoco la dimensién
de la demanda. Por consiguiente, no era posible planificar el rumbo del
reparto, mismo que, por lo demds, cuando no era utilizado con fines de tipo
politico respondia a presiones de corte social.

De esta suerte, la propuesta estadistica de este régimen resultaba
fundamental para crear condiciones que posibilitasen la planeacién del
reparto, o por lo menos, parallevar un determinado control sobre las reservas
territoriales que pudieren destinarse a tal fin y dejarse de especulaciones.
Aun cuando el programa correspondiente tuvo un inicio triunfal, la
carencia de recursos suficientes imposibilit6 el logro de tales objetivos. No
obstante, durante esta administracién presidencial la superficie repartida
por la via social ascendi6 a 23 millones de hectéreas, drea casi equivalente a
lo entregado en las cuatro administraciones que le precedieron y mas de lo
repartido por Cérdenas.

La Comisién Intersecretarial establecida en 1962 para la elaboracion
de planes de desarrollo sectorial siguié trabajando durante la administracién
del presidente Diaz Ordaz. A ésta le correspondié la formulacién del
Programa Nacional de Desarrollo Econémico y Social 1966-1970, o Plan
de Accién del Sector Publico, entre cuyos objetivos en materia rural se
establecié el impulso a las actividades agropecuarias con la finalidad de
lograr el abastecimiento adecuado de productos del campo y el aumento
de la productividad en el sector.

Cabe recordar que pese al notable desarrollo registrado en estos afos
por el campo mexicano en el marco de la Alianza para el Progreso (otro
de los productos de la Conferencia de Punta del Este), a cuyo influjo se
dio impulso a la “Revolucién Verde”, los indices de crecimiento del valor
generado por el sector agropecuario comenzaron a decaer, hasta que a
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inicios de la siguiente década definitivamente presentaron tasas negativas
que movieron al gobierno a revisar con cardcter urgente sus politicas de
desarrollo rural.

Revaloracion de la politica agraria

Desde finales del decenio de los sesenta el problema productivo del sector
agropecuario y forestal venia agudizdndose sin que se le hubiese prestado
la debida atencién. El aumento de la demanda de tierras empezaba a
causar ebullicién en el campo debido a la creciente escasez de fuentes de
trabajo provocada por el descenso de la produccién y la terminacién, en
1964, de los programas de braceros (wetback), los que en buena medida
habfan funcionado como vilvula de escape. A ello se agregd poco después
la sustitucién intensiva del patrén de cultivos promovida por el Gobierno
Federal para atenuar el desplome internacional de los precios del algodén,
mismo que provocé una aguda desocupacion rural que no fue enfrentada
en su momento mediante acciones pertinentes. Esto aceleré la emigracién
campesina hacia los centros urbanos y la aparicién de “cinturones de
miseria” en las grandes ciudades.

La llegada del gobierno del presidente Luis Echeverria Alvarez
representé un segundo aire para la reforma agraria, ya que, en el marco de
un modelo de desarrollo compartido que hizo acompanar en lo politico de
una “apertura democrética”; pos6 de nuevo los ojos en el campo y mantuvo
el énfasis en la politica de reparto social masivo, iniciando el acento en la
organizacién y en la capacitacién, para lo cual canalizé al agro nacional un
flujo presupuestal sin precedentes, inversién que en su mayor parte result6
infructuosa debido a la falta de planeacién de las acciones emprendidas. De
1970 a 1974, la inversi6én destinada al sector agropecuario aument6 a un
ritmo del 29% anual, mientras que la inversién publica total lo hizo a una
tasa del 22 por ciento.

El presidente Echeverrfa traté de sistematizar y armonizar el marco
juridico relativo a la tierra, el agua y el crédito, a fin de hacerlos converger en
el mismo sentido, a saber: el apoyo a la propiedad social y la continuidad del
reparto agrario. Al efecto, en 1971 fue derogado el Cédigo Agrario de 1942y
en su lugar se publicé la Ley Federal de Reforma Agraria; en 1974 se expidi6



30 LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL

la Ley de Aguas en sustitucién de la Ley de Aguas de Propiedad Nacional,
que databa de 1934, y la Ley de Riegos, promulgada en 1946, entre otras; por
ultimo, el 5 de abril de 1976 fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion
la Ley General de Crédito Rural, mediante la cual se abrog6 la Ley de Crédito
Agricola para Ejidatarios y Agricultores en Pequefio, de 1955.

En el dmbito administrativo, la readecuacién del marco legal significd
la reestructuracién del escenario institucional. En la esfera de la tenencia de
la tierra implicé la transformacién del Departamento de Asuntos Agrarios
y Colonizacién (DAAC), nacido en 1958, en la Secretarfa de la Reforma
Agraria (SRA); mientras que en el terreno del financiamiento y el crédito
significo la fusién de las diversas instituciones bancarias (Banco Agricola,
Banco Ejidal, Banco Agropecuario) en el Banco Nacional de Crédito
Rural (Banrural). Junto a dichas dependencias y organismos se formé
una pléyade de entidades publicas relacionadas con distintas actividades
del sector que la Administracién Publica Federal comenzé a engrosar de
modo inusitado (Corett, Fonafe, Tabamex, Inmecafé, Proquivemex, Sesa,
Fidepal, Fovigro, Proformex, Fidehule, Profortarah, Finasa, etcétera). Por
ello se ha dicho que:

Los afios setenta son determinantes en lo que respecta a la expansién del
Estado, sobre todo porque se profundiza su crecimiento “no planeado”.
Participa en la produccién de un amplio nimero de bienes y servicios a
consecuencia de la creacién de empresas y organismos, pero, principalmente
por la absorcién de compaiifas del sector privado con problemas financieros
y de eficiencia. El Estado emprendi6 la tarea de rescatar compaiias al
borde de la quiebra con el fin de evitar que su desaparicién provocara
desempleo y desajustes en la planta productiva.'®

Fl sector agrario fue, desde luego, el que registré el principal crecimiento
de organismos y empresas paraestatales, cuya proliferaciéon tuvo mucho
que ver con el surgimiento de pricticas clientelares y el enraizamiento de
una cultura paternalista que a la fecha no ha podido ser completamente
erradicada. El simple paso de DAAC a SRA implicé que el presupuesto
aumentara un 932 %, lo que permitié ampliar la planta laboral de dicha
dependencia con 12 mil nuevos empleados.

'8 Jacques Rogozinsky, La privatizacion de empresas paraestatales, México, Fondo de
Cultura Econémica, 1993, p. 31.
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La administracién del presidente Fcheverria continué esforzandose
por centrar la reforma agraria en el reparto de la tierra, de modo que
durante este mandato fue distribuida una superficie que fris6 en los
12.2 millones de hectireas. En ello tuvo mucho que ver el estallamiento
de movimientos campesinos independientes que entre 1975 y 1976
desencadenaron un explosivo proceso de toma de tierras que obligé al
Fstado mexicano a intensificar la investigacién y afectaciéon de multiples
latifundios tradicionales y simulados que habian logrado evadir la accién
de la justicia agraria.

Adicionalmente, ademds de los programas federales de caricter
productivo, tanto de alcance nacional como regional (Plan Chontalpa, Plan
Benito Judrez, Proderith), fueron puestos en marcha diversos programas
publicos encaminados bésicamente al abatimiento del rezago de los
expedientes agrarios instaurados y a la normalizacién de la tenencia de la
tierra (en este sexenio se entregaron casi 16 mil carpetas basicas), entre
los que pueden mencionarse el Programa Nacional de Regularizacién de
Derechos Agrarios Individuales (Pronardai) y el Programa Nacional de
Conciliacién Agraria.

Por lo que respecta a la organizacién econdémica rural, en esta
administracién se registr también una reorientacién politica, toda vez que,
a partir de 1971, con la publicacién de la Ley Federal de Reforma Agraria,
las normas que regulan la organizacién econémica de los productores fueron
ligadas —por primera vez en la historia— a la legislacién agraria; antes de
ello, siempre estuvieron vinculadas al crédito agricola y, por consiguiente,
incorporadas a los ordenamientos relativos, hecho que refleja el enfoque
oficial impreso al asociacionismo agrario desde 1926 (afio de publicacién
de la primera Ley de Crédito Rural) hasta 1971.

A laluz del cambio de 6ptica, la Secretarfa de la Reforma Agraria (SRA)
puso en marcha un programa de organizacién centrado fundamentalmente
en la formacién de figuras juridicas asociativas de segundo y tercer nivel,
especialmente de uniones de ejidos, el cual tuvo un éxito relativo gracias a
que se busc “organizaralos productores en torno a sus propias necesidades,
a diferencia de otras instituciones que, por lo general, dejaban al campesino

fuera del proceso de toma de decisiones”."”

' Magda Fritscher, Estado y campo: Echeverria frente a la crisis, Cuadernos Univer-
sitarios, numero 53, México, UAM, 1989, p. 69.



32 LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL

Aun cuando hacia estos afios ya se nota el avance conceptual en el
dmbito del desarrollo, el peso de la cuestién agraria sigue estando ahi. Ello
se palpa, por ejemplo, en la implementacién del Programa de Inversiones
Publicas para el Desarrollo Rural (Pider), primer programa de desarrollo
del campo de cardcter nacional, ejecutado a partir de 1973. Mediante éste
se intentd, por un lado, integrar el conjunto de programas que operaban
aisladamente en el sector rural, y, por el otro, aplicar el gasto publico al
desarrollo de las comunidades rurales con un enfoque global.*® Aunque
dicho programa fue formulado por la Secretarfa de la Presidencia su
coordinacién se encargé a la SRA, con lo cual se convirtié en uno de los
principales instrumentos de transferencia de recursos a los gobiernos de las
entidades federativas, canalizados por conducto de los Convenios Unicos
de Coordinacién (CUC) a partir de 1976.

En efecto, el Pider constituye, por un lado, uno de los primeros
mecanismos para la transferencia de recursos a los gobiernos locales
destinados a la promocién del desarrollo de regiones rurales especificas,
bajo el esquema juridico de la concertacién y coordinacién administrativa;
y, por el otro, el primer ejercicio de aspiraciones integrales, por estar
dirigido a aspectos que cubrian desde lo econémico-productivo hasta lo
social (salud, educacién). Sin embargo, acaso lo més interesante sea el tinte
que adquiere la politica pablica de desarrollo rural con el hecho de que al
comenzar el Gltimo cuarto del siglo XX sus lineas de accién y estrategias
operativas sigan teniendo como eje la reforma agraria y, dentro de ella, la
entrega de la tierra.

A la organizacién de los productores se sumé el fomento de la
industria ejidal como otro de los aspectos innovadores de la politica rural
del presidente Echeverria. A fin de fortalecer la economia de las familias
ejidales y crear fuentes alternas de empleo, este proyecto se insert6 en el
marco juridico a partir de 1971 en la Ley Federal de Reforma Agraria,
reconociendo como organismo rector al Fondo Nacional de Fomento
Fjidal (Fifonafe).”!

? Rolando Cordera Campos y Leonardo Lomeli, La politica social moderna. Evolucion
y perspectivas. Resumen ejecutivo y consideraciones finales, México, Cuadernos de Desarrollo
Humano, ntimero 26, Secretarfa de Desarrollo Social, julio de 2005, p. 12.

*! Fritscher, op. cit., p. 70.
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El sexenio echeverrista trajo consigo la proliferaciéon de empresas
publicas y, con ello, el aumento de la intervencién estatal en el proceso de
produccién agropecuaria, de manera que a la gran mayoria de los nicleos
agrarios se les despoj6 de la facultad de tomar las decisiones que tenfan
que ver con la explotacién de sus propias tierras, lo que redundé en el
atrofiamiento de sus capacidades productivas y en el desaprovechamiento
de la energfa social de las comunidades.*

A diferencia de la gestion de Echeverria, la del presidente Lopez
Portillo se distinguié por la preocupacién impresa al ordenamiento de la
administracién publica, a la racionalizacién de las tareas de gobierno y al
fomento de la planeacién del desarrollo rural, por lo que, si bien se mantuvo
la linea agrarista trazada por el nacionalismo revolucionario, las principales
acciones se orientaron, mds que a repartir la tierra, a promover el uso
eficiente de lo ya repartido, o como en su momento se dijo: del imperativo
de justicia habfa que transitar al imperativo de eficiencia. Al efecto, la
mayor preocupacién de esta administracién fue la organizacién econémica
de los productores agropecuarios, la cual comenzé a ser calificada como la
segunda etapa de la reforma agraria.

Debido a lo anterior, a las adversas condiciones climatoldgicas, a la
fusién de la banca de crédito rural y a la devaluacién del peso, durante
1976 el ritmo de crecimiento de la produccién agropecuaria registré una
estrepitosa caida hasta la tasa negativa del 8.7%, misma que logré levantarse
al afio siguiente al 1.8% (al 2.3% en 1978 y al 3.2% en 1979), situacién que
motiv6 al Gobierno Federal a implementar la Alianza para la Produccién,
estrategia mediante la cual se pretendia, en el corto plazo, incrementar la
produccién, generar empleo y combatir la inflacién.

La Alianza para la Produccién comprendié planes sectoriales y
programas concretos para fomentar el desarrollo de cada actividad
econémica en especifico. En lo relativo al sector rural sefald, entre otros
planes de menor envergadura, el Plan Nacional de Desarrollo Agricola
y el Plan Nacional Hidr4ulico, estableciendo para el campo los objetivos
siguientes:

22 Véase Gustavo Gordillo, A/ asalto del cielo, de la expropiacion estatal, a la apropiacion
campesina, México, Siglo XXI, 1988.
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a) Aumentar la produccién de alimentos.

b) Obtener excedentes para la exportacién.

¢) Abastecer de materia prima suficiente a la industria.

d) Generar grandes cantidades de empleos.

¢) Frenar la emigracion rural.

/) Contener la tendencia a la disminucién del drea agricola nacional
en produccién.

Al inicio de su administracién, el presidente Lépez Portillo no definfa
con claridad el criterio que regirfa en materia de politica agraria, pero, en
mayo de 1978, en el Instituto de Suelos y Programacién de Cultivos, de
la Universidad de Soffa, en Bulgaria, declaré que lo importante no era
la forma de propiedad de la tierra, sino la voluntad de un reparto de su
producto. Si lo que se quiere es una auténtica justicia, lo que se debe
hacer es organizarse primero para producir, dentro de un sistema justo y
equitativo del reparto del producto.” A los pocos dias, el Ejecutivo Federal
retomé el tema, declarando en esta ocasién:

La preocupacién radica no sélo en hacerle justicia al campesino sino en
darle de comer a la poblacidn; la obligacién de las autoridades es propiciar
que ambos intereses sean paralelos y coincidentes y para lograr tal fin es
apremiante organizar para la produccién y no necesariamente modificar la
actual tenencia de la tierra.**

Fsta expresion presidencial, que ya habia sido formulada con anticipacién
en el Programa de Gobierno 1976-1982, elaborado por el Centro de
Investigaciones y Estudios Politicos, Econémicos y Sociales (CIEPES) del
PRI, fue la base para que se sostuviera que se habifa transitado de una politica
agraria “reparticionista” a una politica agraria de tono “productivista”; que
se encaminaba a la descampesinizacién y proletarizacién de los productores
rurales, especialmente de los ejidatarios y comuneros.*

3 Periédico £/ Dia, 27 de mayo de 1978.

# Periddico Excelsior, 29 de mayo de 1978.

%5 Javier Gamboa Villafranca, “1977: Afio de la Reconstruccién”, Revista del México
Agrario, Afio XI, Numero 4, México, 1978, p. 81.
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Ello significé, a juicio de algunos especialistas, que las nuevas formas
de dominacién ya no fuesen de cardcter politico (el reparto agrario) sino
econémicas (organizacién y crédito rural), habiéndose transferido las
funciones y mecanismos de control de las dependencias agrarias a los
aparatos econémicos del Estado, muy particularmente a la banca oficial.*
Esta observacion se refuerza con el notable descenso del reparto agrario
registrado en este sexenio, que cay6 a 6.4 millones de hectireas, la mitad de
lo que se reparti6 en la anterior gestion presidencial.

En materia de desarrollo del campo, hacia mediados del sexenio esta
administracién emitié tres importantes documentos que ratificaron la
preocupacién del presidente L.opez Portillo por avanzar en la racionalizacién
de la funcién gubernamental y la planeacién, a saber: el Plan Global
de Desarrollo, el Sistema Alimentario Mexicano y la Ley de Fomento
Agropecuario.

ElPlan Global de Desarrollo (PGD), como loindica su titulo, se propuso
objetivos referidos a la totalidad de los sectores de la economia. Por lo que
toca al 4mbito agropecuario y forestal, el Plan sefiala la intencién de lograr
un aumento sostenido de la produccién agropecuaria, el desarrollo de las
superficies de temporal y la organizacién de los productores temporaleros,
el impulso a la produccién de bienes basicos, el reforzamiento de la alianza
FEstado-campesinos canalizando al agro recursos de riesgo compartido
y el subsidio para insumos, la creaciéon de una red de almacenes y la
multiplicacién de los mercados de origen y destino, asi como el fomento de
la rama agroindustrial.

El Sistema Alimentario Mexicano (SAM) configuré la estrategia
propuesta por el PGD para elevar las tasas de la produccién y de la
productividad agropecuaria nacional y asegurar que las necesidades basicas
de la poblacién fuesen cubiertas. Dicho programa retomd el indice calérico
y proteinico calculado por el Instituto Nacional de Nutricién como minimo
indispensable para una alimentacién satisfactoria e integré una canasta
basica de productos para el consumo popular, estableciéndose la meta de
lograr la autosuficiencia nacional en esos productos y su distribucién entre
las clases bajas a precios accesibles.

La Ley de Fomento Agropecuario (LFA) constituyé el instrumento a
través del cual se aplicarfan las estrategias encaminadas a la consolidacién

% Periédico Uno mds Uno, Gustavo Gordillo, 11 de mayo de 1980.



36 LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL

de la autosuficiencia alimentaria, para cuyo fin trataba de poner orden
en el sector estableciendo el primer sistema de planeacién del desarrollo
rural y fijando una serie de politicas y estrategias para lograr el aumento
de la produccién y la ampliacién de la frontera agricola. Por ello, sobre
ésta se dijo: “La Ley de Fomento Agropecuario se plantea para lograr una
planificacién precisa e integral de la produccién agropecuaria, asi como
la introduccién de todas las tierras susceptibles de explotacién al sistema
productivo”.”

Desde luego se trat6 de un modelo bastante defectuoso dada la
incipiencia de su bagaje instrumental, la falta de una cultura de la planeacién
y de experiencia en el ramo, asi como la carencia de una base juridica y
programadtica que diera sustento y encuadre legal a las tareas de planeacidn,
programaciény presupuesto de las acciones de gobierno. Sin embargo, tiene
el enorme merecimiento de constituir el primer ejercicio de integracién
legal del conjunto de componentes del sistema de planeacién que hasta
entonces se hallaban dispersos y regulados por distintos ordenamientos
juridicos (instrumentos, metodologia, bases programéticas, érganos).

Adicionalmente a las normas administrativas que daban vida al
proceso de planeacién, las cuales se agrupaban en un primer apartado,
la LFA estaba compuesta por una serie de disposiciones que sefalaban
las principales estrategias que el Gobierno Federal debia impulsar para
alcanzar la autosuficiencia alimentaria, mismas que —como més adelante se
constatard— se centraban en acciones asociadas basicamente a la propiedad
de la tierra, imprimiéndole al enfoque de las politicas de desarrollo rural un
fuerte tono sectorial, pero, ademds, de indole agraria.

Efectivamente, no se trataba de una simple pincelada sino de un
firme tinte agrario impreso al sistema de planeacién establecido por la
LFA, elemento que ofrece cabal testimonio sobre la linea del nacionalismo
revolucionario mantenida ortodoxamente por el presidente Lopez Por-
tillo, pues, como se comenta en el punto relativo al tema, la influencia
agrarista se percibe nitidamente desde la composicién de las estructuras
institucionales y la representacién social involucrada en el proceso de
planeacién agropecuaria, hasta en las estrategias y criterios de fomento

7 Marfa Elena Azpiroz, El campo en el México moderno, México, Secretarfa de Agri-
cultura y Recursos Hidrdulicos, Sextante, 1988, p. 278.
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que dicha ley contempla, lo que permite determinar con plena certeza su
verdadera naturaleza.

Constitucionalizacion de la planeacion

El mismo dia en que el presidente Miguel de la Madrid asumié el poder,
envié al Congreso de la Unién la iniciativa con proyecto de reformas y
adiciones a los articulos 25, 26 y 27 de la Constitucién Politica, paquete
legislativo mediante el cual acondicioné el marco juridico de la planeacién
en México, tanto en lo general como en lo relativo al sector rural,
capitalizando los logros alcanzados en este terreno por el presidente Lépez
Portillo. La iniciativa correspondiente fue aprobada en diciembre de 1982
y publicada en enero del siguiente ano.

La reforma del articulo 25 de la Carta Magna implicé la derogacién
total del texto anterior, el cual aludia a la libre circulacién e inviolabilidad
de la correspondencia. A partir de ahi, el Gobierno Mexicano asumié que
el Estado es el responsable de la conduccién del desarrollo nacional y de
la adecuacién de las condiciones para el desenvolvimiento de la economia
apoyando a los sectores que en ella participan.

Hay que llamar la atenci6n sobre el hecho de que la propia Constitucién
establece en este numeral la divisién de los sectores que participan en la
economfia, clasificindolos en “social” y “privado”; incluyendo dentro del
primero a los ejidos y las comunidades. Esto reforz6 la ideologizacién que
ya de por sf existia en torno a las formas de propiedad, a cuya sombra se
cultivé un ambiente innecesario de antagonismo que polarizé las visiones
sobre el sector rural en las esferas gubernamentales, incidiendo en las
précticas institucionales.

Para ejercer con eficacia el papel de rector de la economia que el articulo
25 de la Constitucién Politica asignaba al Estado, fue enmendado también
el articulo 26 de la propia Ley Suprema (mismo que con anterioridad se
referfa al derecho de las fuerzas armadas de pedir alojamiento en caso
de guerra), a fin de establecer un sistema de planeacién que posibilitara
el cumplimiento de dicha responsabilidad a partir de mecanismos
que permitieran el ejercicio de tal funcién y la racionalizacién de la
administracién publica, quedando el nuevo texto como sigue:
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ARTICULO 26. El Estado organizard un sistema de planeacién
democritica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la inde-
pendencia y la democratizacién politica, social y cultural de la Nacidn.
Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucién
determinardn los objetivos de la planeacién. La planeacién serd demo-
critica. Mediante la participacién de los diversos sectores sociales recogerd
las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y
los programas de desarrollo. Habrd un plan nacional de desarrollo al que
se sujetardn obligatoriamente los programas de la Administracién Publica
Federal. Laley facultard al Ejecutivo para que establezca los procedimientos
de participacién y consulta popular en el sistema nacional de planeacién
democratica, y los criterios para la formulacién, instrumentacién, control y
evaluacién del plan y los programas de desarrollo. Asimismo, determinard
los 6rganos responsables del proceso de planeacién y las bases para que el
Fjecutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las
entidades federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones
a realizar para su elaboracién y ejecucién. En el sistema de planeacién
democritica, el Congreso de la Unién tendrd la intervencién que sefiale
la ley.

Como se observa, el numeral transcrito no sélo constitucionaliza una nueva
funcién, sino que ademads establece un sistema de planeacién del desarrollo
nacional en toda la extensién de la palabra, pues abarca tanto la totalidad de
los componentes que integran un sistema de esta naturaleza (procedimientos,
criterios, érganos responsables y bases), como las vertientes que debe
cubrir el proceso correspondiente (obligacién, coordinacién, induccién y
concertacién), al que se le imprime un cardcter democratico a partir de su
apertura a la participacién social.

Debe sefalarse que junto con estas reformas fue publicada la Ley de
Planeacion, ordenamiento que reglamenta el articulo 26 de la Carta Magna
yen el que se abordan con detalle las especificidades del sistema implantado.
Dicha regulacién juridica establece un sistema nacional que crea érganos
estatales y municipales de planeacién e impone a las legislaturas locales la
obligacién de legislar en la materia, sin que a nivel nacional le corresponda
un 6rgano de semejantes caracteristicas con la responsabilidad de integrar
y ejecutar las acciones planeadas y programadas a lo largo del sistema en el
que las propuestas fluyen de manera ascendente.
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La dltima parte del paquete legislativo enviado al Congreso de la
Unién por el presidente Miguel de la Madrid, contempl6 la adicién de las
fracciones XIX y XX del articulo 27 de la Constitucién. En la primera se
estableci6 la obligacién del Estado de impulsar el sistema de imparticién de
justicia agrariay de organizar el servicio de asesorfa juridica; mientras que en
la segunda se incorpora un nuevo concepto a la terminologia constitucional
el desarrollo rural integral, quedando en los siguientes términos:

XX. El Estado promoverd las condiciones para el desarrollo rural integral,
con el propésito de generar empleo y garantizar a la poblacién campesina
el bienestar y su participacién e incorporacién en el desarrollo nacional, y
fomentaré la actividad agropecuaria y forestal para el 6ptimo uso de la tierra,
con obras de infraestructura, insumos, créditos, servicios de capacitacién
y asistencia técnica. Asimismo expedird la legislacién reglamentaria para
planear y organizar la produccién agropecuaria, su industrializacién y
comercializacién, considerandolas de interés publico.

En congruencia conlasenmiendas de los articulos 25 y 26 de la Constitucion
Politica, esta fraccién del articulo 27 se refiere a la expedicién de una ley
reglamentaria que tendrfa la finalidad de planear y organizar la produccién
agropecuaria y forestal, tratando sin duda de vincularla con el sistema
nacional de planeacién democritica a fin de dar a su enfoque y tratamiento
juridico visos de holistica integralidad.

Las novedades introducidas por las reformas constitucionales
mencionadas causaron que el modelo de planeaciéon del desarrollo
agropecuario y forestal establecido por la LFA se volviera parcialmente
inoperante y cayera en la obsolescencia en lo concerniente a los aspectos
programadticos, habida cuenta de que la Ley de Planeacién creé una
estructura programdtica sustentada en un plan nacional de desarrollo y
en una plataforma de soporte compuesta por cinco clases de programas
(sectoriales, institucionales, regionales, especiales y operativos), que no
correspondian con los establecidos en la LFA y cuyo proceso de integracién
variaba. LLa parte de dicho ordenamiento que atin mantenia vigencia era la
relativa a los 6rganos de planeacién vy las estrategias de desarrollo sectorial
agrario.
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Reconocimiento del desarrollo rural integral

El ascenso de Miguel de la Madrid a la Presidencia de la Republica
representd en materia agraria el comienzo del abandono de la ideologia de la
Revolucién, asi como el inicio del transito hacia la liquidacién de la reforma
agraria y la entronizacién del desarrollo rural integral —en tanto categoria
de la planeacién—, lo cual se realiz6 en el marco del cambio de modelo de
desarrollo registrado en 1982, cuya adopcién venia siendo ampliamente
recomendada desde los grandes centros financieros acreedores de nuestro
pafs, bajo reglas tendentes a viabilizar la globalizacién de los mercados y la
eliminacién de obsticulos para el libre intercambio comercial.

En esta gestion presidencial comenzaron a tomarse medidas enca-
minadas a superar las trabas que los ideales del nacionalismo revolucionario
tradicional imponfan al modelo de desarrollo, impidiendo aprovechar
oportunidades y robustecer sus fortalezas. Simultineamente, dio comienzo
un intenso proceso de fusién, liquidacién y desincorporacién de empresas
paraestatales que represent6 un adelgazamiento notable de la estructura
publica, pues de 1 155 organismos descentralizados, empresas de par-
ticipacién estatal (mayoritaria y minoritaria) y fideicomisos existentes en
1982, se pas6 a 412 en 1988.%

Como muestra de que este mandatario sabfa a lo que venia, en
congruencia con el paquete de enmiendas constitucionales fueron expedidos
a los pocos dias el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, el Programa
Sectorial Agrario, el Programa Nacional de Alimentacién (Pronal) y el
Programa Nacional de Desarrollo Rural Integral (Pronadri), en todos los
cuales se abordaba el desarrollo rural integral como la estrategia central a
aplicar en el sexenio, concebido de la siguiente manera:

El Desarrollo Rural Integral, como estrategia de cambio estructural, se
fundamenta en la participacién activa y conjunta de todos los agentes
del medio rural, involucrados en la concertacién de acciones, entre los
sectores publico, social y privado; en la coordinacién de esfuerzos entre
dependencias, entidades e instituciones del Gobierno Federal, estatal

# Rogozinsky, op. cit., p. 46.
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y municipal y en la modernizacién de los procesos productivos y su
articulacién con los de beneficio social.?

Fsta administracion traté de sentar las bases para la recuperacién del campo
dado el abrupto desplome que registré la produccién rural los dos afos
anteriores y la aguda descapitalizaciéon de que venia siendo victima, para
lo cual puso en marcha el Pronadri, estrategia a través de la que establecid
una serie de directrices sefialando las reglas de obligacién, coordinacién,
concertacién e induccidn, entre los tres 6rdenes de gobierno y la sociedad
civil para el impulso del desarrollo rural, abriéndose a una participacién
m4s amplia, activa y organizada de las comunidades rurales en la definicién
y orientacién de su desarrollo y en la defensa de sus intereses.

El Pronadri planteé la necesaria cristalizacién de una articulacién
estratégica mas eficiente y el mejoramiento de la coordinaciéon multisectorial
de las acciones e instrumentos para la reactivacién econémica del agro
nacional, enfilando sus baterfas hacia la atencién de cuatro ejes basicos:

a) Bienestar Social.

b) Reforma Agraria Integral.
¢) Reactivacién Productiva.
d) Empleo e Ingreso.

Lo primero que se observa es que la visiéon adoptada por el Pronadri
incluye aspectos de corte econémico y social —haciendo realmente honor
a su denominacién—, con una ligera inclinacién a favor de los primeros
y un enfoque sectorial que ciertamente corresponde a las necesidades de
los tiempos. Empero, lo que enseguida se observa es que el concepto de
reforma agraria integral que subsumido en el marco del desarrollo rural
integral, de suerte que ya no es el continente sino el contenido.

* Cuadernos de Renovacién Nacional, Desarrollo Rural Integral, México, Fondo de
Cultura Econémica, 1988, p. 24.
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Mantenimiento de la reforma agraria integral

Como preludio de lo que se avecinaba, si bien la reforma agraria integral
ocup6 todavia un lugar sobresaliente en el discurso oficial durante la
gestion del presidente Miguel de la Madrid, fue claro que su importancia
como eje del desarrollo del campo decayé de manera notoria y que su antes
amplio significado que abarcaba diversos aspectos del desarrollo econémico
y social fue acotado al reparto de la tierra, la regularizacién de la propiedad
y la organizacién de los productores, como lo expresa la siguiente lectura:
“La reforma agraria integral es un factor esencial para lograr el desarrollo
del campo, a través de la organizacién agraria, el reparto de la tierra
afectable, y el otorgamiento de la seguridad juridica de las diversas formas
de tenencia de la tierra”.*

En ese contexto, el concepto de reforma agraria integral se mantuvo en
los planes y programas pero ya no ocupando la posicién preponderante,
sino en un segundo plano, pasando a formar parte del entonces nuevo
concepto en boga: el desarrollo rural integral, a cuya luz se le equipara con
el bienestar social rural y la soberania alimentaria.

Esimportante hacer notar que las acciones trazadas y metas establecidas
en los programas y presupuestos oficiales de esta administracién fueron
emplazadas directamente hacia el fortalecimiento de las estrategias de
reactivacién productiva consignadas en la Ley de Fomento Agropecuario,
las que habfan sido disefiadas en respaldo expreso del sistema de planeacién
introducido, a la sazén, por dicho ordenamiento, a través del cual cristaliz6
una efectiva vinculacién entre el texto legal y las politicas concretas.

Ello se reflejd, entre otras cosas, en las lineas de fomento a la
organizaciéon econémica rural, en las cuales se intent6 reforzar la propuesta
de creacién de Unidades de Produccidn, es decir, formas de integracién
productiva que constitufan parte medular de la estrategia de reactivacién
econdémica, como se constata en la transcripcién del siguiente fragmento
del Presupuesto de Egresos de la Federacién 1986:

0 Ibid., p. 19.
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REFORMA AGRARIA INTEGRAL

Con el propésito de contribuir a la solucién de los diversos problemas que afronta
el campo, la politica agraria en el marco de la estrategia rural se orienta a fortalecer
la organizacién de los diversos grupos campesinos, asi como continuar con el
otorgamiento de la seguridad juridica y el reparto de la tierra legalmente afectable.
En este contexto y a fin de avanzar en la instrumentacién de la politica de Reforma
Agraria Integral, para 1986 se realizardn las siguientes acciones:

— Promover el establecimiento de los convenios de coordinacién interinstitucional,
a fin de otorgar los servicios de infraestructura econémica y social para apoyar el
proceso de formacién y consolidacién de los nicleos agrarios.

— Proseguir el proceso de organizacién y capacitacién campesina a través del
apoyo a la formacién de Unidades de Desarrollo Rural y Asociaciones Rurales
de Interés Colectivo.

— Continuar con el reparto agrario, a través de la ejecucién de las resoluciones
presidenciales; la simplificacién de procedimientos agrarios y el apoyo a
organizaciones y campesinos en la realizacién de los trdmites ante las dependencias
de la administracién publica.

En cuanto a organizacién y capacitacién se integrardn y se consolidardn 2,500
unidades de desarrollo rural y se promoverd el aprovechamiento de los recursos
disponibles en 1,700 nticleos agrarios. Finalmente, en lo que al reparto agrario se

refiere, se ejecutardn resoluciones presidenciales en 550 mil hectdreas.”

En el texto anterior se pueden apreciar facilmente dos cosas: primero, que
sin hablar directamente de la finalizacién del reparto agrario ya se intuye que
se encuentra cerca su cancelacion, y, segundo, que esta gestidén presidencial
cifré susesperanzas de reactivaciéon de laeconomiarural en elapuntalamiento
de las estrategias reconocidas en la Ley de Fomento Agropecuario, como se
constata mas adelante. I.a omisién del reparto agrario en el texto transcrito
es elocuente, ya que se refiere a €l s6lo en términos de la superficie derivada
de las resoluciones presidenciales pendientes de ejecutar, sin sefialar la
posibilidad de su continuacién echando mano de las tierras susceptibles
de afectacién provenientes de otras fuentes (fraccionamientos simulados,
tierras inexplotadas, deslinde de terrenos nacionales).

3! Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién 1986. Crénica Parlamenta-
ria, 15 de diciembre de 1985.
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El fin de la reforma agraria

Al tomar el presidente Carlos Salinas de Gortari las riendas de la Nacién, la
delicada situacién del campo se habia tornado més aguda, los indicadores
econémicos eran cada vez mas desalentadores, la inversion no se vefa por
ningdn lado y la descapitalizacién se habia vuelto crénica, sin que las
politicas de la administracién anterior atinasen a mitigar ni ligeramente
los duros golpes de la crisis. Frente a tal escenario, el Gobierno Federal
decidi6 dogméticamente mantener el rumbo y profundizar las recetas de
corte neoliberal en busca de una reforma estructural (politica, econémica y
social) que viabilizase la incorporacién del pafs a la modernidad.

En ese sentido, la reforma iniciada por su predecesor con el propésito
de convertir al Estado benefactor en Estado promotor del desarrollo,
condujo por varios caminos que —en la esfera del sector rural— se reflejaron
en los marcos juridico, politico e institucional. A la postre, esto habria de
cambiar la fisonomfa del campo mexicano, suspender diversos procesos
agrarios de cardcter estructural y detonar otros que a largo plazo terminarfan
por modificar sustancialmente la estructura de la tenencia de la tierra en
México.

En el marco juridico fueron modificados los ordenamientos que tenfan
que ver con la propiedad y el aprovechamiento de los distintos recursos
naturales del pafs, esto es, las leyes que regulan las materias agraria, forestal,
hidrdulica y minera. Lo que se hizo, en pocas palabras, fue cambiar su
orientacién social e imprimirles un acento de corte individualista que les
permitiera circular y aprovechar su valor en consecuencia con las reglas del
libre mercado. Asfi, a partir de 1992, los recursos naturales de la Nacién
quedaron virtualmente convertidos en mercancias, pudiendo circular
libremente en el comercio sin més restricciones que la autarquia de la
voluntad —auténoma y soberana— de sus propietarios.

Para comenzar, se intensificaron las acciones de reestructuracién y
adelgazamiento administrativo iniciadas desde el sexenio anterior a través
de un atropellado y obsesivo proceso de desincorporacién y privatizacién
de empresas y transferencia de funciones, lo cual no sélo redujo el gasto
gubernamental, sino que, ademds, modificé el rostro y la dimensién del
sector publico federal al pasar de 412 empresas paraestatales y organismos



LA PROPIEDAD AGRARIA'Y ELL. DESARROLLO RURAL 45

descentralizados existentes en 1988, a 213 en 1993.% Dentro del paquete
de entidades y empresas liquidadas y transferidas, el mayor nimero
correspondia a las que desarrollaban actividades vinculadas al sector rural.

En materia agraria las transformaciones fueron bastante significativas,
habida cuenta que a partir de la enmienda del articulo 27 de la Constitucién
Politica, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de enero de 1992,
se modific6 radicalmente el marco juridico que regulaba tanto el proceso
de reparto de la tierra como los sistemas de propiedad y de imparticién de
justicia agraria en nuestro pafs, alineindolos a las necesidades de las formulas
econémicas neoliberales, con lo cual se incorporé masivamente la tierra a
los mercados inmobiliarios, meta final de las reformas constitucionales.

Con el fin, segin se dijo, de fortalecer los componentes primordiales
de la seguridad juridica en la tenencia de la tierra y de brindar certeza a
los propietarios e inversionistas, asi como con el propdsito de fomentar
la capitalizacién del campo y reactivar los mercados inmobiliarios, la
legislacién agraria fue reformada para:

* Cancelar el reparto de la tierra.

*  Adecuar el sistema de imparticién de justicia.
*  Desamortizar la propiedad social.

* Reordenar la institucionalidad agraria.

Con estas radicales medidas la administracién del presidente Salinas de
Gortari adecud las bases del sistema constitucional agrario poniéndolas en
orden a las relaciones juridicas y comerciales imperantes en el libre mercado
y alineadas perfectamente al yugo neoliberal impreso a la globalizacién
econémica, convirtiendo a la tierra en una mercancia susceptible de
transmitirse de mano en mano sin mas limites que los derivados de la
autonomia de la voluntad y de la libertad contractual y testamentaria.*

*? Rogozinsky, op. cit., p. 26.
33 Véase Odile Hoffmann, “La tierra es mercancfa... y mucho més: el mercado de
tierras ejidales en Veracruz”, en Carton de Gramont y Tejera Gaona, op. cit., pp. 41-80.
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Cancelacion del reparto agrario

Sobre la base del supuesto agotamiento de las fuentes de reparto y de la

incertidumbre juridica que éste provocaba en el sector de la propiedad

privada, el presidente Carlos Salinas de Gortari propuso al Congreso Federal

la derogacién de la garantia social agraria, es decir, el derecho campesino

a la tierra, y la terminacién del proceso de distribucién detonado por la

Revolucién, en cuyo transcurso mds de dos terceras partes del territorio

nacional habfan cambiado de manos bajo dos formas o vertientes de

reparto: la grupal (social) y la individual (privada); las cuales presentaban

las siguientes caracteristicas:

a) Reparto agrario grupal. Este se dio entre 1917 y 1992, sustentado

b)

en el articulo 27 constitucional y sus leyes agrarias reglamentarias,
para dotar de tierras a los grupos mayores de 20 individuos,
aglutinandolos bajo la figura de ejidos y comunidades (propiedad
social). Esta vertiente del reparto constituyé el emblema
de la reforma agraria durante 75 afios. En ese lapso fueron
creados alrededor de 30 mil nucleos propietarios (entre ejidos
y comunidades), abarcando una superficie aproximada de 103
millones de hectareas, con alrededor de 3.5 millones de campesinos
beneficiados.

Reparto agrario individual. Este inicié en 1923 con la Ley de
Tierras Libres y termin6 en 1962 con la derogacién de la Ley de
Terrenos Nacionales (casi 40 afios). Fue la forma de beneficiar a
los campesinos pobres que no vivian en grupo sino aislados de
los demds y sobre tierras propiedad originaria de la Nacién, a
los cuales se les asignaban los terrenos gratuita u onerosamente
(a precios simbdlicos), en concepto de propiedad privada.** Bajo
esta forma se transmitieron a los particulares mas de 34 millones
de hectéreas. Esta vertiente del reparto fue cancelada en 1962
al destinarse la totalidad de los terrenos baldios y nacionales

** Martha Chavez Padrén, E/ proceso social agrario y sus procedimientos, México Porrta,
1983, p. 205.
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exclusivamente a la dotacién de tierras a los nucleos agrarios, esto
es, al reparto agrario grupal.

De acuerdo con lo anterior, de los poco méds de 196 millones de hectéreas
que componen el territorio de la Repuiblica Mexicana, 137 millones se
entregaron a los campesinos de escasos recursos durante los tres cuartos de
siglo que duré el reparto agrario, lo cual, si bien por un lado habla de un
intenso proceso de redistribucién de la tierra (por su ritmo y magnitud), por
el otro supone el 16gico y progresivo agotamiento de las fuentes territoriales
de reparto, mismas que no se limitaban a las superficies de los latifundios.

La fraccién X del articulo 27 constitucional imponfa al Estado la
obligacién de dotar de tierras a los nicleos campesinos compuestos de mds
de 20 familias, pero lo hacfa de una manera tajante y un tanto irracional,
toda vez que establecia que en ningtin caso podia dejar de concederse a los
pueblos las extensiones que necesitasen, de modo que si en los alrededores
no hubiese tierras susceptibles de afectacidn, el gobierno debia expropiarlas
de las propiedades aledafias sin importar su tamafio ni si estaban o no en
explotacién.

Si esta disposiciéon resultaba de amplio contenido social para los
campesinos al consagrar una garantia social agraria a ultranza en favor
de los ntcleos de poblacién, para los propietarios privados resultaba de
suyo draconiana y absurda, pues les mantenia bajo el permanente riesgo
de afectacién o expropiacidn, es decir, un estado de incertidumbre juridica
que no invitaba mucho al esfuerzo ni daba margen para invertir en
proyectos de mediano y largo plazo. La derogacién del citado precepto,
por consiguiente, vino a fortalecer la seguridad juridica en la tenencia de la
tierra de propiedad privada.

Adecuacion del sistema de imparticion de justicia agraria

Desde el inicio, hasta la terminacién de la reforma agraria (1917-1992),
el sistema de resolucién de conflictos en materia de tenencia de la tierra
en México fue de naturaleza administrativa, pues era el Ejecutivo Federal
quien a través de las dependencias del ramo se erigfa en autoridad
cuasijudicial ejerciendo facultades jurisdiccionales que propiamente
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pertenecian a la esfera del Poder Judicial de la Federacién. En tales
condiciones, la justicia agraria era impartida por 6rganos administrativos
carentes de profesionales especializados en la aplicacién del derecho y a
través de un proceso inquisitivo y oficioso en el que no existian las garantias
judiciales minimas de que goza todo juzgador y justiciable (inamovilidad
judicial, especializacién del juzgador, mecanismo de nombramientos) y
cuya indeterminada duracién era almacigo de inseguridad juridica.

Porotrolado, las mis delas veceslasautoridades agrarias desempefiaban
el doble papel de juez y parte, ya que en muchas ocasiones el Estado
configuraba la autoridad responsable o representaba a una de las partes
involucradas en los conflictos. Esta caracteristica permitia que el Ejecutivo
Federal actuara de manera discrecional y resolviera las controversias
agrarias cuando politicamente convenia a los intereses gubernamentales,
lo que para los justiciables no era garantia de nada, mucho menos de
seguridad juridica en la tenencia de la tierra.

Es probable que al comenzar el reparto agrario, cuando atn era bajo el
nimero de nucleos ejidales y comunales en el pais —y por tanto el nimero de
conflictos—, dicho sistema de imparticién de justicia hubiese sido funcional.
Incluso puede decirse que se ajustaba a las herméticas caracteristicas de la
propiedad social (inalienabilidad, imprescriptibilidad, intransmisibilidad,
indivisibilidad, inembargabilidad), en tanto que las posibilidades de rea-
lizar actos juridicos con la tierra eran minimas. Sin embargo, al paso de los
afos este sistema de resolucién de conflictos se convirtié en una traba que
obstaculizaba el desarrollo del sector.

La reforma de 1992 al articulo 27 constitucional trajo consigo la
modernizacién del sistema de imparticién de justicia agraria al separar las
funciones publicas administrativas y jurisdiccionales, mediante la creacién
de una magistratura dotada de autonomia y plena jurisdiccién para resolver
las controversias suscitadas en materia agraria. Con ello, el Ejecutivo
Federal dejé de concentrar de manera extraordinaria facultades que, en
puridad, eran competencia de otros Poderes, lo cual reforzé las bases del
sistema politico mexicano.

La magistratura de nueva creacién, consignada en la fraccién XIX del
articulo 27 de la Constitucién Politica, compuesta de un tribunal superior
y una red de tribunales unitarios de cobertura regional y estatal, no sélo
vienen a reordenar las funciones fundamentales del Estado y a fortalecer el
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equilibrio de poderes, sino también a reforzar en forma integral el sistema
de imparticién de justicia agraria en beneficio del conjunto de sujetos
juridicos reconocidos en la ley, requisito elemental para modernizar las
relaciones juridicas en el campo y brindar mayor confianza tanto a los
propietarios —y sus familias— como a los inversionistas, e incluso, al mismo
gobierno.

La creacién de un 6rgano auténticamente jurisdiccional especializado
en la resolucién de las disputas agrarias represent para los justiciables un
apuntalamiento real de la seguridad juridica en la tenencia de la tierra, ya
que una magistratura de tal jaez elimina toda posibilidad de improvisacién
y conlleva el establecimiento de diversas garantias de orden judicial
(procesales y administrativas) que refuerzan los derechos y la confianza de
quienes concurren a sus estrados en busca de justicia.

Desamortizacion de la propiedad social

A partir de 1917, cada milimetro de tierra que se entregaba a los ejidos y
comunidades era una propiedad que se amortizaba, puesto que no podia
circular en el mercado bajo ningtin concepto (venta, cesién, arrendamiento,
asociacion, garantia). Se trataba de una paralizacién total, ya que la tnica
forma de transmisién de los bienes agrarios era la sucesion testamentaria.
Esta situacién estancaba juridicamente los inmuebles rusticos ejidales
y comunales impidiendo que sus propietarios pudieran aprovechar
debidamente sus potenciales usos y valor, hecho que complicaba la inversién
y asfixiaba las alternativas de desarrollo.

Efectivamente, antes de 1992 las tierras de propiedad social quedaban
sujetas a un estatuto juridico tan hermético que pricticamente condenaba
los bienes a la pardlisis legal y comercial, habida cuenta que no se podian
vender, rentar, donar, ceder, aportar en sociedad o en fideicomiso ni
ofrecer en garantia, entre otras cosas. En consecuencia, hasta esa fecha, el
mercado de tierras en México se integraba solamente con las superficies de
propiedad privada que existian en el pais, a saber, alrededor de 74 millones
de hectédreas, tnicos bienes ruisticos con posibilidades legales de ser objeto
de actos traslativos de dominio, uso o aprovechamiento.

Las reformas de 1992 a la legislacién agraria transformaron radi-
calmente el sistema constitucional de propiedad rural a través de la liberacién
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del estatuto juridico de los ejidos y las comunidades, lo cual incorporé
virtualmente al mercado de tierras mas de la mitad del territorio nacional,
detonando unamplio proceso de desamortizacién de la propiedad que a largo
plazo terminard modificando la estructura agraria del pais. Bajo su nuevo
régimen, los nicleos agrarios pueden incorporar sus tierras (parceladas y
de uso comun) a la circulacién mercantil y aprovechar las oportunidades
que les brindan sus ventajas competitivas, ya sea transmitiendo su dominio
o bajo cualquier acto juridico reconocido por la ley.

Debe aclararse que para que un bien agrario ejidal o comunal circule
no es necesario que se transmita en propiedad (lo cual estd permitido), ni
mucho menos que se convierta al pleno dominio, basta para ello que sea
objeto de cualquier acto juridico que haga factible que su uso o usufructo
pase de manos. En ese sentido, los 103 millones de hectdreas de que
constaba la totalidad de la superficie ejidal y comunal en 1992 en nuestro
pafs fueron desamortizados.

La incorporacién masiva de la tierra a los mercados inmobiliarios
multiplica sus posibilidades de uso y aprovechamiento propiciando la
inversién interna y externa, lo que pone en claro que, ante la imposibilidad
del gobierno de canalizar mayores recursos al desarrollo agropecuario, la
liberacién del régimen ejidal y comunal fue concebida como una estrategia
para apalancar la capitalizacién del campo y dinamizar la economia rural,
sobre la premisa de que a mayor nimero de propiedades circulando en el
mercado, mayor nimero de proyectos de desarrollo podrian concretarse.

Reestructuracion de la institucionalidad agraria

Las repercusiones de la reforma de 1992 a la legislacién agraria en el marco
de las instituciones sectoriales (publicas y privadas) fueron considerables.
Para comenzar, la modernizacion del sistema de imparticién de justicia
significé para las dependencias del sector administrativo agrario la pérdida
de las funciones jurisdiccionales que venfa desempefiando, y con ello el
dejar de realizar una serie de actividades inherentes a las mismas que
naturalmente se reflejaban en la magnitud y conformacién de la estructura
administrativa dependiente del Ejecutivo Federal.
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Empero, el impacto fue mayor toda vez que las funciones que
se mantuvieron en la esfera del Poder Ejecutivo fueron reordenadas
materializando una reestructuracién organizativa tedricamente orientada
a la atencién de la nueva cuestién agraria, mediante la revaloracién de la
procuracién de justiciay el sistema registral de la propiedad ejidal y comunal,
que dio lugar a la Procuraduria Agraria (PA) y al Registro Agrario Nacional
(RAN), como 6rganos descentralizado y desconcentrado, respectivamente,
manteniendo a la Secretarfa de la Reforma Agraria (SRA) como entidad
coordinadora del sector, cuyo andlisis se aborda detalladamente en el
capitulo relativo a la evolucién de las instituciones agrarias.






Conformacion de la politica agraria

La actual estructura de la tenencia de la tierra en México es producto de
la interaccién de varios procesos socio-juridicos, entre los que se cuenta la
transmisién legal de las propiedades de origen dadas entre particulares,
la politica agraria y la politica de colonizacién. En estos tres rubros se
vino conformando a lo largo del siglo XX el mosaico fundario del sector
rural en nuestro pafs. El primero de ellos deviene del trinsito cotidiano
de los bienes inmuebles risticos y la concrecién de actos traslativos de la
propiedad de auténticas pequeiias propiedades preconstitucionales. Las
otras dos son producto de las politicas de Estado implementadas por los
sucesivos regimenes presidenciales. En la ejecucién de ambas politicas el
Gobierno Mexicano centr sus estrategias de desarrollo agrario durante la
mayor parte de la centuria pasada.

Como ya se comento, la historia de la colonizacién formal en México
datade 1824, en tantoladel repartoagrario comienzaapenasen 1917. A cada
una de ellas ha correspondido una trayectoria y estructura administrativa
distinta dentro de la organizacién del Sector Publico Federal. Las dos
fueron privilegiadas en su momento por diferentes titulares del Poder
Ejecutivo en detrimento de la otra. Ambas tenfan como consecuencia la
concrecién de un acto traslativo de la propiedad, en fin.

Hasta 1958 las politicas de reparto agrario y de colonizacién avanzaron
por carriles diferentes, aunque inicialmente ambas ubicadas bajo la férula
de la Secretarfa de Fomento y Agricultura, pero mientras una era operada
con criterios sociales, la otra respondia a objetivos productivistas y de
poblamiento, sin que existiera coordinacién entre ambas dependencias y sin
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planeacién de ninguna especie, lo cual era causa de constantes empalmes
o sobreposiciones que normalmente se traducfan en disputas campesinas
altamente conflictivas y en un magro aprovechamiento de los recursos
naturales.

Si bien la colonizacién y el reparto agrario son formas en que la Nacién
transmite la propiedad de la tierra a los particulares, se trata de acciones
administrativas de contenido distinto. La primera configura una politica
publica adoptada por el gobierno en potestativo ejercicio de su soberania,
misma que tiene por objeto el poblamiento del territorio nacional; la
segunda conforma una obligacién constitucional insoslayable para el
Estado mexicano con finalidades de eminente corte social, solventada
mediante la satisfacciéon de las necesidades agrarias de los individuos y
grupos campesinos. Conviene tener siempre presente la diferencia entre
ambas acciones, pues ni toda colonizacién conlleva un reparto ni todo
reparto implica una accién colonizadora.

La politica de colonizacion

La colonizacién, entendiendo por ésta toda accién cuyo efecto sea la
ocupacién de un determinado espacio territorial por parte de un individuo
o grupo humano, constituye un proceso de cardcter sociodemogréfico que
puede ser inducido por el hombre o darse por la simple inercia poblacional.
De hecho, la colonizacién es un continuo, un fenémeno permanente,
ininterrumpido, que haido siempre de la mano de la dindmica del desarrollo,
por lo que la historia de la Humanidad no es otra cosa que la historia de la
colonizaci6n o de la expansién de nuestros congéneres sobre el planeta. Las
corrientes migratorias expresan de modo fehaciente la direccién tomada
por los procesos de colonizacién.

Sea que la colonizacién haya iniciado con la expulsién de Adédn y Eva
del Paraiso, sea que haya comenzado con la formacién de las primeras tribus
y clanes, el ser humano ha tendido a ir siempre mads alld, a incursionar
allende las fronteras geogrificas conocidas y establecerse con fines de
poblamiento. El crecimiento incesante de la poblacién y el agotamiento
de los recursos naturales fueron los principales factores que compelian al
hombre a buscar su supervivencia en nuevos horizontes, por lo general, en
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los que las oportunidades de trabajo, los recursos naturales o las condiciones
de vida aseguraban su bienestar.

Cuando se habla de la colonizacién inducida se habla por lo general
de una politica publica tan antigua como la Historia misma, aplicada por
gobiernos de toda indole con propédsitos determinados, que van desde el
poblamiento y la defensa del territorio, hasta la bisqueda de riquezas y
la apropiaci6én de la tierra. El arribo de los europeos a suelo americano
significé la intensificacién del proceso continental de colonizacién en un
incesante desplazamiento hacia Occidente hasta que el Océano Pacifico
detuvo su marcha. Sus modalidades dependen invariablemente de las
caracteristicas e historia concreta de cada contexto y del sistema especifico
de propiedad de la tierra. Por ejemplo, mientras que en los Estados Unidos
se practicé una colonizacién arrasante que casi exterming a la poblacién
nativa, en nuestro pafs se traté de un proceso incruento que, aunque en
algunos casos no respet6 la posesién milenaria de los pueblos autéctonos,
al menos mostré mayores miramientos por la vida de sus naturales.

En su origen, la direccién de la colonizacién en nuestro pais durante la
Colonia —valga la redundancia— respondié a la ubicacién de los yacimientos
minerales y, posteriormente, a la busqueda de las mejores tierras para la
agricultura. Fuera de la politica de poblamiento de reduccién de pueblos
de indios en congregaciones, aplicada durante el siglo XVI por el gobierno
del ultramar, y de los estimulos y canonjias ofrecidas a los habitantes de
la Peninsula Ibérica para trasladarse a las Indias Occidentales,' no puede
hablarse de politicas gubernamentales concretas encaminadas a inducir la
colonizacién con una intencién determinada.

Es con el nacimiento de la Repiblica Mexicana, en 1824, cuando desde
el seno del Congreso Federal se empieza a hablar de la colonizacién del
territorio nacional y a visualizarla como una politica ptblica de imperativa
atencién, habida cuenta la magnitud del pafs en ese momento. Durante
la primera mitad del siglo XIX la Federacién no implementé una politica
especifica, sino que otorgd a los gobiernos de los estados facultades para
legislar directamente en materia de colonizacién. Ello permitié a varias

! Cada espafiol peninsular que venia a la Nueva Espaiia, por ese solo hecho, tenia
derecho a que se le asignaran 300 indigenas a su servicio exclusivo.
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entidades federativas expedir leyes que si imprimian a la colonizacién una
orientacién expresa, como fueron los casos de Tamaulipas, Sonora, Coahuila
y Texas, que incentivaban el poblamiento de sus dreas mds septentrionales
para fortalecer la defensa de las fronteras.

Con los gobiernos de la Reforma las facultades en la materia fueron
devueltas y concentradas en la Federacidn, la cual incentivé la colonizacién
militar con fines estratégicos. En 1883, el régimen del general Diaz
imprimié a la colonizacién un sentido productivista, de suerte que se le
concibi6 como mecanismo para favorecer la expansion del capital mediante
la apertura de tierras al cultivo, las cuales significarfan més fuentes de
trabajo en torno a las que irfan surgiendo centros de poblacién. Con objeto
de acelerar este proceso fueron creadas y contratadas numerosas companias
colonizadoras.

El estallido de la Revolucién suspendi6 la colonizacién como politica
publica pues se le vio como una mdscara para ocultar en muchos casos fines
muy distintos a ella. Aunque desde 1921 algunos acuerdos y reglamentos
regularon el otorgamiento de franquicias de colonizacién, esta situacién se
prolongé hasta 1926, afio en que el vacio prevaleciente fue llenado por una
nueva ley en la materia que dio lugar a una también nueva concepcién de
la colonizacién. A partir de esa fecha, este proceso se darfa a través de la
constitucién de colonias agricolas o ganaderas, figuras juridicas inexistentes
que pretendieron ser vistas a imagen y semejanza de los ejidos. Con ello,
colonizacién y colonia fueron conceptos inseparables hasta 1962.

Es decir, de constituir los terrenos individuales un conjunto
de propiedades privadas aisladas, independientes y, por lo general,
desarticuladas entre si, pasaron a contemplarse como parte de una
figura juridica colectiva denominada “colonia”; compuesta por un grupo
de propietarios —organizados en asamblea y dirigidos por 6rganos de
administracién y vigilancia— que ademads de sus lotes personales contaban
con édreas de uso comun. Chdvez Padrén considera que esta politica fue
implementada para beneficiar a los campesinos que “podian adquirir a

precios bajos un pedazo de tierra”.?

? Chavez Padrén, op. cit., p. 377.
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Cabe sefalar que toda colonizacién realizada en nuestro pafs entre
1826 y 1934 es catalogada de privada, en el sentido de que todos los
terrenos nacionales que se vendieron a los particulares durante ese
periodo se transmitieron a éstos en concepto de propiedad individual
en pleno dominio. Después de la Revolucién esta clase de colonizacién
(privada) estuvo a cargo de una direccién especifica dentro de la
Secretarfa de Agricultura y Fomento, lo cual constata la cara estima en
que se le tenfa y el enfoque distinto al justicialista impreso a esta politica
de poblamiento.

El Plan Sexenal 1934-1940, documento elaborado por el Partido
Nacional Revolucionario (PNR) para impulsar la candidatura del general
Cardenas a la Presidencia de la Republica, después del fraccionamiento
de los latifundios, establecié dentro de los propésitos fundamentales de
gobierno en caso de su triunfo en las urnas, el impulso a la redistribucién
de la poblacién rural y a la colonizacién interior realizada con ciudadanos
mexicanos, evidenciando su vigencia. Para reforzar lo dicho, en 1946 fue
creada la Comisién Nacional de Colonizacién.

Asi, a partir de 1934, a la colonizacién privada se afiadié una nueva
forma de colonizacién: la ejidal, cuyo impulso y operacién se encomendé
al Departamento Agrario. Esta se daba a través de la creacién de nuevos
centros de poblacién ejidal, es decir, mediante la dotacién a los grupos
campesinos de terrenos localizados en dreas distintas a donde solicitaron
tierra, por lo regular en regiones alejadas, inhéspitas y despobladas (casi
siempre terrenos de presunta propiedad nacional), que generalmente
implicaban el traslado de los beneficiados y la apertura de tierras al cultivo
(con un alto costo ambiental).

En 1958 la Comisién Nacional de Colonizacién y el Departamento
Agrario fueron fusionados para dar origen al Departamento de Asuntos
Agrarios y Colonizacién (DAAC). Asf, la unificacién de funciones registrada
a través de la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado, permiti6
imprimir a la politica agraria y a la politica de colonizacién una misma
direccién, dejando a cargo de una sola autoridad administrativa tanto la
colonizacién privada como la ejidal, asi como la facultad de constituir,
declarar y regular todas las formas de tenencia de la tierra. A partir de ah,
la redistribucién de la poblacién y el reparto agrario avanzaron, en teorfa,
de manera coordinada.
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En 1962, con la derogacién de la Ley de Terrenos Nacionales, Baldios
y Demasias y la reforma del Cédigo Agrario de 1942, fue suspendida la
colonizacién privada, mientras que la ejidal continué siendo operada por el
DAAC, luego convertido en Secretarfa de la Reforma Agraria (1971), hasta
que en 1992 con la cancelacién del reparto de la tierra se dio final sepultura
a la unica forma de colonizacién que mantenfa vigencia, la ejidal. Cabe
mencionar que a la fecha de la terminacién de la reforma agraria, alrededor
de 5.7 millones de hectireas estaban en manos de colonias agricolas,
ganaderas y agropecuarias.

La politica de reparto agrario

La politica de reparto agrario perseguia finalidades de corte justicialista, en
términos de reivindicaciones sociales, constituyendo el puntal de la reforma
agraria mexicana. Este configuraba un mandato ineludible del Estado
cuyo cumplimiento se sustentaba en la Carta Magna, de suerte que —a
diferencia de la colonizacién— su inclusién en los presupuestos anuales de
la Federacién estaba practicamente garantizada. Cuantimds que se trataba
de una tarea de indudable marbete revolucionario, cuya realizacién sirvié
de referencia durante mucho tiempo para medir el talante nacionalista de
cada uno de los portadores de la banda presidencial.

Como se senald, mientras que en el proceso de colonizacién la tierra
se transmitfa a sus adquirientes de manera onerosa (dentro de los que no
cabfan los labradores pobres), en el reparto agrario ésta se transferfa en
forma gratuita a los campesinos de escasos recursos, de acuerdo al tipo de
propiedad que se creaba (ejidal, comunal o privada), cada una de las cuales
tenfa su correspondiente via legal de tramitacién, a saber: la dotacién, la
restitucién y la adjudicacién de terrenos nacionales, respectivamente. Es
por ello que la superficie detentada por los particulares en las colonias
rurales no se contabiliza dentro de lo repartido por los gobiernos emanados
de la Revolucién.

Como se dijo, desde la 6ptica del nimero de personas o sujetos
juridicos beneficiados con cada accién de tierras, el reparto agrario se
clasifica en individual y grupal, en tanto que desde la perspectiva del
estatuto juridico éste puede clasificarse en ejidal, comunal y/o privado,
quedando esquematizado de la siguiente forma:
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. Pequenas
Individual propiedades
privadas
Reparto
agrario Ejidos
Grupal Comunidades

Este modelo de reparto se aplicé cuando el proceso de reforma agraria ya tenfa
un trecho avanzado y una vez que los responsables de su implementacién
se percataron de que la sola restitucién de los ejidos de los pueblos y el
fraccionamiento de los latifundios no eran suficientes para dotar de tierras a
los diferentes estamentos campesinos, es decir, una vez que se cayé en cuenta
de que existfan grupos e individuos que quedaban fuera de las hipdtesis
marcadas por la ley para ser beneficiario del reparto. Ello es observado
por Horacio Mackinlay cuando expresa que lo hecho entre 1916 y 1933
no modificé la estructura agraria heredada del Porfiriato, pero si delined
algunos de los rasgos bésicos de gran parte del reparto agrario posterior.’

Si la principal demanda de la lucha revolucionaria fue la restituciéon
de los ejidos de los pueblos, seguida del fraccionamiento de los latifundios,
es evidente que se trataba del ejido colonial, esto es, de aquel que desde su
creacién constitufa las tierras de uso comun de los pueblos o comunidades,
donde los lugarefios podian libremente ir a recoger agua o lena, acampar
o llevar a pastar a sus animales, no una nueva figura juridica creada bajo
tal denominacién como a la postre ocurrié producto de su evolucién
conceptual.

Esa es una de las razones por las que Escarcega y Botey consideran
que la verdadera reforma agraria en México como proyecto de Estado
comienza en realidad en 1934, una vez que el presidente Ldzaro Cardenas
asume las riendas de la Nacién, pues, a su modo de ver, ninguno de los siete

* Horacio Mackinlay, “La politica de reparto agrario en México (1917-1990) y las
reformas al articulo 27 constitucional”; en Procesos rurales y urbanos en el México actual,
México, Universidad Auténoma Metropolitana, 1991, p. 119.
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presidentes de la Republica que antecedieron en el poder a este mandatario
mostré efectiva voluntad politica para acabar definitivamente con la
estructura latifundista de tenencia de la tierra que imperaba en el pafs,
la que dos décadas después de la Revolucion casi se mantenia intocada.
Ante un panorama que parecia dar marcha atrds a la reforma agraria e
introducirse en el terreno de la reforma agricola (se acababa de decretar la
creacién de Distritos Fjidales por el presidente Abelardo L.. Rodriguez,
asentdndose en el Cdédigo Agrario recién publicado diversas medidas
contrarreformistas), Cardenas decidié enfrentar el cimulo de solicitudes
rezagadas y las consecuencias de haber dotado a los nicleos campesinos de
tierras impropias para su cultivo.

Efectivamente, aun cuando entre 1917 y 1934 se repartieron alrededor
de 8 millones de hectdreas, la mayoria de éstas se ubicaban en zonas donde
no se afectaban latifundios y la calidad de los suelos dejaba mucho que
desear, quedando miles de solicitudes entrampadas en un laberinto de
trdmites sumamente intrincado y burocratizado, por lo que al iniciar la
gestion cardenista la demanda de tierras no habfa disminuido gran cosa y
el campo todavia no estaba totalmente apaciguado.

Desde esa perspectiva, los citados autores dividen la reforma agraria
mexicana en cuatro etapas, periodizadas desde 1934 hasta el afio de
la edicién de su obra (1990),* las que adaptadas a la radical enmienda
legislativa de que fue objeto el sistema de propiedad en 1992 —y que por
claras razones no alcanzaron a considerar—, pueden ser complementadas
de la siguiente forma:

Primera etapa (1934-1940)

Fsta etapa cubre el periodo presidencial del Tata Lazaro distinguiéndose
tanto por el impulso sin precedentes cuanto por la direccién que recibi6 el
reparto agrario. Por un lado, se entregaron mds de 18 millones de hectdreas
(dentro de las que quedé el grueso de las tierras de riego existentes en
ese tiempo); v, por el otro, la mayorfa de éstas se dotaron en concepto de
propiedad ejidal, dando al proceso una orientacién colectivista.

* Everardo Escércega y Carlota Botey, op. cit., pp. 8-12.
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Segunda etapa (1940-1963)

Esta fase se caracteriza por el repunte del individualismo en la politica
agraria, reflejado en la preferencia que se dio tanto al reparto privado de la
tierra (mediante la enajenacién de terrenos nacionales) como a la creacién
de colonias agricolas y ganaderas, destinindose a ese fin la mayor parte
de la infraestructura hidroagricola de grande irrigacién construida por el
Gobierno Federal.

Esta etapa culmina con la derogacién de la Ley de Colonizacién y
la prohibicién de la enajenacién de terrenos nacionales a los particulares
(mediante reformas al Cédigo Agrario), habiéndose repartido en su
transcurso —a titulo de propiedad social- un total de 26.8 millones
hectdreas, de las que 21.0 millones fueron para ejidos y 5.8 millones para
comunidades, sin que sea posible cuantificar lo repartido en concepto de
propiedad privada.

Tercera etapa (1964-1976)

Eon este periodo se afecta la mayor parte de los grandes latifundios que atin
subsistian y el reparto agrario se empieza a desplegar sobre los bosques
templados y las selvas tropicales, entregdndose también enormes superficies
de agostadero de mala calidad. Durante estos afios se distribuyeron 37.6
millones de hectéreas, la mayorfa de ellas de muy baja calidad, inadecuadas
para la explotacién agricola, cuyas pésimas condiciones se pretendié superar
mediante el impulso a la organizacién econémica de los productores.

Cuarta etapa (1977-1992)

Esta constituye la tltima etapa de la reforma agraria, pues culmina con la
derogacién del sistema constitucional de propiedad vigente desde 1917,
distinguiéndose por la abrupta caida del ritmo del reparto de la tierra y
el empefio puesto en la regularizacién y normalizacién documentada de
todas las formas de propiedad, lo mismo que en la integracién del catastro
rural.

Durante el mandato del presidente Lépez Portillo el reparto fue de 6.4
millones de hectdreas; con Miguel de la Madrid disminuy6 a 4.8 millones
y con Carlos Salinas de Gortari no llegé ni a las 800 mil, haciendo un total
entre los tres sexenios de un poco més de 12.0 millones de hectireas.

Escircega y Botey explicaron adelantadamente el sustento de la reforma
legislativa que en 1992 habria de enmendar el articulo 27 constitucional,
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dando por cancelado el reparto de la tierra, al observar que el proceso
de reforma agraria en México ya habfa logrado su cometido, a saber: la
erradicacién del sistema latifundista. Cabe observar que si bien plantean
que la reforma agraria ya concluyd, en ningtin momento sugieren o hablan
de presuntas segundas etapas ni de fases inferiores ni superiores de la
misma, como se aprecia en la siguiente lectura:

Con base en la informacién anterior, es dable consentir el hecho de que
como todo proceso finito, el de reforma agraria aplicado para destruir el
sistema latifundista de tenencia de la tierra ya concluyd, al ser distribuidas
las grandes propiedades de la nacién y de los particulares; y solo resta dar fin
a la etapa terminal de regularizacién y documentacién de la propiedad.’

Ademas de dividir a la reforma agraria en cuatro etapas, los citados autores
expresan que la fase terminal de este proceso consiste en regularizar lo
repartido, lo cual es incompatible con diversos planeamientos formulados
desde algunas instancias gubernamentales que proponen una ulterior
etapa de la reforma agraria destinada a la organizacién econémica de los
productores.

S Ibid., p. 11.
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Evolucion del sistema de imparticion
y administracion de justicia agraria

Uno de los principales rasgos que ha caracterizado la estructura orgénica
del Sector Publico Federal en nuestro pais desde la segunda década del
siglo XX, ha sido la inclusién permanente de entidades administrativas
encargadas de la atencién especifica del problema de la tierra, las cuales
han registrado diversas variaciones de forma y fondo a lo largo de los afos
que le han permitido adecuarse a las oscilaciones de la politica agraria
y al modelo de desarrollo impulsado por cada gestién presidencial, lo
que ofrece una idea de la importancia asignada por la Constitucién a este
renglén.

De hecho, de 1915 a la fecha, esto es, en mds de nueve décadas
posteriores a la Revolucién, el campo mexicano ha conocido tres sistemas
de imparticién y administracién de justicia agraria, a saber:

a) El primer sistema, que podriamos llamar original, inicia con la
promulgacién de la Ley Agraria del 6 de enero de 1915 y culmina
en 1934 con la creacién del Departamento Agrario; este sistema
correspondi6 al texto original del articulo 27 de la Constitucién
vigente, que fue una transcripcién de la Ley mencionada, misma
que se desarrollaba a partir del concepto de ¢jido colonial (tierra de
uso comun propiedad de los pueblos).

b) El segundo, que pudiéramos catalogar como el sistema de la
reforma agraria, comienza en 1934 y finaliza en 1992, junto con
la terminacién de dicho proceso. Este sistema nace a consecuencia
de la primera gran modificacién y nuevo texto del articulo 27
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constitucional, manejando el concepto de ejido mexicano (nucleo
agrario propietario de tierras amortizadas).

¢) El tercero, que pudiéramos denominar de la posreforma agraria,
empieza en 1992 y atin se encuentra vigente. Este sistema nace a
raiz de la segunda gran modificacién registrada por el articulo 27
constitucional, en el cual se establece un concepto de ¢jido liberal
(ntcleo agrario propietario de tierras desamortizables).

Obsérvese que a cada concepto de ejido consagrado en la Carta Magna le
ha correspondido un sistema especifico de administracién e imparticién de
justicia y —consecuentemente— una determinada estructura institucional,
que necesariamente deben ser compatibles con el estatuto juridico y la
nocién de ejido de que se trate. Ello constata que la norma juridica sustantiva
determina al 6rgano (norma administrativa), de donde se deduce que la
primera es principal, mientras que la segunda es accesoria.

Por lo que hace a las estructuras, a cada uno de los periodos sefialados
le ha sido inherente una institucionalidad publica propia, las que en una
visién de conjunto pueden presentarse de la siguiente forma:

Sistema original (1934-1934)

Presidente de la Republica

Comisién Nacional Agraria

Gobernadores de los Estados

Comisiones Locales Agrarias

Delegaciones estatales de la Comisién Nacional Agraria
Comités Particulares Ejecutivos

Sistema de la Reforma Agraria (1992-1992)

Presidente de la Republica
Departamento Agrario (luego sra)
Gobernadores de los Estados
Comisiones Agrarias Mixtas
Comités Ejecutivos Agrarios
Comisariados Ejidales
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Sistema vigente (1992-2007)

Administrativas:

Secretarfa de la Reforma Agraria
Procuraduria Agraria

Registro Agrario Nacional

Jurisdiccionales:

Tribunales Agrarios

Cabe resaltar que la conformacién de la estructura administrativa adoptada
por el Gobierno Federal para atender la problematica agraria es resultado
de la evolucién de las estructuras institucionales mencionadas (ligadas al
reparto) mds la de las dependencias vinculadas a la politica de colonizacién.
Con la suma de ambas se tiene el cuadro completo de la institucionalidad
publica general para el desarrollo rural.

El sistema original de imparticion de justicia (1915-1934)

El 1° de julio de 1910, en pleno ocaso del régimen del general Porfirio
Diaz, dentro del organigrama de la Secretarfa de Agricultura y Fomento
fue creada un drea administrativa con el nombre de Direccién Agraria, a
la cual se le confi6 la realizacién de actividades cartograficas y de presunto
reparto de tierras. Empero, dado que se traté de una medida coyuntural
desesperada con el claro propésito de desactivar el inminente levantamiento
revolucionario y cuenta habida su total desconexién administrativa con las
dependencias agrarias nacidas al calor de la Revolucién, no se le considera
un antecedente directo de éstas.

En efecto, la Ley Preconconstitucional del 6 de enero de 1915 dio
vida a la Comisién Nacional Agraria, érgano administrativo de caracter
federal que fue establecido a comienzos del siguiente afio y pricticamente
construido sobre la marcha, habiendo funcionado casi durante dos décadas
y logrado regular un proceso de entrega de la tierra para el que no existia
precedente o punto de comparacion ni referencia alguna. Su mérito crece si
se considera que lo hizo en un periodo en el que el pais seguia convulsionado
y en las entidades federativas continuaba pesando més el poder de los
caudillos y caciques, inclusive el de la Iglesia, que el del gobierno.
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Desde esa perspectiva, la Comisién Nacional Agraria cumplié una
doble funcién. Por un lado, dio respuesta inmediata y concreta a la demanda
justicialista del reparto de la tierra enarbolada por la masa campesina que
se incorporé a la Revolucidn; y, por el otro, dio forma juridica procesal a
un procedimiento de cardcter administrativo que fue definiendo a base de
circulares y directrices normativas, apoyado en las entidades federativas por
comisiones locales, de modo que al paso que se establecia y estructuraba,
legislaba y ejecutaba sus resoluciones.

Nadie mejor para describir este proceso que uno de sus principales
protagonistas, el ingeniero Marte R. G6mez, quien escribi6 al respecto:

Las experiencias y ensefianzas que iba acumulando, permitian a la
Comisién Nacional Agraria irse estructurando con normas que establecia
al responder consultas y expedir circulares. Esta labor, aunque interferida
por otras colaboraciones [...] fue seguramente la més valiosa que hered6 a
quienes la sucedieron en periodos presidenciales posteriores.’

Aunque laexistencia de dicha Comisién se encontraba establecida en la Carta
Magna, ésta no era auténoma, sino que dependia administrativamente de
la Secretarfa de Agricultura y Fomento, con lo cual —a partir de 1926— esta
entidad controlaba las dos actividades basicas que conducian a la creacién
de la propiedad rustica en nuestro pafs, las derivadas de la colonizacién
y las surgidas del reparto, circunstancia que servia de referencia a los
apdlogos de la reforma agricola para respaldar su supuesta hegemonia
sobre la reforma agraria.

El 4 de enero de 1927 fue expedida la Ley de Dotaciones y Resti-
tuciones de Tierras y Aguas, en cuyo articulo 4° se hizo por primera vez
un sefialamiento respecto de las autoridades en materia agraria, siendo las
siguientes:

*  Presidente de la Republica.
*  Comisi6n Nacional Agraria.
*  Gobernadores de los Estados.

' Marte R. Gémez, Historia de la Comisién Nacional Agraria, México, Centro de
Investigaciones Agrarias, SAG, 1975, pp. 104-105.
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*  Comisiones Locales Agrarias.
*  Delegaciones estatales de la Comisién Nacional Agraria.
*  Comités Particulares Ejecutivos.

Se trataba de una estructura mixta (Estados-Federacién), cuya intervencién
correspondia a instancias diferentes del proceso social agrario y sus
procedimientos, habiendo sido disefiados de esa forma en virtud de que
se considerd necesario desarrollar procedimientos biinstanciales para hacer
contrapeso al poder de los gobernadores y caudillos. Esta organizacién
administrativa agraria fue reproducida fielmente por la Ley de Dotaciones
y Restituciones de Tierras y Aguas de 1929.

La Comisién Nacional Agraria estaba dotada de una estructura
administrativa departamentalizada, clasificada en dreas que desahogaban
tareas todavia no muy clarificadas, propias de un proceso incipiente de
reparto de la tierra, dentro de las que resaltaban los departamentos de
estadistica y archivo por lo que representan en el &mbito de los instrumentos
de planeacién del desarrollo del campo. Puede decirse que inicialmente
esta estructura orgdnica era adecuada, en términos administrativos, al
tamafo de la demanda, al principio compuesta solamente de solicitudes
de restitucién de ejidos, pero a medida que ésta se fue incrementando
al amparo de la creacién de otras acciones de entrega de la tierra y del
cambio de concepto de ejido, el nimero de los asuntos que se retrasaban
iba también en aumento.

De conformidad con el texto del articulo 27 de la ey Fundamental, las
comisiones locales estaban subordinadas a la Comisién Nacional Agraria,
situacién que recubrfa al proceso de un aparente caricter centralista, ya
que parecia que ello permitia al Gobierno Federal mantener cierto control
y atenuar el grado de influencia de los ejecutivos estatales, lo cual sélo era
aparente, pues los miembros de las comisiones eran nombrados por los
gobernadores. Asimismo, en este primer sistema se incluyé a los comités
particulares ejecutivos en calidad de gestores de las solicitudes de tierras,
pero subordinados a las comisiones locales agrarias, lo que ademds de
evidenciar que no se tenfa claro el papel de tales 6rganos, revela cierta
tendencia corporativista.

Porotraparte, dado que la totalidad de los expedientes instaurados en los
estados debfa pasar a una segunda instancia que implicaba su centralizacién
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en la capital del pais, hecho que acabé por rebasar la capacidad instalada
de la Comisién y que se sumo a la critica de que su falta de autonomia le
imposibilitaba un imparcial desempefio.

El sistema de imparticion de justicia de la reforma agraria
(1934-1992)

Fl 10 de enero de 1934 nace el segundo sistema de imparticién de justicia
agraria y la segunda estructura institucional agraria en México al aparecer
publicado en el Diario Oficial de la Federacion un nuevo texto del articulo
27 de la Constitucién Politica, cuya elaboracién, en palabras del general
Liézaro Céardenas, correspondié “a la evolucién del concepto de ejido”.?
Dicho numeral establecié que para la atencién del problema de la tenencia

de la tierra se creaban:

a) Una dependencia directa del Ejecutivo Federal (Departamento
Agrario).

b)  Un Cuerpo Consultivo Agrario.

¢) Una Comisién Agraria Mixta por entidad Federativa.

Fsta medida refrendo la seguridad juridica de que gozaban las instituciones
de la reforma agraria ya que su existencia siguié consagrada a nivel
fundamental, lo que implicaba que su derogacién requeriria no de una
adecuacion legislativa cualquiera sino de una enmienda constitucional, lo
cual era mucho més complejo. Sin embargo, el Cédigo Agrario publicado
en abril de 1934 fue mids detallado que la Norma Fundamental y sefial4
como autoridades agrarias a las siguientes:

*  Presidente de la Republica

*  Departamento Agrario (luego SRA)
*  Gobernadores de los Estados

*  Comisiones Agrarias Mixtas

*  Comités Fjecutivos Agrarios

*  Comisariados Fjidales.

* Mensaje del general Lazaro Cardenas sobre el problema de La Laguna, en La
esencia de la Nacién, México, Confederacién Nacional Campesina-PRI, 1993, p. 70.
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Como se ve, se trataba de una estructura institucional muy parecida a
la que le precedié, aunque ahora incorpora a los Comisariados Ejidales,
los que junto con los Comité FEjecutivos Agrarios confirmaron el sesgo
corporativista que se le imprimié a la reforma agraria desde las esferas
gubernamentales, convirtiendo al ejido en un aparato de control estatal.’

Lo que enseguida se advierte es que el Cuerpo Consultivo Agrario,
aun cuando a lo largo del texto del Cédigo citado aparece con funciones
concretas, no es considerado por la ley reglamentaria como autoridad. De
acuerdo con el articulo 27 de la Constitucién Politica, dicho Cuerpo se
componia de cinco miembros designados por el presidente de la Republica,
con la funcién de aprobar, rectificar o modificar los dictdmenes sometidos
a la consideracién del Jefe del Ejecutivo Federal para su resolucién, sin
ninguna otra intervencién en los procedimientos de tierras. Debe sefalarse
que las funciones operativas desempenadas por la Comisién Nacional
Agraria fueron asignadas al Departamento Agrario, mientras que las
normativas se transfirieron al Cuerpo Consultivo Agrario, mismo que tenfa
facultades para emitir acuerdos y circulares.

Las Comisiones Locales Agrarias se convirtieron en Comisiones
Agrarias Mixtas, y se componian de igual nimero de representantes del
Gobierno Federal y de los gobiernos de los estados, estableciendo un
espacio para la representacién campesina, con la responsabilidad de realizar
los trabajos inherentes a las acciones agrarias ejercidas por los grupos
solicitantes (dotacidn, restitucién, ampliacién) e instaurar diversos tipos de
acciones (juicios privativos de derechos agrarios individuales, nulidad de
actas y documentos).

El Cédigo Agrario de 1940 pretendié ordenar a mayor detalle la
estructura institucional agraria, pero lo tnico que logré fue confundir al
sector campesino al introducir una divisién entre autoridades y 6rganos
agrarios. La exposicién de motivos de la iniciativa de ley correspondiente
expresa que esa diferenciaciéon obedece a que las autoridades tienen
facultades de ejecucién, en tanto que los dérganos carecen de ellas.
Chévez Padrén anade que las segundas son plurales, mientras que las
primeras son singulares.* Este criterio se mantuvo en el Cédigo Agrario

* Gustavo Gordillo, Mds allé de Zapata, México, Cal y Arena, 1992, p. 163.
* Chavez Padrén, op. ciz., p. 73.
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de 1942 aumentando la confusién en el sector de la propiedad social,
pues frecuentemente ejidatarios y comuneros recurrian a la proteccién
de la Justicia Federal solicitando erréneamente amparo en contra de los
reconocidos como érganos agrarios.

El Departamento Agrario se mantuvo con la misma denominacién
hasta el afio de 1958, cuando se le fusioné con la Comisién Nacional de
Colonizacién (creada en 1946) para dar a luz al Departamento de Asuntos
Agrarios y Colonizacién (DAAC), organismo que operd hasta 1971, cuando
fue elevado de rango para transformarlo en la Secretarfa de la Reforma
Agraria, convirtiéndose desde entonces en dependencia coordinadora del
sector, ropaje administrativo bajo el cual la conocemos ain hoy en dia como
prueba persistente del movimiento social que dio origen al actual Estado
mexicano y que explica la configuracién de la Administracién Publica
Federal desde 1917 hasta la actualidad.

Con tales antecedentes, la evolucién de las dependencias y entidades
del Sector Publico Federal, de 1915 a 1992, vinculadas a las politicas de
tierras se comport6 de la siguiente forma:

| Secretaria de Agricultura y Fomento |

¢
v v

Reparto agrario

| Comisién de Colonizacién (1926)| Comisién Nacional de
Colonizacién (1946)
Comisién Nacional Agraria Departamento Agrario
(1915) (1934)
v v

v

Departamento de Asuntos Agrarios
y Colonizacién (1958)

v

Secretarfa de la Reforma Agraria (1971) |
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Aunque la Ley Federal de Reforma Agraria traté de evitar esa division,
debié plegarse al texto del articulo 27 constitucional que disponia que el
Cuerpo Consultivo Agrario era un érgano de consulta, por lo que, no
obstante que incluyé entre las autoridades a dicho cuerpo colegiado, su
libro primero se denominé “Autoridades Agrarias y Cuerpo Consultivo”,
dedicdandole un capitulo especial a este Gltimo.

Con esta estructura administrativa se atendio el problema de la tenencia
en México, tanto en lo concerniente a las actividades relacionadas con el
reparto agrario, como con la colonizacién. Tal urdimbre administrativa
—considerando el cambio de nivel de Departamento de Estado al de
Secretarfa registrado en 1971 por el DAAC— fue la institucionalidad publica
responsabilizada de la politica de reforma agraria hasta 1992.

Desde la instauracién del sistema original de imparticién de justicia
hasta 1992, las autoridades y 6rganos agrarios desempefaban dos funciones
publicasindelegables: lasfuncionesadministrativasdel repartoylas funciones
jurisdiccionales de la resolucién de las disputas de derechos suscitadas en
el campo, especialmente las que involucraban intereses de ejidatarios y
comuneros, registrindose el doble papel de juez y parte cumplido por el
Estado. Ello causaba gran incertidumbre en el campo debido a que junto
con las caracteristicas de los procedimientos agrarios (oficiosos, inquisitivos,
sociales) la imparticién de justicia se volvia impredecible.

El actual sistema de imparticion de justicia.
La nueva institucionalidad publica agraria

En 1992 fue modificado radicalmente el sistema constitucional agrario,
con lo cual nacié un nuevo sistema de imparticién de justicia agraria y una
nueva estructura institucional para la atencién del problema de la tenencia
de la tierra en nuestro pafs. Dicha modificacién impacté tanto la norma
sustantiva agraria como el proceso social agrario y sus procedimientos,
lo que dio lugar a la renovacién y transformacién de las instituciones del
sector para adaptarlas al nuevo tipo de relaciones juridicas:

*  Reclasificacién de autoridades y érganos agrarios.
*  Federalizacién de la justicia agraria.
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*  Ampliacién y reforzamiento de la funcién registral.
*  Fortalecimiento de la procuracién agraria.

La integracion de la institucionalidad agraria federal y estatal sufrié un
notable giro que dio lugar al surgimiento de una nueva institucionalidad.
Esta comenzé con la separacién de las funciones ptblicas agrarias de
caracter fundamental, en materia administrativa y jurisdiccional, las cuales
eran concentradas por el Ejecutivo Federal, aspecto que explica el epiteto
de “presidencialista” aplicado al sistema politico mexicano. Las reformas
de 1992 suprimieron la fraccién XI del articulo 27 de la Constitucién y
con ello la institucionalidad establecida desde 1934, por lo cual dejé de
importar si el Cuerpo Consultivo era o no una autoridad.

A diferencia de los ordenamientos que le antecedieron, la Ley Agraria
no clasifica ni enumera las entidades que deben ser reconocidas como
autoridades o como 6rganos agrarios. El articulo 4°, en su Titulo Segundo
destinado al desarrollo y fomento agropecuarios, sefiala que “el Ejecutivo
Federal promoveri el desarrollo integral y equitativo del sector rural” e
involucra en forma reiterada a las dependencias y entidades competentes
de la Administracién Publica Federal sin precisar a cudles se refiere.

Hacia el interior de los ntcleos ejidales y comunales también se acab6
la confusién, toda vez que la asamblea general, el comisariado ejidal y el
consejo de vigilancia dejaron de considerarse autoridades internas, como lo
reconocia la legislacion derogada (por cuya causa no fueron pocos los que
recurrieron al amparo en su contra considerando que realizaban actos de
autoridad). En la actualidad, la Seccién Tercera del Titulo Tercero de la
Ley Agraria los considera simplemente érganos internos del nicleo ejidal
o comunal de que se trate.

Esta nueva institucionalidad agraria se sustenta, entonces, en la estricta
diferenciacién de los érganos que se avocan al cumplimiento de cada una
de dichas tareas, eliminando toda posibilidad de incurrir en la invasién de
facultades de antafio, ni atin disfrazada de colaboracién entre Poderes de la
Unién o de una pretendida jurisdiccién delegada.

En consecuencia, desde 1992, juntoalasentidades de la Administracion
Publica Federal, coexiste una magistratura agraria auténoma integrada
por una estructura de tribunales unitarios de caricter estatal y regional
coordinados por un tribunal superior, cuyos integrantes son designados
por el Senado de la Republica, clasificindose de la siguiente forma:
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Secretarfa de la Reforma Agraria

Procuradurfa Agraria

Autoridades , ) )
administrativas Registro Agrario Nacional
Secretarfa de Agricultura,
Ganaderia Desarrollo Rural, Pesca
y Alimentacién
Autoridades Tribunal Superior Agrario
jurisdiccionales

Tribunales Unitarios Agrarios

Esta nueva estructuracién institucional tuvo un resonante impacto en
el proceso de imparticién de justicia agraria, pues para garantizar una
auténtica seguridad juridica era necesario arrancar literalmente la funcién
jurisdiccional del 6rgano administrativo que la venfa desempefiando desde
el origen de la reforma agraria. Era imperativo refuncionalizar los aspectos
sustantivos y adjetivos del marco juridico agrario adecudndolos al tiempo
y a las circunstancias, pero igual de importante era renovar y sustituir al
6rgano encargado de aplicarlo y de resolver los conflictos de tenencia de
la tierra.

Autoridades administrativas

El reordenamiento de las estructuras institucionales vinculadas al
desarrollo agrario desde la esfera administrativa provocé un notable
adelgazamiento al quitar a las autoridades locales (gobernador y
comisiones agrarias mixtas) atribuciones en la materia, hecho que implicé
una federalizacién en sentido opuesto a la registrada por la gestion del
desarrollo rural, en tanto que las facultades de intervenir en el ramo se
reservaron para la Federacion.
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En la actualidad, las dependencias del Ejecutivo Federal reconocidas

como autoridades en materia agraria son la Secretarfa de la Reforma Agraria,

la Procuraduria Agraria, el Registro Agrario Nacional yla Secretarfade Agri-

cultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (Sagarpa), las

que cuentan con las siguientes funciones:

Secretaria de la Reforma Agraria

FEsta dependencia, creada en 1971, continué existiendo con la misma

denominacién y jerarquia administrativas. De conformidad con el articulo

41 dela Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal, a la Secretaria

de la Reforma le compete:

II.

III1.

IV.

VL

VIIL

VIIIL

IX.

Aplicar los preceptos agrarios del Articulo 27 constitucional,
asf como las leyes agrarias y sus reglamentos.

Conceder o ampliar en términos de ley, las dotaciones o
restituciones de tierra y aguas a los nucleos de poblacién
rural.

Crear nuevos centros de poblacién agricola y dotarlos de tierras
y aguas y de la zona urbana ejidal.

Intervenir en la titulacién y el parcelamiento ejidal.

Hacer y tener al corriente el Registro Agrario Nacional, asi
como el catastro de las propiedades ejidales, comunales e
inafectables.

Conocer de las cuestiones relativas a limites y deslinde de
tierras ejidales y comunales.

Hacer el reconocimiento y titulacién de las tierras y aguas
comunales de los pueblos.

Resolver conforme a la ley las cuestiones relacionadas con
los problemas de los ntucleos de poblacién ejidal y de bienes
comunales, en lo que no corresponda a otras dependencias o
entidades, con la participacién de las autoridades estatales y
municipales.

Cooperar con las autoridades competentes a la eficaz realizacién
de los programas de conservacién de tierras y aguas en los
ejidos y comunidades.
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Proyectar los programas generales y concretos de colonizacién
ejidal, para realizarlos, promoviendo el mejoramiento de la
poblacién rural y, en especial, de la poblacién ejidal excedente,
escuchando la opinién de la Secretarfa de Desarrollo Social.
Manejar los terrenos baldios, nacionales y demasfas.

Procuraduria Agraria

Contra lo que de ordinario se cree, este organismo no fue creado en 1992,

sino transformado, pues, como se comenta mas adelante, su precedente

inmediato era la Procuradurfa de Asuntos Agrarios establecida en 1953

con el caricter de 6rgano desconcentrado. De acuerdo con el articulo

136 de la ley de la materia, la Procuraduria Agraria tiene a su cargo el

desahogo de las siguientes funciones:

II.

I11.

Iv.

VL

VII

Coadyuvar y en su caso representar a las personas a las que
se refiere el articulo anterior en asuntos y ante autoridades
agrarias.

Asesorar sobre las consultas juridicas planteadas por las
personas a las que se refiere el articulo anterior en sus relaciones
con terceros que tengan que ver con la aplicacién de esta ley.
Promover y procurar la conciliacién de intereses entre
las personas a que se refiere el articulo anterior en casos
controvertidos que se relacionen con la normatividad agraria.
Prevenir y denunciar ante la autoridad competente la violacién
de las leyes agrarias, para hacer respetar el derecho de sus
asistidos, instar a las autoridades agrarias a la realizacién de
funciones a su cargo y emitir las recomendaciones que considere
pertinentes.

Estudiar y proponer medidas encaminadas a fortalecer la
seguridad juridica en el campo.

Denunciar el incumplimiento de las obligaciones o respon-
sabilidades de los funcionarios agrarios o de los empleados de
la administracién de justicia agraria.

Ejercer, con el auxilio y participacién de las autoridades locales,
las funciones de inspeccién y vigilancia encaminadas a defender
los derechos de sus asistidos.
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Investigar y denunciar los casos en los que se presuma la
existencia de practicas de acaparamiento o concentracién de
tierras en extensiones mayores a las permitidas legalmente.
Asesorar y representar, en su caso, a las personas a las que se
refiere elarticuloanterior en sus trimites y gestiones para obtener
la regularizacién y titulacién de sus derechos agrarios ante las
autoridades administrativas o judiciales que corresponda.
Denunciar ante el Ministerio Publico o ante las autoridades
correspondientes los hechos que lleguen a su conocimiento y
que puedan ser constitutivos de delito o que puedan constituir
infracciones o faltas administrativas en la materia, asi como
atender las denuncias sobre las irregularidades en la gestién de
los comisariados.

Registro Agrario Nacional

Fsta entidad sectorizada en la SRA fue la que mayormente resinti6 el cambio

de la estructura institucional agraria, al haber pasado de Direccién General

a 6rgano desconcentrado. Segin lo previsto en el articulo 155 de la Ley

Agraria, al Registro Agrario Nacional le corresponde el cumplimiento de

las siguientes tareas:

II.

III1.

IV.

Llevar clasificaciones alfabéticas de nombres de individuos
tenedores de acciones de serie Ty denominaciones de sociedades
propietarias de tierras agricolas, ganaderas o forestales.

Llevar clasificaciones geograficas de la ubicacién de predios de
sociedades, con indicaciones sobre su extension, clase y uso.
Registrar las operaciones que impliquen la cesién de derechos
sobre tierras ejidales y la garantia a que se refiere el articulo 46,
asf como las de los censos ejidales.

Disponer el procesamiento y éptima disponibilidad de la
informacién bajo su resguardo.

Participar en la regularizacién de la tenencia de la tierra ejidal y
comunal en los términos que sefala el articulo 56 de esta Ley.
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Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion

Conforme dispone el articulo 35 de la Ley Orgédnica de la Administracién

Publica Federal, a esta Secretarfa de Estado corresponde, entre otras cosas,

lo siguiente:

II.

II1.

IV.

VI

Formular, conducir y evaluar la politica general de desarrollo
rural, a fin de elevar el nivel de vida de las familias que habitan en
el campo, en coordinacién con las dependencias competentes.
Promover el empleo en el medio rural, asi como establecer
programas y acciones que tiendan a fomentar la productividad
y la rentabilidad de las actividades econémicas rurales.
Integrar e impulsar proyectos de inversién que permitan
canalizar, productivamente, recursos publicos y privados al
gasto social en el sector rural; coordinar y ejecutar la politica
nacional para crear y apoyar empresas que asocien a grupos
de productores rurales a través de las acciones de planeacidn,
programacién, concertacién, coordinacién; de aplicacién,
recuperacion y revolvencia de recursos, para ser destinados a los
mismos fines; as{ como de asistencia técnica y de otros medios
que se requieran para ese propésito, con la intervencién de las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal
correspondientes y de los gobiernos estatales y municipales, y
con la participacién de los sectores social y privado.

Vigilar el cumplimiento y aplicar la normatividad en materia
de sanidad animal y vegetal; fomentar los programas y elaborar
normas oficiales de sanidad animal y vegetal; atender, coordinar,
supervisar y evaluar las campanas de sanidad, asi{ como otorgar
las certificaciones relativas al 4mbito de su competencia.
Procesar y difundir la informacién estadistica y geogréfica
referente a la oferta y la demanda de productos relacionados
con actividades del sector rural.

Apoyar, en coordinacién con la Secretarfa de Educacién
Publica, las actividades de los centros de educacién agricola
media superiory superior; y establecer y dirigir escuelas técnicas
de agricultura, ganaderfa, apicultura, avicultura y silvicultura,
en los lugares que proceda.
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Organizar y fomentar las investigaciones agricolas, ganaderas,
avicolas, apicolas y silvicolas, estableciendo institutos experi-
mentales, laboratorios, estaciones de cria, semilleros y viveros,
vinculdndose a las instituciones de educacién superior de las
localidades que correspondan, en coordinacién, en su caso,
con la Secretarfa de Medio Ambiente, Recursos Naturales y
Pesca.

VII. Formular dirigir y supervisar los programas y actividades

IX.

XI.

relacionados con la asistencia técnica y la capacitacién de los
productores rurales.

Promover el desarrollo de la infraestructura industrial y
comercial de la produccién agropecuaria, en coordinacién con
la Secretarfa de F.conomia.

Promover la integracién de asociaciones rurales.

Elaborar, actualizar y difundir un banco de proyectos y
oportunidades de inversién en el sector rural.

Autoridades jurisdiccionales

Con las reformas de 1992, las funciones jurisdiccionales agrarias que antes

ejercian dependencias administrativas, especificamente las facultades de

resolucién de conflictos, fueron encomendadas a una magistratura creada

especialmente para la atencién de la problematica agraria, organizada en

una estructura jerarquizada que cuenta con un tribunal superior y una red

de tribunales unitarios, con el caricter de érganos auténomos dotados de

plena jurisdiccién que salen de la esfera administrativa y se cifien a un

sistema de nombramientos que depende del Poder Legislativo (a propuesta
del Poder Ejecutivo).

Tribunal Superior Agrario

De acuerdo con el articulo 9° de la Ley Orgénica de los Tribunales Agrarios,

al Tribunal Superior Agrario compete conocer:



II.

I11.

Iv.

VL
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Del recurso de revisién en contra de sentencias dictadas por
los tribunales unitarios, en juicios que se refieran a conflictos
de limites de tierras suscitados entre dos o mds ntcleos de
poblacién ejidales o comunales, o concernientes a limites de las
tierras de uno o varios nucleos de poblacién con uno o varios
pequefios propietarios, sociedades o asociaciones.

Del recurso de revision de sentencias de los tribunales unitarios
relativas a restitucion de tierras de nicleos de poblacién ejidal o
comunal.

Del recurso de revisién de sentencias dictadas en juicios de
nulidad contra resoluciones emitidas por autoridades agrarias.
De conflictos de competencia entre los tribunales unitarios.
Del establecimiento de jurisprudencia, para lo cual se requerird
de cinco sentencias en un mismo sentido no interrumpidas
por otra en contrario, aprobadas por lo menos por cuatro
magistrados.

De las excitativas de justicia cuando los magistrados del propio
Tribunal Superior no formulen sus proyectos o los magistrados
de los tribunales unitarios no respondan dentro de los plazos
establecidos.

Tribunales Unitarios Agrarios

En orden con lo dispuesto en el articulo 18 de la mencionada Ley, a estos

tribunales corresponde conocer:

II.

I11.

Iv.

De las controversias por limites de terrenos entre dos o mds
nucleos de poblacién ejidal o comunal, y de éstos con pequenios
propietarios, sociedades o asociaciones.

De la restitucién de tierras, bosques y aguas a los nucleos
de poblacién o a sus integrantes, contra actos de autoridades
administrativas o jurisdiccionales, fuera de juicio, o contra
actos de particulares.

Del reconocimiento del régimen comunal.

De juicios de nulidad contra resoluciones dictadas por las
autoridades agrarias que alteren, modifiquen o extingan un
derecho o determinen la existencia de una obligacion.
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De los conflictos relacionados con la tenencia de las tierras
ejidales y comunales.

De controversias en materia agraria entre ejidatarios,
comuneros, posesionarios o avecindados entre sf; asi como
las que se susciten entre éstos y los érganos del nicleo de
poblacién.

De controversias relativas a la sucesién de derechos ejidales y
comunales.

De las nulidades previstas en las fracciones VIII y IX del
articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en materia agraria, asi como las resultantes de actos
o contratos que contravengan las leyes agrarias.

De las omisiones en que incurra la Procuraduria Agraria y
que deparen perjuicio a ejidatarios, comuneros, sucesores
de ejidatarios o comuneros, ejidos, comunidades, pequefos
propietarios, avecindados o jornaleros agricolas, a fin de
proveer lo necesario para que sean eficaz e inmediatamente
subsanadas

De los negocios de jurisdiccion voluntaria en materia agraria.
De las controversias relativas a los contratos de asociacién o
aprovechamiento de tierras ejidales, a que se refiere el articulo
45 de la Ley Agraria.

De la reversién a que se refiere el articulo 97 de la Ley
Agraria.

De la ejecucion de los convenios a que se refiere la fraccion VI
del articulo 185 de la Ley Agraria, asi como de la ejecucién
de laudos arbitrales en materia agraria, previa determinacién
de que se encuentran apegados a las disposiciones legales
aplicables.

Federalizacion de la justicia agraria

La redistribucién de las facultades ejecutivas y judiciales en materia

agraria, sumada a las caracteristicas de los procedimientos, originaron

una reorganizacién funcional y espacial (territorial) en la esfera de

la Administracién Publica Federal que se expresé en tres diferentes
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sentidos, a saber: como una centralizacién material de la justicia agraria;
como una descentralizacién funcional; y como una descentralizacién o
desconcentracién territorial.

En el primero de los sentidos, las reformas a la legislacién trajeron
consigo un modelo centralizado de imparticién de justicia agraria que
excluyé la participacién de los gobiernos de los estados (a través de los
gobernadores y las comisiones agrarias mixtas), suprimiéndolos de tajo
como autoridades del ramo. Asi fue dispuesto por la enmienda al articulo
27 constitucional, pues la fraccién XIX sefiala desde entonces que son de
jurisdiccién federal todas las cuestiones vinculadas con la tenencia de la
tierra de los ejidos y comunidades.

Esta medida, sustentada en los objetivos de interés publico que persigue
la ley y en la facultad soberana de la nacién establecida en materia agraria,
equivale a una federalizacién total de las atribuciones administrativas y
jurisdiccionales agrarias y, por ende, desde el punto de vista de la divisién
politica, representa una centralizacién material de las mismas. Con ello se
sigue enarbolando el criterio sustentado por el Constituyente de 1917 en el
sentido de que la cuestién agraria debe ser exclusivamente federal.

En el segundo de los sentidos mencionados, la imparticién de justicia
agraria fue funcionalmente descentralizada, puesto que de corresponder con
anterioridad la facultad jurisdiccional agraria al Poder Ejecutivo Federal,
ésta le fue asignada a 6rganos auténomos de plenajurisdiccién que salen de la
6rbita administrativa y se cifien a un sistema de nombramientos dependiente
del Poder Legislativo (a propuesta del Ejecutivo). Esta descentralizacién
funcional sugiere una mayor imparcialidad de los 6rganos jurisdiccionales,
dado que aleja a sus titulares de eventuales presiones provenientes de la
esfera administrativa, lo que debe traducirse en términos de una mayor
seguridad de los juzgadores (magistrados) para impartir justicia.

El producto de este tipo de descentralizacién es el mayor grado de
autonomia de que se dota a la funcién jurisdiccional agraria, mismo que
segln los especialistas de la materia es un requisito indispensable para
garantizar la imparcialidad de los juzgadores. Tanto asi que para algunos
la independencia de los tribunales es equiparable al principio de libertad de
la ciencia, aplicada a las ciencias juridicas pricticas.’

’ Gustav Radbruch, E/ fin del Derecho, México, Editorial Imprenta Universitaria.
UNAM, 1975, p. 69.
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En un tercer sentido, la imparticion de justicia registré una
descentralizacién espacial o territorial, en tanto fue creada una magistratura
compuesta de un tribunal superior que funciona a nivel central con
tribunales unitarios distritales establecidos en casi toda la Republica, en
congruencia con el cardcter uniinstancial que le fue conferido al actual
juicio agrario. Esta desconcentracién promueve el acceso a la justicia por
parte de los gobernados, acercando las instancias contenciosas a los lugares
donde surgen los problemas, sin necesidad de que un solo procedimiento
transcurra necesariamente por una segunda instancia procesal centralizada
y excesivamente alejada de sus posibilidades econémicas.

Fortalecimiento de la funcion registral

Cierto es que con las nuevas disposiciones agrarias en materia registral
la propiedad ejidal y comunal tiene garantizada una mayor seguridad
juridica, pero cierto es también que dicha actividad fue revestida de
rigorismos innecesarios, los cuales no concuerdan con las practicas ni con
las condiciones econémicas y culturales del campesinado mexicano, lo que
muchas veces provoca que las transacciones inmobiliarias efectuadas con
tierras ejidales o comunales permanezcan en la irregularidad legal.

Por otro lado, algunas actividades secundarias, si bien no corres-
ponden propiamente a la funcién registral, dejaron de ser ejecutadas por
la nueva dependencia, complicando la vida de los sujetos agrarios. Tal
es el caso de las credenciales expedidas a los integrantes del comisariado
ejidal o de bienes comunales, mismas que servian para acreditarse ante
terceros, incluyendo cualquier autoridad. En la actualidad los cargos se
comprueban con la copia certificada del acta de asamblea de la eleccién de
érganos internos, la que no convence a nadie sobre su utilidad préctica pues
no es lo mismo identificarse con un documento expedido por la autoridad
competente que con la copia certificada de un acta de asamblea que tiene el
caracter de documento privado. Ni tampoco es igual portar en la billetera
una credencial que los papeles de un acta.

No obstante, tanto la institucién administrativa como los sistemas
operativos de registro e inscripcién adoptados por la Ley Agraria para
el control de la propiedad ejidal y comunal causa mds bienes que males,
empezando porque fortalece directamente las garantias de seguridad juridica
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en la tenencia de la tierra, ofreciendo mayor certeza a los inversionistas sobre
el estado legal que guarda la propiedad inmueble, lo cual constituye una
indiscutible precondicién para la ejecucién de proyectos de desarrollo.

La nueva procuracion agraria

Uno de los problemas méds complejos que enfrenta la administracion de
justicia, en general, es el del acceso de todos los gobernados a los tribunales
para ejercitar las acciones juridicas a que creen tener derecho o bien para
defendersede pretensionesde terceros, el cual se ve frecuentemente obstruido
por la falta de medios de grandes capas de la poblacién para sufragar el costo
de los servicios de asesorfa juridica profesional y lo que surge de ser parte
en un proceso judicial. Ello se agudiza en el sector rural, ya que por sus
caracteristicas (grandes distancias, pocos medios de comunicacién, bajos
ingresos, analfabetismo, pobreza extrema, desconocimiento de la lengua),
la poblacién campesina encuentra obsticulos mas dificiles de salvar.

Los mecanismos juridicos encaminados a proteger los intereses y
derechos de los gobernados cuando su situacién econémica es desventajosa
pueden presentarse tanto en el dambito procesal comoen laesferainstitucional.
En el primer caso, la proteccién se da mediante figuras tutelares, como,
por ejemplo, la suplencia de la queja o el sistema de valoracién de pruebas.
En el segundo caso, la tutela se realiza a través de la creacién de entidades
publicas encargadas de asesorar y/o representar juridicamente a quienes no
estin en posibilidades econémicas de recurrir a los servicios privados de
asesorfa especializada, o de asumir su defensa legal cuando las circunstancias
asi lo ameriten. En este dltimo supuesto, la actividad protectora estatal se
ha dado en llamar “procuracién de justicia”.

La procuracién de justicia agraria en nuestro pafs tiene un largo
historial, con raices que se remontan a la Colonia y pasan por las diversas
etapas del México Independiente, habiendo tomado mayor importancia
luego de consumada la Revolucién e iniciada la reforma agraria. En
este contexto, en 1921 fue creada la Procuraduria de Pueblos, misma
que dependié de la Comisién Nacional Agraria y desempend un papel
trascendental en el apoyo y defensa de los grupos solicitantes de tierras,
habiendo sido transferida al Departamento de Asuntos Indigenas en 1936,
lo cual redujo su funcién a la asesorfa de las etnias.
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Con un mutis de casi dos décadas, esta figura protectora reapareci6 en
1953 bajo la denominacién de Procuraduria de Asuntos Agrarios, con el
caracter de 6rgano desconcentrado del entonces Departamento Agrario, lo
que hipotéticamente le conferfa cierto grado de autonomia. Sin embargo,
por una aberracién juridica, mediante el Reglamento Interno publicado el
1° de julio de 1960, dicho 6rgano fue subsumido a la estructura interna
del DAAC con la categorfa de direccién general. Este cambio colocé al drea
responsable en una dificil situacién, pues la mayorfa de sus intervenciones
era en asuntos en contra de servidores publicos de la misma dependencia.

La procuraduria de Asuntos Agrarios cambio de nombre a Pro-
curadurfa Social Agraria por Reglamento Interior de la SRA del 26 de
agosto de 1985, con facultades exclusivas de asesorfa y representacion, pero
por acuerdo secretarial de 1987 le fueron asignadas funciones conciliatorias
de conflictos agrarios, convirtiéndose en un importante desactivador de
controversias, aunque de muy limitado alcance.

Las modificaciones constitucionales de 1992 repercutieron también
en esta materia al ser creada la Procuradurfa Agraria, en calidad de
organismo descentralizado, de servicio social, con personalidad juridica y
con patrimonio propio, lo cual manifesté un notable avance con respecto a
la institucién que le antecedié. Esta fue facultada para actuar a peticién de
parte o de oficio, teniendo a su cargo, segun el articulo 135 de la Ley Agraria
y 2° de su Reglamento Interior, la defensa de los derechos de los ejidatarios,
comuneros, sucesores de ejidatarios y comuneros, ejidos, comunidades,
pequefios propietarios, avecindados, posesionarios, jornaleros agricolas,
colonos, nacionaleros y campesinado en general, lo cual cubre casi toda la
gama de sujetos que viven en el campo.

Las anteriores procuradurias estaban impedidas de prestar un
servicio eficaz a los campesinos, simplemente porque la misma autoridad
administrativa desempefiaba el doble papel de juez y parte, ya que los
defensores o asesores agrarios estaban obligados a actuar frente o en
contra de la dependencia en la que cada quincena cobraban su sueldo.
Bajo el actual sistema de imparticién de justicia y con una Procuradurfa
Agraria descentralizada, los servicios de asesoria juridica gratuita tienen la
posibilidad de ser mis eficientes, habida cuenta de que actdan ante 6rganos
jurisdiccionales especializados en la resolucién de controversias, siguiendo
un determinado proceso legal y frente a autoridades que no pertenecen a la
misma dependencia.
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Los servicios de facilitacion del acceso de los gobernados a la
administracién de justicia adquieren mayor relevancia en un contexto de
libre mercado de tierras (o de desamortizacién agraria) en el que, debido
a los cambios registrados por la propiedad ejidal y comunal, el ndimero
de operaciones legales realizadas diariamente se multiplica. Por tanto, la
creacién de un 6rgano de esta naturaleza resulta perfectamente congruente
con la nueva institucionalidad agraria nacional y con los objetivos de las
politicas econémicas neoliberales de incorporar los recursos naturales del
pafs a la circulacién comercial.






La planeacion del desarrollo agrario
y el ordenamiento territorial

Fl sesgo acentuadamente agrarista impreso a la politica rural a lo largo del
proceso de reforma agraria en México significé la bisqueda compulsiva
de metas cuantitativas en materia de reparto de tierras, como si a mayor
superficie redistribuida mayor fuese la vena revolucionaria que caracterizara
al presidente de la Reptblicaen turno. Eneseatropelladoafin se descuidaron
aspectos torales del desarrollo agrario, como la titulacién efectiva de la
propiedad repartida y la organizacién econémica para la produccién de los
sujetos a quienes el gobierno entregaba la tierra (ejidatarios, comuneros,
colonos y pequefios propietarios nacionaleros).

En un entorno en el que las cifras hacfan la diferencia, los sucesivos
regimenes presidenciales se volcaron hacia la localizacién a ultranza de
terrenos susceptibles de repartir, sin importar su calidad ni la precariedad
de las condiciones de su entrega. Fsta politica agraria llevé a la postre a la
distribucién irracional de la tierra, pues lo mismo se dotaba a los campesinos
de pdramos y desiertos que de bosques y selvas, a veces en perjuicio de sus
legitimos propietarios o poseedores y muchas otras en detrimento del medio
ambiente y la biodiversidad. No hubo nunca una brijula que orientara el
rumbo del reparto agrario y si algin mandatario la pretendia imponer, el
siguiente la hacfa a un lado.

Eldescuido de la parte documental del reparto agrario dio por resultado
la ingente falta de regularizacién e incertidumbre juridica que hoy hace
presa de todos los sectores propietarios, situaciéon que no sélo resta valor
al patrimonio individual de los duefios de la tierra, sino que también frena
la libre circulacién de la propiedad rustica en los mercados inmobiliarios
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(a la que tiene acceso desde 1992 la ejidal y la comunal), imposibilitando
el aprovechamiento de las oportunidades de inversién que potencialmente
pudieren surgir.

El desdén por la titulacién y documentacion de la propiedad se reflejé
también en la disminuida importancia dada a los registros y catastros,
los cuales constituyen herramientas invaluables para la planeacién y el
ordenamiento territorial, toda vez que sirven para identificar tendencias
inmobiliarias rurales, conocer el comportamiento de los mercados de
tierras y mantener un determinado control sobre la propiedad fundaria
rustica. Dichos instrumentos fueron poco estimados a lo largo del proceso
de reforma agraria debido probablemente a las caracteristicas juridicas de la
propiedad ejidal y comunal, mismas que amortizaban la tierra impidiendo a
sus tenedores transmitirla bajo ningln concepto y aprovechar las eventuales
ventajas competitivas que ésta pudiere presentar.

Dicho de otro modo, en un sistema de propiedad agraria en el que
mds de la mitad de la superficie del pais sélo circula por herencia, los
dispositivos de registro y titulaciéon pasan a un segundo plano, ya que
el nimero de actos juridicos traslativos del uso, del usufructo o de la
propiedad serd sumamente escaso. En realidad los mecanismos de registro
y catastro comenzaron a modernizarse y adecuarse a las necesidades a raiz
de las reformas al articulo 27 constitucional acaecida en la Gltima década
del siglo pasado. En consecuencia, presentan ain notables atrasos que
impiden utilizarles confiablemente como instrumentos de planeacién del
desarrollo rural.

El registro de la propiedad

La funcién registral efectuada por el Estado en ejercicio de la fe publica
de que se encuentra investido, tiene un valor trascendental desde los
puntos de vista del Derecho y de la planeacion. Desde el primero, porque
la inscripcién y el registro legal de los actos juridicos configura un
mecanismo que garantiza —tanto a propietarios como a poseedores— una
mayor seguridad en la tenencia de la tierra; mientras que desde el punto de
vista de la planeacién los registros constituyen un auxiliar de primer nivel,
en tanto permiten hacer calculos y estimaciones que brindan certeza a los
planes de desarrollo y proyectos de inversion.
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La funcién registral de la propiedad se sustenta bdsicamente en la
necesidad de dar publicidad y legitimidad a los actos juridicos mediante
los cuales se crean, modifican o extinguen derechos y obligaciones sobre
un determinado bien inmueble, a fin de que adquieran mayor validez y
surtan efectos legales frente a terceros. Sin embargo, cabe destacar que
dicha funcién también adquiere relevancia para el Estado, pues desde la
perspectiva hacendaria representa una importante fuente de ingresos para
el erario publico.

La inscripcién registral constituye un evento de efectos meramente
declarativos puesto que sélo convalida la celebracién de un acto juridico
concreto del cual dimanan derechos y obligaciones y que continda
produciendo efectos aun cuando no haya sido inscrito en el registro
correspondiente. Esta actividad deriva de la fe publica de que estd investido
el Estado y se encamina a dar mayor credibilidad y confiabilidad a aquello
que se certifica. Por ende, representa un acto orientado a otorgar mayor
certeza respecto de la situacién juridica de la que goza, lo que se refleja en
una mayor seguridad documental en términos de la formalizacién de los
actos juridicos por parte del Estado.

Los registros publicos de la propiedad

En nuestro pafs, la actividad registral que tiene que ver con la propiedad
rustica se caracteriza por la existencia de tres sistemas de registro distintos,
mismos que se ligan a las diferentes modalidades de tenencia de la tierra
reconocidas por la ley, presentindose de la siguiente forma:

a)  Registros piiblicos de la propiedad. Fstos registros son operados por
cada gobierno estatal para el control de la propiedad privada. Su
origen se encuentra en los cédigos civiles que desde la segunda
mitad del siglo XIX comenzaron a ser expedidos en cada una de
las entidades federativas, con lo cual se comenzaron a suplir los
archivos notariales. Su existencia se fundamenta en el articulo 121
de la Constitucién Politica, que faculta a los estados a dar fe y
crédito a los actos publicos, registros y procedimientos judiciales.

b)  Registro Agrario Nacional. Este funciona para el control documental
de los ejidos, las comunidades, las colonias y los terrenos
nacionales, es decir, los regulados por la legislacién agraria federal.
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Su existencia se fundamenta en la Ley Agraria (articulos del 148
al 156).

¢)  Registro Piblico de la Propiedad Federal. Este registro opera para el
control de los bienes propiedad de la Federacion y su existencia
se fundamenta en la Ley General de Bienes Nacionales (articulos
del 41 al 48).

Con este sistema registral el Estado mexicano lleva a cabo el control
documental de la totalidad de la propiedad rural en nuestro pais, existiendo
una notable dispersién que si bien no se refleja ni disminuye el valor juridico
de sus inscripciones, impide ejercer un control efectivo sobre la totalidad
de la estructura agraria.

El Registro Agrario Nacional

Fl precedente mas remoto que se conoce de este registro en el México
independiente es el Gran Registro de la Propiedad de la Republica
establecido por la Ley sobre Ocupacién y Enajenacién de Terrenos Baldios,
del 25 de marzo de 1894. Este dependfa del Ministerio de Fomento y en
él se inscribian los titulos sobre terrenos baldios y nacionales expedidos
por el Gobierno Federal, asi como los concernientes a sus arreglos y
composiciones. A partir de lainscripcién de dichos documentos la propiedad
era considerada, segin el articulo 48 del mencionado ordenamiento, como
“perfecta, irrevocable y exenta de toda clase de revision”.!

Para darnos una idea cabal de la clara concepcién y fines que se tenfan
de dicho registro, vale la pena citar a José L. Cossio, quien transcribe las
palabras del sefor Ferndndez Leal sobre el tema, insertas en la Memoria
de Hacienda de 1892 a 1986, quien expreso:

El principal de todos ellos es el dar a la propiedad seguridad completa, el
librarla de una vez para todas del amago del denuncio, el secuestrarla a
la fiscalizacién de parte de las autoridades, el de reducir al minimum los
litigios frecuentes y enojosos, a que da ocasién la propiedad territorial, y
por todos estos medios hacerla menos precaria, mas valiosa, mds atractiva
y menos peligrosa su explotacién. Todo paso legislativo que se da en el

! Fabila, op. cit., p. 198.
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sentido de hacer m4s segura y estable la propiedad privada, repercute en el
progreso econémico y social del pafs.

Fon efecto, esa tendencia esencialmente liberal ha sido la de suprimir
trabas, allanar obsticulos y abreviar trdmites que tanto dificultan su
adquisicién, transmisién y explotacién del género de propiedad a que
se refiere, y a la vez hacerla sélida, inconmovible, perpetua, precaverla
contra la denuncia inmotivada y el litigio doloso, contra la codicia del
colindante y el exceso del celo del fisco y de las autoridades, y ofrecer
al nacional laborioso y al inmigrante emprendedor, no la incertidumbre
y las inquietudes de una propiedad precaria, sino una posesién tranquila
y duradera que no sélo les permita, sino que les estimule a emplear sus
capitales y sus energfas en el cultivo del suelo. Sélo a esta costa podrd haber
emigracién y colonizacién.?

Fl siguiente antecedente surge con la Comisién Nacional Agraria, creada
en 1916, en cuyo primer reglamento interno —expedido el 26 de febrero de
1926 fue prevista la existencia de una seccién denominada de Registro
Agrario en la que se inscribfa la propiedad ejidal proveniente de las
restituciones y dotaciones de tierras, bosques y aguas, asf como un registro
para la propiedad de cada ejidatario (éste fue reglamentado el 10 de mayo
siguiente). Esta nueva funcién fue retomada por la Ley del Patrimonio
Fjidal, publicada el 25 de agosto de 1927, al establecer el Registro Agrario
Parcelario. A los pocos meses, el 24 de abril de 1928, fue publicado el
Reglamento del Registro Agrario,’ a secas, es decir, sin que éste alcanzara
atin el rango de nacional, otorgdndole el nivel de oficina.

Poco después, las funciones registrales fueron transferidas al De-
partamento Agrario, creado en 1934, el cual sigui6 manteniendo en su
estructura interna un 4rea responsabilizada de las mismas.* Dias mads
adelante, el 6 de abril de 1934, fue publicada la Ley de Secretarfas de Estado,
Departamentos Administrativos y demds Dependencias del Poder Ejecutivo
Federal, en cuyo articulo 11, relativo a las funciones del Departamento
Agrario, sefialé que corresponde a éste el “Registro Agrario Nacional” .}

? José L. Cossio, iCdmo y por Quiénes se ha monopolizado la propiedad riistica en Méxi-
co?, México, Coleccién México Herdico, Editorial Jus, 1966, p. 19.

* Fabila, op. cit., p. 502.

*1bid., p. 563.

> 1bid., p. 565.
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Hasta 1992, las funciones registrales comentadas estuvieron a cargo
de oficinas adscritas a las sucesivas dependencias federales creadas para
la atencién del problema de la tierra, esto es el Departamento Agrario
(DA), el Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién (DAAC) y la
Secretarfa de la Reforma Agraria (SRA), a veces con el nivel de oficina y
otras de direccién general.

Con las reformas al articulo 27 constitucional y la expedicién de la
Ley Agraria en vigor, ambas en 1992, el Registro Agrario Nacional (RAN)
sufrié un ascenso escalafonario en la estructura de la Administracién Publica
Federal al ser transformado en érgano desconcentrado de la SRA. En 16gica
adecuacién a los cambios experimentados por el sistema constitucional de
propiedad, dicho Registro fue dotado de amplias facultades para inscribir
el nuevo tipo de actos juridicos surgidos de la nueva normatividad juridica,
cuya diversidad se multiplicé a raiz de la posibilidad de convertir el régimen
de cualquier forma de propiedad. Esa medida resulté sumamente benéfica
para el mencionado Registro, ya que recibié una importante inyeccién de
recursos que le permitié modernizar sus sistemas operativos y adecuar sus
instalaciones y personal a las necesidades reales.

El Catastro Rural

Fl catastro ha sido definido cominmente como el “censo y padrén
estadistico de las fincas rusticas y urbanas”® es decir, una suerte de plano
general (campo-ciudad) que contiene la superficie, linderos y titulares
(poseedor o propietario), de cada uno de los predios localizados dentro de
una determinada circunscripcién territorial que, por lo regular, corresponde
a una entidad de gobierno administrativamente organizada.

Con una data que le remonta a Mesopotamia y Egipto —con més de
cuatro mil afios de antigiiedad—, el catastro fue ideado originalmente para
la consecucién de cometidos fiscales, especificamente en la recaudacién
de impuestos por el uso de la tierra, utilizdindole para determinar la base
gravable de los predios a partir de la identificacién de su extensién, limites,

¢ Juan Palomar de Miguel, Diccionario para Juristas, México, Mayo Ediciones,
1981, p. 236.
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medidas y tenedores. FEin el marco del mundo occidental, el primer catastro
apareci6 en Roma desde el siglo VI a.C., establecido por el rey Servio Tulio,
con la caracteristica de que, ademds de los componentes mencionados,
tomaba en consideracién factores que sélo encontramos en los catastros
modernos, como el tipo y la calidad del suelo, la clase de cultivo y la
productividad.’

En nuestro pafs los antecedentes se remontan a la Fra Prehispénica,
hacia cuyo ocaso surgen diversos sistemas de control de la propiedad
basicamente dirigidos al cobro de tributos. Por obvias razones, la cultura
que mas los desarroll6 fue el Imperio Azteca, en donde se estampaban sobre
telas o papel amate que inclufan desde los limites territoriales fronterizos (o
de cada calpulli), hasta el tamafio, linderos y clase de suelo de cada parcela.?
Con la llegada de los espafioles dicho sistema fue desplazado, empezando
a elaborarse los catastros urbanos por via de los ayuntamientos, esto es, de
los pueblos, pero de manera extremadamente lenta y sin dar paso alguno
en los de corte rural.

De hecho, ni durante la Colonia, ni en la época Independiente, ni
en la Reforma ni en la Dictadura, se llevaron a cabo trabajos catastrales
sistemdticos respecto al mosaico de la propiedad fundaria del medio rural.
Si bien en 1905 se comienzan a realizar algunos levantamientos en ese
sentido, éstos no pasaron de esfuerzos aislados por resolver la apremiante
carencia del catastro rural, cuya falta era motivo de constantes reclamos de
la poblacién, pues tras de ella se parapetaban numerosos terratenientes que
defraudaban al fisco pagando impuestos que no correspondian al valor real
de sus propiedades.’

Al crearse la Comisién Nacional Agraria, en 1916, dentro de su
estructurainternaseestablecié unaoficina cuya tarea consistié concretamente
en la expedicién de cartas agronémicas (después agroldgicas), misma que
se mantuvo en su organigrama incluso luego de la transformacién de
dicha Comisién en Departamento Agrario, en 1934, y la cual fue acogida,

” Contreras Cantu y Castellanos Hernandez, op. cit., p. 239.

¥ Rubén Herrera Cabrera, “El Catastro Rural en México”, en Periédico La Jornada,
Suplemento La Jornada del Campo, afio 4, nimero 44, 28 de febrero de 1996, p. 5.

? Andrés Molina Enriquez, Los grandes problemas nacionales, México, CREA-
CEHAM, 1984, p. 114.
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mds adelante, por las diversas dependencias que le sucedieron, estando
desde 1976 prevista como una funcién de la SRA en la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal.

En realidad, no es sino hasta la década de los ochenta cuando
realmente se repara en la necesidad de tan importante instrumento,
poniéndose en marcha el denominado Programa Nacional de Catastro
Rural y Regularizacién de la Tenencia de la Tierra, mismo que pese a no
contar con muchos recursos para el cumplimiento de sus funciones registré
algunas aportaciones valiosas en la integracién de la carta del territorio
nacional que hoy opera el INEGI, habiendo sido utilizado incontables veces
como instrumento para la deteccién de propiedades privadas afectables y
terrenos nacionales susceptibles de reparto.

Merced a las reformas a la legislacién agraria y a la modificacién del
sistema constitucional de propiedad, el 11 de agosto de 1992 el Registro
Agrario Nacionaladquiriéel rangoadministrativode érganodesconcentrado
de la SRA, dotado de autonomia técnica, juridica y presupuestal, dentro de
cuya estructura se establecié la Direcciéon General de Catastro Rural, a la
que entre otras funciones se le asigné la tarea de coordinar los programas
que se llevasen a cabo para la adecuada integracién y actualizacién del Ca-
tastro Rural Nacional."

Desde entonces, la funcién del catastro rural se ha diversificado y
modernizado, convirtiéndose en uno de los instrumentos de mayor ayuda
para la planeacién del desarrollo rural en nuestro pafs, de suerte que ahora
se le concibe en los siguientes términos:

El Catastro Rural se define como el inventario de la Propiedad Rustica en
sus diversas modalidades, cuyo objetivo es lograr la adecuada identificacién
y correlacién de sus titulares, poseedores o usufructuarios, mediante
el archivo y registro de la informacién a través de los instrumentos
informaticos, cartograficos y documentales."

Como se observa, de un mero instrumento de cardcter fiscal se transitd
a la de un inventario general de la propiedad rustica del pafs cuya utilidad

10 Reglamento Interior del Registro Agrario Nacional, articulo 21, fraccién V.
" Herrera Cabrera, op. cit., p. 5.
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en el terreno del ordenamiento ecoldgico territorial? serd de gran valor
prictico en los préximos afios, dado el creciente y grave deterioro de los
recursos naturales y la alarmante complejidad que viene adquiriendo el
calentamiento global del planeta.

Cabe senalar al respecto que durante los tltimos afios la integracién
del catastro rural se ha visto favorecida con la ejecucién del Programa
Nacional de Certificacién de Derechos Ejidales y Titulacién de Solares
Urbanos (Procede), cuyos productos han resultado de ponderado valor
no sélo para el fortalecimiento de la seguridad juridica en la tenencia de la
tierra del sector ejidal, sino también para enriquecer el acervo documental,
cartogréfico y planimétrico con que cuenta el RAN para alimentar y com-
plementar el catastro rural, en cuyo proceso nos encontramos.

12 Carlos Toledo Manzur, “El ordenamiento ecoldgico como instrumento para el
desarrollo rural sustentable: un estudio de caso en Alcozahua, Guerrero”, en Hubert
Carton de Gramont y Héctor Tejera Gaona, La sociedad rural mexicana frente al nuevo mi-
Jento, Volumen 111, “El acceso a los recursos naturales y el desarrollo sustentable”, México,
1996, pp. 284-285.






El ejido como célula de planeacion

Desde su concepcion original hasta la actualidad, el ejido ha revestido
distintos significados que han hecho de €l una de las figuras juridicas
agrarias nacionales de mayor movilidad conceptual y al cual se le han
asignado histéricamente objetivos y funciones diferentes, llegdndole a
ver en un tiempo como “la tnica salida para México™ e, incluso, como el
“pasado, presente y futuro de los campesinos del pais”.?

Lo que en el presente capitulo nos interesa analizar no es la funcién
cumplida por el ejido a lo largo de la historia del pafs, sino las posibilidades
reales que éste tiene de participar en la reactivacién de la economia
campesina y en el proceso de planeacién del desarrollo rural, a la luz de
las disposiciones, estrategias e instancias creadas para tal efecto por la Ley
de Desarrollo Rural Sustentable y en el marco de la construccién de una
nueva institucionalidad marcada por su orientacién territorial, a cuya luz se
pretenden sentar las bases para impulsar un desenvolvimiento consistente,
equitativo y equilibrado del campo mexicano.

La actual conformacién interna de los ejidos y de las comunidades
se fue delineando al paso de los afos, a medida que las autoridades del
ramo se percataban de la necesidad de organizar a los nuicleos campesinos
beneficiados con tierras, a fin de posibilitar la realizacién conjunta de

" Eyler N. Simpson, “El ejido: tnica salida para México”, Problemas Agricolas e In-
dustriales de México, nimero 4, volumen 1V, México, 1952.
? Gordillo, ap. cit., p. 65.
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diversas tareas de corte legal-agrario y la gestion productiva agropecuaria.
De ahi surgié, paulatinamente, la estructura de asambleas, comisariados y
consejos de dichos nicleos de poblacién que hoy conocemos con el nombre
genérico de “6rganos internos”.

Aun cuando el ejido fue visto durante la administracién cardenista como
el motor del desarrollo nacional habiendo recibido una notoria consideracién
gubernamental, no se le concibié como una unidad productiva capaz de
competir con la empresa privada, sino como una instancia de integracién de
los productores agropecuarios tinicamente para efectos de la administracién
delatierra, esto es, como la simple aglomeracién de propietarios individuales,
los cuales podian asociarse para la adquisicién de créditos y otros insumos
(algo semejante a lo que ocurre con la propiedad condominial).

De hecho, el ejido carecié durante varias décadas de capacidad y
posibilidades reales para desenvolverse de manera organizada en el terreno
de la produccién, la comercializacién y la industrializacién, debido a que
las politicas institucionales escasamente lo visualizaron como una persona
moral o sujeto colectivo susceptible de integrarse funcionalmente para el
desarrollo de actividades econémicas (sobre todo si carecia de personalidad
juridica propia), situacién que propici6 que durante muchos afios se
desaprovechase lastimosamente su potencial empresarial y productivo, sin
que hasta la fecha haya podido superar dicha situacién.

En ello mucho tuvieron que ver las regulaciones juridicas vinculadas
a dos cuestiones sustanciales para la produccién agropecuaria, cuyas dis-
posiciones antes que impulsar procesos de desarrollo rural bloquearon las
capacidades humanas y sociales de los nicleos agrarios, a saber: el crédito
y la organizacién gremial. A lo largo del siglo XX el Estado mexicano se
empefé en demostrar su incapacidad para manejar adecuadamente estos
dos instrumentos de politica econémica, de suerte que sus efectos han sido
contrarios a los deseados y su estela en la organizacién rural sigue ahi como
testimonio de su evidente incompetencia.

Politica de organizacion productiva

Entre 1917 y 1971 no existié6 una politica especifica de organizacién
econémica dirigida a los productores rurales. Durante ese lapso, ésta se
promovié en funcién del otorgamiento del crédito, al extremo de que las
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normas relativas al asociacionismo agrario expedidas en ese lapso quedaron
inscritas en los ordenamientos que regulaban el mencionado insumo,
los que, ademds de numerosos, se distinguieron por establecer politicas
erriticas y contradictorias, causa fatal del atraso organizativo que hoy
adolece el campo.

Las sucesivas leyes de crédito agropecuario (1926, 1934, 1935, 1942
y 1955) obligaban a los productores del sector social a la integracién de
figuras asociativas distintas al ejido y la comunidad para la obtencién de fi-
nanciamiento, debido a que estos Gltimos carecfan de personalidad juridica
para la realizacién de ese tipo de operaciones, lo cual operd directamente
en contra de la integracién de los nicleos agrarios como tales, dividiendo la
representatividad y socavando la primacfa de sus 6rganos internos.

Tan solo la Ley de Crédito Agricola para Ejidatarios y Agricultores
en Pequefio, de 1955, si bien mantuvo como figuras juridicas para estos
efectos a las sociedades locales de crédito ejidal, redujo el nimero minimo
de socios a 10 individuos, lo cual fragmenté la escasa organizacion ejidal
que existia y minimizé el papel de los comisariados ejidales. Ello se agravé
con la creacién de los “grupos solidarios”, figuras aparecidas al amparo
del mismo ordenamiento que se podian formar tan sélo con tres personas,
innovacién que acabé de profundizar la fragmentacién interna de los
nucleos agrarios.

Para colmo, esta Ley suprimié las figuras asociativas de segundo y
de tercer nivel (Uniones de Sociedades Locales de Crédito y Uniones
Rurales de Interés Colectivo Agricola), debiendo liquidarse las pocas que
estaban organizadas, con lo cual se desmontaron las contadas estructuras
que pudieran haber sustentado o apalancado el desarrollo empresarial de
los ntcleos ejidales y comunales, supliendo las carencias administrativas
y gerenciales de las figuras asociativas de primer nivel. A lo anterior se
suma la inconstancia mostrada por la institucionalidad publica crediticia,
que afectada por la ideologizacién nacida de la coexistencia de la propiedad
social y de la propiedad privada originé que en unos periodos hubiera un
solo banco para atender a ambos tipos de duefios de la tierra (ejidatarios y
pequefios propietarios), mientras que en otros periodos existieran bancos
distintos para cada clase de propietario (Bangricola y Banjidal), e incluso,
uno mds que atendia indistintamente a éstos. Todo esto vino a fomentar el
clientelismo y la cultura del “no pago”.
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No fue sino hasta 1971, con la expedicién de la Ley Federal de
Reforma Agraria (LFRA), cuando la legislacién comenzé a ver al ejido de
manera distinta y le abri6 posibilidades reales de desenvolverse como una
persona moral, per se, en el terreno productivo, con capacidad legal para
competir en el dmbito econdmico, de modo que es a partir de ahi cuando ya
puede hablarse de los ntcleos agrarios ejidales y comunales como entidades
susceptibles de organizarse para finalidades empresariales. Cabe sefialar
que esta regulacion juridica daba preferencias a los ejidos organizados en
forma colectiva, sin que ello hubiere tenido mayor trascendencia.

Simultineamente, la LFRA restablecié en la legislacion las figuras
asociativas de segundoy de tercer nivel (uniones de ejidos y de comunidades,
uniones de sociedades de produccién rural, asociaciones rurales de
interés colectivo), mismas que recomenzaron un proceso de organizacién
titubeante encabezando proyectos productivos, muchos de ellos técnica,
econémica y socialmente inviables, promovidos desde las dependencias
publicas en el marco de una politica rural paternalista que tendia a suplir
las capacidades de los propios productores, sobre todo de los pertenecientes
al sector social.

En este escenario, si antes fueron las sociedades locales de crédito
ejidal las que socavaron la figura y representacién del ejido, con la LFRA
este papel lo desempefiaron las nuevas formas de organizacién superior,
como se desprende de la siguiente lectura:

Promovidas por las instituciones en forma vertical, muchas de las nuevas
figuras asociativas no pasan de ser un mero membrete, controladas por los
funcionarios y técnicos oficiales. Para los campesinos no son mds que una
nueva imposicién que es necesario aceptar si requieren recibir crédito y
asistencia técnica. Al principio, estas uniones de ejidos (UE) y asociaciones
rurales de interés colectivo (ARIC) desplazan a los comisariados ejidales y
comunales, concentrando la gestién del proceso productivo en los nuevos
consejos de administracién y los técnicos.’

* Manolo Fernindez Villegas, “No queremos que nos den, nomds con que no nos
quiten. La Autonomia campesina en México”, en Los nuevos sujetos del desarrollo rural,
Cuadernos Desarrollo de Base 2, México, ADN Editores, 1991, p. 29.
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Ciertamente, en su nuevo concepto, las facultades de los ejidos y de
las comunidades quedaron reducidas y éstos fueron sometidos a un
complejo institucional que escapaba a su control. De cualquier suerte, la
organizacién econémica campesina conocié entre los setenta y ochenta un
periodo de relativo auge* que les ubicé en el centro de las politicas pablicas
agropecuarias, haciéndoles sujetos preferentes de los apoyos, servicios,
estimulos y subsidios a la produccién otorgados por el Estado en el marco
de una politica de concertacién. Empero, tal situacién habrfa de cambiar
con la implementacién de una nueva estrategia de desarrollo anunciada en
diciembre de 1988 por el presidente Carlos Salinas de Gortari: el Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol).

Aun cuando este giro se registré en el marco del transito de la vision
sectorial agraria de la planeacién del desarrollo a la visién sectorial
agropecuaria, a cuya luz las organizaciones econémicas para la produccién
se transformaron en los sujetos sociales participantes en la planeacién, el
Pronasol sustituyé en las preferencias gubernamentales las estructuras
organizativas campesinas de cardcter econémico legalmente reconocidas
(entre ellos, el ejido y la comunidad) como conducto tradicional para la
canalizacién de recursos publicos destinados al desarrollo del campo, por
una multitud de pequefios agrupamientos especializados (1lamados comités
de solidaridad) que permitian presumiblemente una participacién social
més amplia y dindmica.’

Laentrada en funcionamiento de tales figuras, sin personalidad juridica
propia, socavé las de por si endebles estructuras organizativas campesinas
de caricter econémico de los tres niveles, muchas de las cuales, al verse
sin apoyos, dejaron de operar (sobre todo del segundo y tercer grado),
tendencia que habria de agudizarse con la politica de desincorporacién
de empresas publicas iniciada en el gobierno de Miguel de la Madrid e

*En 1981 existian en México 428 uniones de ejidos que aglutinaban a més de 772
mil ejidatarios de 7039 nucleos agrarios. Jests Carlos Morett Sanchez, Alternativas de
modernizacion del ejido, México, Instituto de Proposiciones Estratégicas, 1991, p. 89.

* Horacio Mackinlay y Juan De la Fuente, “Pronasol y el Campo: {Un viraje moti-
vado por los sucesos de Chiapas?”, en Tiempo Socioldgico, UAM-Iztapalapa, septiembre de
1993-abril de 1994, p. 117.
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intensificada durante esta gestién presidencial, al haber sido instrumentada
sin reforzar previamente las estructuras econémicas campesinas.

El Pronasol comenzé a declinar hacia mediados de la siguiente
administracién presidencial y con ello el presupuesto destinado al sector
rural se reorientd hacia las organizaciones econdémicas campesinas
legalmente reconocidas, mismas que empezaron a recuperar terreno. Si
bien desde entonces éstas se encuentran inmersas en esa tarea, se carece
aun de una urdimbre organizativa lo suficientemente amplia y sélida como
para sustentar un proceso de planeacién del desarrollo rural que asegure
una efectiva participacion social a través de estas estructuras.

Politica de organizacion gremial

En el rubro de la organizacién gremial agropecuaria (cdmaras) se da uno
de los fracasos mds sonados del Gobierno Federal en materia de desarrollo
rural, acaso porque al parecer la funcién de las entidades gremiales no
ha podido ser cabalmente comprendida por las instituciones publicas
nacionales, situacién que, entre otras cosas, ha frenado el fortalecimiento de
las figuras asociativas de corte social y ha hecho a aquél permanente rehén
de las organizaciones campesinas de sello agrario, las que en el contexto de
un proceso posterior al reparto de la tierra parecen ser un mal necesario.

El primer ordenamiento que reconocié a las organizaciones de este
tipo fue la Ley de Cdmaras Agricolas Nacionales, expedida en diciembre
de 1909 por el agonizante régimen del general Diaz con el propésito de
utilizarla como punta de lanza de una tardia politica de reforma agricola
que pretendia neutralizar la creciente inconformidad y ebullicién campesina
y rescatar a los grandes propietarios de los apuros financieros que los
apremiaban,’ por lo cual, lo mismo que las otras medidas impulsadas en
esos afos, no alcanzé a tener aplicacién préctica.

La Ley de Asociaciones Agricolas (1934), aun vigente, y la Ley
de Asociaciones Ganaderas (1936), derogada en 1999 por la Ley de

5 Everardo Escircega y Efrén Caraveo, Inafectabilidad Agraria y Pequeiia Propiedad,
Meéxico, Centro de Estudios Histéricos del Agrarismo en México, 1989, p. 58.



LA PROPIEDAD AGRARIA Y EL. DESARROLLO RURAL 103

Organizaciones Ganaderas, reprodujeron el esquema organizativo de
la Ley de Cdmaras del Comercio y de la Industria (expedida en 1908 y
reformada en 1936), aunque sin retomar la obligatoriedad de la afiliacién
prevista por aquélla, la cual estaba adaptada a las necesidades propias de los
giros comerciales o industriales, en su gran mayorfa localizados en las zonas
urbanas, circunstancia poco comun en la agricultura y la ganaderfa, donde
las principales caracteristicas son el individualismo, el atraso y la dispersién.

Como se sabe, el secreto del éxito de numerosos establecimientos
de pequefia escala —o microempresas privadas— dedicadas al comercio
0 a la industria, estriba en buena medida en la eficacia de los servicios
especializados que proporcionan los organismos gremiales o cdmaras
que les representan, mismos a los que todos tienen acceso y de los cuales
—generalmente— cuentan con uno a la mano. Cierto que en el agro nacional
las condiciones son distintas, sin embargo, ello no significa que esta clase
de figuras asociativas no puedan funcionar tratindose de las actividades
econémicas sectoriales, cosa que por desgracia, en México todavia no se
ha podido probar.

Fuerza mencionar, no obstante, que las asociaciones agricolas han
seguido distinto camino que las ganaderas. En el primer caso, con excepcién
de algunas uniones especificas (como las de los productores de cafia de
azucar), los productores y las figuras econdmicas para la produccién agricola
carecen de los servicios técnicos y de representacion prestados por los entes
gremiales, espacio que ha sido ocupado —habil pero ineficientemente— por
las organizaciones campesinas de corte agrario, mismas que se han venido
trasladando del terreno de la lucha por la tierra a la esfera de la gestién
econémico-productiva, papel desempefiado en otro dmbito por las cdmaras
empresariales.

Las asociaciones ganaderas, en cambio, gracias a la participacién que
el gobierno les ha dado en el proceso de traslado y certificacién de ganado
y productos pecuarios, asi como en algunos rubros de la sanidad animal
(lo cual representa en el peor de los casos una fuente segura de ingresos
para sufragar sus gastos de operacién), han logrado funcionar —aunque no
con la eficiencia idénea— y mantenerse a flote, constituyendo en algunos
casos poderosas federaciones ganaderas estatales y una confederacién
que representan un verdadero grupo de interés a nivel nacional, siempre
presente en los presupuestos anuales del sector publico.
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En tales circunstancias, las cosas estidn asi: salvo el caso una o dos
uniones relativas a productos especificos, se carece de estructuras agricolas
gremiales que pudieren permitir a los productores participar en el proceso
de planeacion a través de los consejos de desarrollo rural sustentable en
cualquiera de los tres niveles de gobierno. En cambio, en todas las entidades
donde la ganaderfa configure una actividad econémica importante, las
asociaciones gremiales respectivas representan una organizacién que debe
ser tomada en cuenta para la integracién de dichos consejos, lo cual da la
pauta para el disefio de las politicas pablicas dirigidas al sector.

La concepcion de la Ley Federal de Reforma Agraria

Frente a las delicadas condiciones que comenzaba a presentar el agro
nacional, con una produccién anual agropecuaria en constante disminuciény
un movimiento campesino que empezaba a mostrar visos de inconformidad,
agudizado por la terminacién de los acuerdos de trabajadores migratorios
y la incapacidad del campo para absorber a los jornaleros desplazados
con motivo de los programas de sustituciéon de cultivos, el Gobierno
de la Republica decidié superar el enfoque reduccionista impreso en la
legislacién anterior que observaba al ejido solamente como el patrimonio
inmobiliario de un grupo de campesinos.

Desde el discurso de toma de posesion, el presidente Echeverria
anunci6 sus intenciones de transformar al ejido en eje de la agricultura
nacional, llevindolo de la concepcién de simple nicleo de poblacién al
de empresa agropecuaria, para lo cual expresé: “Fortaleceremos al ejido
para convertirlo en célula activa de la democracia y verdadera unidad
productiva. Donde sea posible y donde los campesinos quieran, crearemos
por el reagrupamiento de parcelas y el trabajo cooperativo, verdaderas
empresas rurales”.’

Lo dicho no quedé en el discurso, pues a los pocos dias el citado
mandatario envié al Congreso de la Unién la iniciativa de Ley Federal de
Reforma Agraria que a la postre serfa aprobada, cuyo articulo 23 consideraba
al ejido en los siguientes términos: “Los ejidos y las comunidades tienen

¢ Luis Echeverria Alvarez, “Discurso de toma de posesién”.
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reconocida personalidad juridica; la asamblea general es su médxima
autoridad interna y se integra con todos los ejidatarios y comuneros en
pleno goce de sus derechos”.

En su nueva redaccién resalta el hecho de que el concepto nicleo de
poblacion utilizado durante mucho tiempo para suplir los conceptos de
pueblos, rancherfas y congregaciones, fue sustituido por los de ¢jido y
comunidad. Si bien, en su momento, aquél fue producto de la necesidad
nacida con la evolucién legislativa de diferenciar a los integrantes del grupo
de individuos que solicitaron y recibieron tierras de los demds vecinos
residentes o integrantes del asentamiento campesino, ya no se adecuaba a
los nuevos tiempos y tampoco se avenia a la necesidad de identificar al ejido
como una empresa rural.

Refiriéndose a la Iniciativa de la Ley Federal de Reforma Agraria, uno
de sus principales artifices, Augusto Gémez Villanueva, a la sazén jefe del
DAAC, expresd:

Lainiciativa propicia en cada ejido su transformacién en un moderno nucleo
empresarial que calcule sus propias operaciones, analice costos, determine
metas, canalice el producto en mercados favorables e industrialice, cuando
sea posible, la materia prima [...] Estas razones explican las facultades de
programacién que se otorgan a la asamblea de secretarios auxiliares que
atiendan las cuestiones crediticias, la comercializacién de los productos y el
desarrollo social; ademds, el comisariado podrd asesorarse de los técnicos
que juzgue necesarios en los trabajos de programacién.’

Si bien a partir de la Ley Federal de Reforma Agraria el ejido adquiere
mayores posibilidades de convertirse en una empresa econémica, también
inicia aqui un periodo en que el Estado intensifica su intervencién en los
nucleos agrarios, convirtiéndoles pricticamente en una suerte de empresas
publicas, por lo regular pésimamente administradas, que condujeron al
atrofiamiento de sus capacidades sociales y humanas y al enraizamiento
del paternalismo oficial, con el obvio desperdicio de la energfa social de las
comunidades.

" Raul Lemus Garcia, Ley Federal de Reforma Agraria Comentada, México,
Editorial LIMSA, 1971, p. 24.
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Para reforzar la autoridad de los 6rganos internos ejidales, en especial
la de los comisariados, los articulos 157 y 158 del mismo ordenamiento les
otorgaron facultades para realizar los tramites de las solicitudes de crédito
de los miembros del nicleo agrario, asi como los de comercializacién de la
produccién ejidal obtenida con el mismo.* Esta fue una medida de suma
trascendencia para el campo mexicano, pues eliminé el amplio espectro de
agentes intermedios legitimados por la ley de crédito, entonces vigente, y
conformados en torno a las sociedades locales de crédito ejidal, en beneficio
de la figura del ejido, a lo que se afiadié que de acuerdo al articulo 156 del
invocado ordenamiento, el nuevo sujeto de crédito era el nicleo agrario
y no los ejidatarios aglutinados en sociedades o grupos solidarios, dando
preferencias a los ejidos organizados colectivamente. Mds adelante, la Ley
General de Crédito Rural, expedida en 1975, convalidé la personalidad
juridica de los nicleos ejidales.

A partir de estas disposiciones, asi como del conjunto de preceptos
referidos a los aspectos econdémicos y a las facultades y conformacién de sus
érganos internos, el ejido mexicano es visto como un ente juridico capaz de
realizar actividades agricolas, ganaderas y forestales en forma organizada y
de funcionar como cualquier empresa de corte capitalista, circunstancia que
marca un parteaguas en la trayectoria histérica de esta forma de propiedad,
asignandole una nueva funcién en la economia y en la vida nacional.

El ejido como empresa social

Laidea de enfocar al ejido y a la comunidad como una empresa de cardcter
econémico ya habia permeado a diversos sectores de especialistas de
la cuestién rural al momento de ser introducida por la Ley Federal de
Reforma Agraria, entre ellos Ramén Ferndndez y Ricardo Acosta, quienes
habian dicho que el ejido:

[...] es como una cooperativa primordial de tenencia de la tierra que
diversifica sus actividades superponiendo a la anterior otras acciones
cooperativas, de servicios o de produccién. La meta es que cada ejido pueda

8 Ley Federal de Reforma Agraria, Libro Tercero, capitulo 11, arts. 157-158.
Meéxico, Porrua, 1982.
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ser considerado como una empresa cooperativa de objetivos multiples, o
mejor alin, cCOmo una empresa cooperativa integral.’

Mucha tinta habfa corrido criticando a la politica crediticia y organizativa
del Gobierno Federal y sefialando la pertinencia de reconocer al ejido y a
la comunidad como entes agrarios con personalidad juridica propia, a fin
de que pudieran organizarse econémicamente y asumir per s¢ COmpromisos
encaminados a su operacién como empresa campesina. Sin embargo, como
era légico, eran las mismas instituciones financieras nacionales de fomento
y desarrollo las que mds resistencia oponian al respecto.

La Exposiciéon de Motivos de la Iniciativa de Ley Federal de Reforma
Agraria refleja con proverbial claridad el sentido impreso a los nicleos
agrarios y su funcién en la economia rural al sefialar:

El ejido es una empresa social destinada inicialmente a satisfacer las
necesidades agrarias del nucleo de poblacién, tiene por finalidad la
explotacién integral y racional de los recursos que los componen,
procurando con la técnica moderna a su alcance, la superacién econémica
y social de los campesinos.'’

Al efecto, la LFRA reconocié personalidad juridica a los ejidos y las
comunidades, reestructuré y renové las funciones de sus 6rganos de
direccién interna, dispuso las normas a que se debfan sujetar en materia
econémica, estipuld las reglas para la explotacién de los recursos naturales
y definié las figuras asociativas susceptibles de constituirse para la
organizacién productiva agropecuaria, entre otras cosas. Ello reforzé sus
estructuras administrativas internas y capacidades formales para fungir
como entidades de objetivos econémicos, esto es, como empresas de corte
capitalista.

El simple reconocimiento de la personalidad juridica del ejido y de
la comunidad significé que éste pasase a formar parte de los sujetos de

* Ramoén Ferndndez y Ferndndez y Ricardo Acosta, Politica Agricola, México, Fondo
de Cultura Econémica, 1969, p. 29.

! Iniciativa de Ley Federal de Reforma Agraria, Exposicién de Motivos, Diario de
los Debates, Cdmara de Diputados, 10 de enero de 1971.
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operacién del sistema oficial de crédito rural, pudiendo contratar préstamos
en forma directa para sus integrantes, es decir, en su calidad de ejido o de
comunidad, sin necesidad de integrar ex profeso figuras asociativas para
tal fin (sociedades locales de crédito ejidal o grupos solidarios). Esto puso
fin a la divisién interna que provocaba la politica crediticia en los nucleos
agrarios, fortaleciendo a sus érganos de direccién y decisiéon y ampliando
sus posibilidades y capacidades de operar como una empresa rural.

Entre las innovaciones introducidas por la LFRA para homologar su
estructura a las de las sociedades mercantiles y reforzar su papel como
empresa social, se encontraba la posibilidad de que el comisariado ejidal
contase con secretarios auxiliares por materia para apoyar sus tareas (de
crédito, de comercializacién, de accién social y los demds que fuesen
necesarios de acuerdo al reglamento interno del ejido), asi como la creacién
de las Asambleas Generales de Balance y Programacién.

Ahora bien, con la intencién de viabilizar y de reforzar su papel como
tal, la LFRA impulsé el concepto de empresa social con el propésito de dar
a entender que se trataba de un ente econémico que buscaba la obtencién
de utilidades en beneficio de todos, para lo cual promovié la organizacién
colectiva —traducida badsicamente en la compactacién de parcelas—, como
lo expresé la Exposicién de Motivos ya invocada: “El ejido como empresa
implica la decisién libremente adoptada por los ejidatarios de agrupar sus
unidades de dotacién de tal forma que el conjunto de ellas se transforme en
una organizacién rentable capaz de elevar su nivel de vida”."

La politica agraria colectivista impulsada por el presidente FEcheverria
en el marco del modelo de desarrollo compartido (y retomada por su
sucesor en Palacio Nacional), fue reforzada a través de las resoluciones
presidenciales dotatorias de tierras, cuyo ejemplo mds elocuente lo
constituye el caso de los mas de 30 nicleos ejidales colectivos creados en
1976 en los Valles del Yaqui y del Mayo en el estado de Sonora a raiz de la
toma de tierras escenificada en esa entidad federativa, luego de la crisis del
mercado del algoddn registrada a nivel internacional, aglutinados en torno
a la ARIC Coalicién de Ejidos Colectivos de los Valles del Yaqui y Mayo
(CECVYM).

W Idem.
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Empero, a contrapelo de las pretensiones colectivistas, el propio
ordenamiento incubé el huevo de la serpiente al atribuir facultades
excesivas a los representantes gubernamentales, especialmente a los de la
SRA, para intervenir en la vida interna de los nicleos agrarios, dando pie al
atrofiamiento de sus capacidades humanas y sociales y a la expropiacién del
control del proceso productivo por parte de las dependencias del Estado,
lo que impidié aprovechar la energia social de las comunidades rurales. Fn
efecto:

A diferencia de la legislacién agraria anterior, segtin la cual los organismos
encargados del reparto —el DAAC fundamentalmente— dejaban de intervenir
tan pronto se efectuaban las dotaciones provisionales o definitivas y la
SAG tan s6lo contaba con atribuciones de cardcter general, la nueva LFRA
da poderes especiales de intervencién a las autoridades agrarias, dando
prioridad a la Secretarfa de la Reforma Agraria, institucién que debera
responsabilizarse por la organizacién econémica del ejido."

Al calor de la nueva institucionalidad introducida por la LFRA, las
pretensiones de los legisladores por convertir al ejido y a la comunidad
en una empresa social se vieron truncadas por el paternalismo a ultranza
inmerso en el propio ordenamiento juridico, cuya sobreprotecciéon del
sector ejidal y comunal otorgaba a éstos un tratamiento tuitivo semejante
al brindado a los sujetos juridicamente incapaces (como los menores de
edad), situacién que dio pabulo para que los representantes del Estado
suplantaran a los productores en la toma de decisiones vinculadas con el
proceso productivo.

Las asambleas de balance y programacion
Este género de asambleas generales para ejidos y comunidades fue intro-
ducido por la LFRA con objeto de analogar lo mas posible el funcionamiento

de los nucleos agrarios al de las figuras asociativas de cardcter mercantil,
mismo que representa uno de los primeros esfuerzos concretos de planeacién

12 Fristcher, op. cit., pp. 55-56.



110 LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL

interna de la produccién y actividades colaterales en los nicleos de poblacién,
pero cuyos efectos practicos fueron casi nulos al no fomentar ni siquiera una
cultura empresarial ni alentar el asociacionismo agrario.

De conformidad conloestipuladoenla LFRA (Art. 30), lasasambleas de
balance y programacién se debfan celebrar al finalizar cada ciclo productivo
o anualmente, segin fuese el caso, teniendo por objeto informar a los
integrantes del nicleo agrario acerca de los resultados de la organizacién,
el trabajo y la produccién precedentes, asi como programar las actividades
correspondientes al periodo venidero y los plazos y el financiamiento de
los trabajos individuales, grupales y colectivos, para el mejor e inmediato
aprovechamiento de los recursos naturales y humanos.

Como tampoco en la parte productiva de la vida interna ejidal
el intervencionismo estatal podia fallar, la LFRA establecia que en las
asambleas de balance y programacién podian asistir sendos representantes
de la delegacién agraria de la entidad y de la banca de crédito oficial con
la que operase el nicleo, asi como asesores de las dependencias publicas
relacionadas con la comercializacién y la produccién, aun cuando su
presencia era potestativa, no obligatoria.

Algunos autores consideran que la introduccién de esta clase de
asambleas consolida definitivamente el cardcter societario del ejido, en su
aspecto juridico, y su caracter de empresa, en su aspecto econémico, habida
cuenta de que otorga a la asamblea general facultades globalizadoras al
permitirle programar las actividades productivas a realizar por todos los
derechosos de los nicleos agrarios (sea individualmente, en grupos o en
colectivos), con lo cual la actividad productiva ya no queda al libre arbitrio
de los productores en lo individual, debiendo ajustarse a las decisiones de
la asamblea, hecho que “precisa el caricter del ejido, en su primera etapa,
de empresa cooperativa de fomento agricola”.”?

Sin duda, la introduccién de este tipo de asambleas fortalece con-
ceptualmente la vida democritica y econémica de los nucleos agrarios,
al igual que la solidaridad y la cooperacién entre los integrantes de los
mismos, estructurando al ejido como un ente juridico y econémico basado
principalmente en la cooperacién de sus miembros, en el disfrute y

3 Romeo Rincén Serrano, E/ Ejido Mexicano, México, Centro Nacional de Investi-
gaciones Agrarias, 1980, p. 170.
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aprovechamiento comun de los bienes que les pertenecen; en los hechos sin
embargo tal encomienda fue escasamente lograda debido al paternalismo
estatal.

El capitulo de planeacion

Otra de las novedades introducidas por la LFRA en 1971 fue la inclusién
de un Libro Sexto, en el cual contempl6 lo relativo al registro y la
planeacién agrarios, dividido en dos titulos, uno para cada apartado (el
segundo de ellos, en un capitulo unico, articulos del 454 al 457, se destina
exclusivamente a la planeacién agraria), lo que refleja una concepcién més
avanzada del uso que debe darse a los sistemas registrales en términos
del contenido de informacién para efectos de planeacién del desarrollo
rural, cuya visién se habia limitado hasta entonces a objetivos meramente
juridicos e inmobiliarios.

Empero, bajo la 6ptica de instrumento de planeacién del desarrollo, la
LFRA no limita las facultades de acopio de datos solamente a la informacién
obtenida en los registros agrarios, sino que autoriza a la SRA a que la recabe
de donde considere necesario a fin de conocer el desarrollo agropecuario
e industrial de los ejidos y comunidades para realizar la planeacién eco-
némica y social correspondiente, aunque se debe aclarar que ello no se
da con la intencién de generar a partir de ahi un proceso integrador de
la programacién comunitaria que tendiese a la formulacién de un plan
general, sino una planeacién aislada que no aprovechaba el proceso para
articular los esfuerzos de los nicleos agrarios.

Es importante hacer notar que adecudndose a los pasos dados
simultdneamente en el terreno de la racionalizacién de la Administracién
Publica Federal, dicha regulacién juridica dispuso el funcionamiento de
dreas especificas de organizacién y métodos dentro de la SRA a fin de
analizar sus propias operaciones, pero, ademds, poniéndolas al servicio de
las asociaciones, uniones y sociedades mencionadas en la propia ley para
semejantes efectos.
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La concepcion del ejido vigente en la Ley Agraria

Durante la década de los ochenta del siglo pasado comenzé a filtrarse en la
opinién publica la tesis de que el ejido mexicano se habia vuelto inoperante
debido a que la legislacién permitia a las agencias gubernamentales
intervenir en su vida interna de manera excesiva, suplantando a quienes
debiesen ser los protagonistas de su propio desarrollo, lo que a la postre
habfa neutralizado su potencial y atrofiado sus capacidades, ubicdndolo
en el imaginario colectivo como un sector campesino poco responsable y
afecto a la tutela estatal. Al iniciar el decenio de los noventa, la difusién de
esa imagen arrecio.

En ese contexto, recomponer al ejido y a la comunidad como unidades
basicas de produccién y consumo en tanto férmula para la reactivaciéon
del agro nacional devino estrofa infaltable en todo discurso relacionado
con el desarrollo rural. Para ello, se proponia impulsar la autogestién y
apropiacién campesina del proceso productivo agropecuario, sustentada
principalmente en aparatos econémicos de nuevo cufio (uniones de crédito,
fondos de autoaseguramiento, empresas comercializadoras), a fin de facilitar
la retencién de una mayor parte del excedente generado y de avanzar en el
replanteamiento de los términos del intercambio campo-ciudad.

En mayo de 1988, como oferta de campaia para la Presidencia de la
Republica, el candidato Carlos Salinas de Gortari propuso promover el
desarrollo rural atacando los siguientes cuatro ejes de politica:

a) Reconocimiento e incorporacién de los nuevos actores sociales.

b) Modernizacién del marco juridico; garantia a las tres propiedades
de la tierra.

¢) Modernizacién de la politica agropecuaria.

d) Modernizacién de las instituciones que atienden el campo;
disminucién de la injerencia del gobierno en la vida interna de
las comunidades e impulso a su participacién en el desarrollo
rural."*

" Luis Herndndez, “Autonomfa y Desarrollo: la lucha en el campo en la hora de la
concertacion”, en Los nuevos sujetos del desarrollo rural, Cuadernos Desarrollo de Base 2,
México, ADN Editores, 1991, p. 112.
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Sobre la base de las propuestas contenidas en cada uno de los ejes
sefalados, Carlos Salinas de Gortari —ya como residente de I.os Pinos—
emprendié una profunda reforma que implic6 la enmienda del articulo
27 de la Constitucién Politica y de la pléyade de disposiciones secundarias
que tienen que ver con la propiedad, uso y explotacién de los recursos
naturales (suelo, agua, bosques, selvas, minerales), acompasadas por una
intensa reestructuracion institucional y transferencia de funciones que se
tradujo en la privatizacién de multiples empresas publicas.

En la propuesta de politica para el campo contenida en el Plan
Nacional de Desarrollo 1988-1994 se seiala que el objetivo fundamental
del sector agricola es aumentar la produccién y la productividad en el
campo, para cuyo efecto se propone: la descentralizacién hacia los estados
de facultades y recursos humanos, materiales y financieros; el reforzamiento
de la autonomia de gestién de los productores y sus organizaciones; la
concertacién entre el gobierno y los productores agropecuarios para la
elaboracién y ejecucion de programas de desarrollo rural con la mezcla
de recursos privados y publicos disponibles; el fomento a la eficiencia
productiva y el mejor aprovechamiento de los recursos naturales.

Asi, con la divisa de que el estatuto juridico de la propiedad social
representaba una camisa de fuerza que impedia hacer uso efectivo y pleno
de sus recursos humanos y naturales, lo que a su vez representaba un
fardo que impedia aprovechar la energfa social de las comunidades, el 6 de
enero de 1992 fueron publicadas las reformas al articulo 27 constitucional,
las cuales pusieron fin al reparto de la tierra —y de la reforma agraria en
México—, desamortizaron la propiedad social, transformaron el sistema de
imparticién de justicia y crearon una nueva institucionalidad agraria, en la
que destacé el cambio de concepcién del ejido y de la comunidad.

Alaluz de las enmiendas registradas en la Carta Magna, la concepcién
del ejido perpetuo y cerrado que imperaba en la LFRA experimentd un
radical giro que le situé de lleno ante un nuevo horizonte en el que la
posibilidad de convertir su estatuto legal al régimen del pleno dominio o al
comunal, e incluso extinguirse como tal, fue consagrada como una de sus
principales caracteristicas. Asi, la otrora propiedad social fue “liberada”
para dar cabida a los principios de la autonomia de la voluntad y de la
libertad contractual, circunstancia que provocé que su reputado hermetismo
juridico y territorial quedara hecho aficos, como lo confirma lo siguiente:
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Como persona moral, su actuacién estd limitada a su objeto legal y a la voluntad
de sus integrantes. La Ley es deliberadamente parca respecto de su configuracién,
con el propdsito de no imponer moldes rigidos a la figura del ejido, dejar a la
voluntad de las partes el disefio de su objeto, su estructura su operacién corporativa,
considerando la complejidad y la enorme diversidad de ejidos. Asi, el ejido
puede constituirse y funcionar como lo deseen sus integrantes, siempre y cuando
no se violen los limites amplios y minimos que para cumplir el ordenamiento
constitucional le impone la Ley: el ejido debe respetar los lineamientos legales y

operar conforme a la voluntad de sus integrantes.”

Dentro del marco regulatorio derogado en 1992 el ejido era visto como
una sola unidad productiva con capacidad juridica para desenvolverse
en el terreno econémico, esto es, como una empresa social, por lo cual
la ley garantizaba su integridad juridica y territorial. Con el marco legal
vigente el ejido vuelve a ser visto como una mera aglomeracién de parcelas,
reconociendo a cada una de sus partes el derecho de circular en el comercio
sin necesidad de tomar en cuenta a los érganos internos ejidales, e inclusive
de separarse del ntcleo agrario o de destinarse a actividades diferentes a
la explotacién que ocupa al ejido, situacién que suprimié a éste facultades
globalizadoras e integradoras que le permitian detentar un determinado
control sobre la totalidad de las partes ejidales.

En efecto, en el contexto del nuevo marco juridico la voluntad de los
derechosos del nicleo de poblacién se convierte en el elemento definidor de
su futuro, cuya vision se encuentra plasmada grosso modo en el reglamento
interno elaborado al efecto, mismo que describe las bases generales para su
organizacién econémica y social, regulando su funcionamiento y estructura
administrativa. Dicho reglamento cuenta con obligatoriedad y validez
legal a partir del momento en que queda inscrito en el Registro Agrario
Nacional.

El mismo derecho agrario individual sufrié una evidente fragmen-
taciéon que revela la tendencia individualista y liberal que inspird las
reformas, pues si con anterioridad la propiedad sobre las parcelas y sobre
la parte proporcional de los terrenos de uso comun constituian un solo

B Luis Téllez (coord.), Nueva legislacion de tierras, bosques y aguas, México, Fondo de
Cultura Econémica, 1993, p. 27
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derecho, a partir de 1992 éste se dividié en dos derechos auténomos,
ambos con posibilidades de circular en los mercados de tierras de manera
independiente y, en especial, de transmitir su dominio a sujetos juridicos
que no necesariamente tienen que ser ni de su familia ni residentes del
nicleo campesino.

La nueva funcion de los organos internos ejidales

En materia de érganos de direccién ejidales y comunales antes catalogados
como autoridades internas por la LFRA, la estructura de los nucleos
agrarios no experimenté mayor transformacién externa habida cuenta
de que conserva su conformacién piramidal con semejantes posiciones
jerdrquicas, empezando por una asamblea general como érgano supremo,
seguida de un comisariado ejidal como érgano ejecutor de los acuerdos de
aquélla y un consejo de vigilancia con facultades de supervisién y apoyo.

La asamblea general

La asamblea general se mantiene como el 6rgano supremo de los ejidos,
sin embargo sus actuales facultades son ahora sumamente restringidas
con relacién a las que tenia asignadas por la LFRA, en cuyo marco ésta
constitufa un 6rgano verdaderamente controlador de la vida productiva
de los nucleos agrarios al estar revestida de atribuciones de planeacién del
desarrollo comunitario ejidal y de programacién de actividades productivas,
lo que le daba cobertura sobre la totalidad de las tierras ejidales. Con sus
actuales facultades, las asambleas generales tienen un papel muy acotado
en materia productiva

De hecho, pudiera decirse que luego de la Asamblea de Delimitacién,
Destino y Asignacién, a que se refiere el articulo 56 de la Ley Agraria,
la asamblea general pierde gran parte de sus facultades y capacidad de
control sobre los ejidatarios en lo individual. Es decir, una vez regularizadas
las tierras del nicleo agrario, éstos pueden realizar cualquier transaccién
juridica u acto traslativo del uso, usufructo o dominio con sus parcelas
(venta, renta, aparcerfa, asociacién, garantia, fideicomiso) sin necesidad
de pedir autorizacién de la asamblea. De hecho, pricticamente sélo
mantiene efectiva jurisdiccién sobre las superficies mancomunadas, toda
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vez que sobre éstas goza de un derecho de copropiedad de la cual se puede
desprender en forma directa o transformarla al pleno dominio, pudiendo

aportarla incluso al capital social de las sociedades civiles o mercantiles.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 23 de la Ley Agraria, la

asamblea general tiene facultades para conocer de los siguientes asuntos:

II.

III.

IV.

VL

VIL

VIII.

IX.

XI.
XII.

XIII.

Formulacién y modificacién del reglamento interno del ejido.
Aceptacién y separacién de ejidatarios, asi como sus apor-
taciones.

Informes del comisariado ejidal y del consejo de vigilancia, asi
como la eleccién y remocién de sus miembros.

Cuentas o balances, aplicacién de los recursos econémicos del
ejido y otorgamiento de poderes y mandatos.

Aprobacién de los contratos y convenios que tengan por objeto
el uso o disfrute por terceros de las tierras de uso comun.
Distribucién de ganancias que arrojen las actividades del
ejido.

Sefialamiento y delimitacién de las dreas necesarias para el
asentamiento humano, fundo legal y parcelas con destino
especifico, asi como la localizacién y relocalizacién del drea de
urbanizacién.

Reconocimiento del parcelamiento econémico o de hecho y
regularizacién de tenencia de posesionarios.

Autorizacién a los ejidatarios para que adopten el dominio
pleno sobre sus parcelas y la aportacién de las tierras de uso
comun a una sociedad, en los términos del articulo 75 de esta
Ley.

Delimitacién, asignacién y destino de las tierras de uso comun,
asf como su régimen de explotacién.

Divisién del ejido o su fusién con otros ejidos.

Terminacién del régimen ejidal cuando, previo dictamen de
la Procuradurfa Agraria solicitado por el ntcleo de poblacién,
se determine que ya no existen las condiciones para su per-
manencia.

Conversién del régimen ejidal al régimen comunal.
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XIV. Instauracién, modificacién y cancelacion del régimen de
explotacién colectiva.

XV.  Los demids que establezca la Ley y el reglamento interno del
ejido.

Mientras que la LFRA establecia tres tipos de asambleas generales, a saber,
ordinarias, extraordinarias y de balance y programacién, la Ley Agraria
mantuvo sélo las dos primeras (la segunda con el cardcter de especial) y
suprimid la tercera, medida que constata el cambio de visién respecto del
ejido registrado por la legislacién de la materia y el claro alejamiento de
la concepcién del ejido-empresa social a la que las asambleas de balance
y programacién eran inherentes. Por otro lado, las asambleas generales
ordinarias que de acuerdo con la regulacién derogada en 1992 debian
celebrarse mensualmente, en la actualidad pueden efectuarse con una
periodicidad de seis meses entre cada una.

Para fomentar la democracia interna y dar espacios de expresion a las
minorias, la ey Agraria dispone que las asambleas pueden ser convocadas
por el comisariado ejidal o por el consejo de vigilancia, ya sea a iniciativa
propia o a peticién de al menos veinte ejidatarios o el veinte por ciento del
total de derechosos que integren el nicleo de poblacién ejidal. Si aquéllos
no lo hicieren en el plazo indicado, éstos pueden acudir a la Procuraduria
Agraria para que convoque a la asamblea solicitada.

El comisariado ejidal

La Ley Agraria introdujo un importante cambio en la legislacion al
modificar la concepcién del comisariado ejidal, mismo que en el marco
de la LFRA tenfa funciones de auténtica autoridad pudiendo influir en la
vida de los ntcleos agrarios de manera determinante, lo cual no favorecia
las pricticas democrdticas. La regulacién vigente acota notablemente las
funciones del comisariado ejidal acercando su papel al efectuado por los
6rganos de administracién de las personas morales, los que al igual que
éstos tienen la responsabilidad de ejecutar los acuerdos de las asambleas.
La configuracién de este 6rgano sigue siendo colegiada, constituida
por un presidente, un secretario y un tesorero, propietarios y suplentes,
pudiendo contar con las comisiones y secretarios auxiliares que disponga



118 LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL

el reglamento interno. Segin prevé el articulo 33 de la Ley Agraria, los
comisariados ejidales y comunales tienen las siguientes funciones:

L Representar al nicleo de poblacién ejidal y administrar los
bienes comunes del ejido, en los términos que fije la asamblea,
con las facultades de un apoderado general para actos de
administracién y pleitos y cobranzas.

II.  Procurar que se respeten estrictamente los derechos de los
ejidatarios.

III.  Convocar a la asamblea en los términos de la ley, asi como
cumplir los acuerdos que dicten las mismas.

IV.  Dar cuenta a la asamblea de las labores efectuadas y del
movimiento de fondos, asi como informar a ésta sobre los
trabajos de aprovechamiento de las tierras de uso comun y el
estado en que éstas se encuentren.

V. Las demids que sefialen la Ley y el reglamento interno del
ejido.

Con el propésito de poner obstdculos a posibles abusos por parte de estos
6rganos ejidales, la Ley Agraria prohibi6 a sus integrantes la adquisicién
de tierras u otros derechos, excepto por herencia, durante el tiempo que
ocupen esos cargos, impedimento que no incluye las tierras de propiedad
privada ni los derechos inherentes a sus propios terrenos.

De acuerdo con la LFRA, los comisariados ejidales desempefiaban
una serie de funciones que abarcaban desde la participacién en el proceso
de solucién de las controversias (facultades conciliatorias), hasta la
programacién y planeacién de la produccién agropecuaria, pasando por
las responsabilidades que correspondian a la representacién general del
ejido, mismas que le hacfan figurar como una autoridad en la materia.
En la actualidad, para facilitar las practicas democriticas ejidales, las
facultades de dichos 6rganos internos se han restringido en forma notoria,
en correspondencia con las nuevas caracteristicas de la propiedad inmueble

ejidal.
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El consejo de vigilancia

Este 6rgano siguié operando como instancia de supervisién y control
del ejercicio del comisariado ejidal, constituido por un presidente y dos
secretarios, propietarios y suplentes, siendo sus facultades —de acuerdo con
el articulo 36 de la Ley Agraria— las siguientes:

L Vigilar que los actos del comisariado se ajusten a los preceptos de
la ley y a lo dispuesto por el reglamento interno o la asamblea.

II.  Revisar las cuentas y operaciones del comisariado a fin de darlas
a conocer a la asamblea y denunciar ante ésta las irregularidades
en que haya incurrido el comisariado.

III.  Convocar a asamblea cuando no lo haga el comisariado.

IV.  Las demds que sefnalen la ley y el reglamento interno del
ejido.

Debe sefalarse que el impedimento establecido a los miembros del
comisariado ejidal de adquirir tierras o derechos mientras desempefien
su encargo no se hizo extensivo por la Ley Agraria a los integrantes del
consejo de vigilancia.

Las Juntas de Pobladores

Tradicionalmente, el comisariado ejidal habia sido el responsable de la
gestién social del nicleo agrario, esto es, de gestionar la apertura y reparacién
de caminos, la introduccién de servicios publicos a las comunidades, el
establecimiento de escuelas y clinicas rurales, en fin, con lo cual desbordaba
con mucho el papel de mero representante del ejido en lo concerniente a las
cuestiones juridicas ligadas a la propiedad de las tierras.

La Ley Agraria trata de aliviar a dicho 6rgano colegiado de esta
funcién mediante la creacién de una instancia especifica compuesta por
los ejidatarios y aquellos habitantes del nucleo agrario que no cuentan
con tierras, para participar en la solucién de las cuestiones que tienen
que ver con el poblado, sus servicios pablicos y los trabajos comunitarios
de asentamiento humano, asigndndole en su articulo 42 las siguientes
atribuciones y obligaciones:
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L Opinar sobre los servicios sociales y urbanos ante las autoridades
municipales; proponer las medidas para mejorarlos; sugerir y
coadyuvar en la tramitacién de las medidas sugeridas.

II.  Informaren conjunto con el comisariado ejidal a las autoridades
municipales sobre el estado que guarden las escuelas, mercados,
hospitales o clinicas, y en general todo aquello que dentro del
asentamiento humano sea de interés de los pobladores.

III.  Opinar sobre los problemas de vivienda y sanitarios, as{ como
hacer recomendaciones tendientes a mejorar la vivienda y la
sanidad.

IV.  Daraconoceralaasamblea del ejido las necesidades que existan
sobre solares urbanos o los pendientes de regularizacién.

V. Las demis que sefale el reglamento de la junta de pobladores,
que se limiten a cuestiones relacionadas con el asentamiento
humano y que no sean contrarias a la Ley ni a las facultades
previstas por la Ley para los 6rganos del ejido.

De acuerdo con la Ley Agraria, la conformacién y funcionamiento de esta
clase de juntas se determinard en los reglamentos que al efecto formulen los
miembros de las mismas, pudiendo contemplar las comisiones que se crean
convenientes para la mejor gestién de los intereses de los pobladores. Con
esta disposicién el invocado ordenamiento da la impresién de que trata
de diferenciar la gestién agraria de la gestién social e intenta detonar la
energfa social de las comunidades mediante la activacién de la participacién
social.

Si bien no falta quien observa la creacién de esta figura como el
“reconocimiento a los miembros del nicleo de poblacién que no tienen la
calidad de ejidatarios, que son principalmente familiares de éstos o personas
que se avecindaron en el poblado ejidal” de algunos derechos, como “el de
participar en las decisiones que atafien a la comunidad en su conjunto”,'
la realidad es que se trata de una diferenciacién cuyo nacimiento tiene mds
que ver con la necesidad prictica surgida de la creciente especificidad de
la gestién que demanda espacios para la planeacién comunitaria con el
gracioso reconocimiento de derechos a los ciudadanos.

1 Ibid,, p. 37.
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Visto desde otra ptica, pudiera pensarse que la creacién de estos
espacios para los habitantes no propietarios de los nucleos agrarios se
efectud para compensarlos por haberlos ubicado en el grado mas bajo de
la escala que corresponde a la nueva estratificacién interna ejidal en la que
los pobladores salieron perdiendo, toda vez que en el marco de la LFRA el
solo hecho de vivir en el poblado hacfa a los moradores obtener la calidad
de avecindados, lo cual no ocurre en la actualidad, pues para obtener esa
categoria (necesaria para comprar tierras ejidales) se requiere que ello sea
reconocido por la asamblea ejidal.

Mids alldi de ese insustancial debate, las juntas de pobladores
representan estructuras sociales que debidamente organizadas pudieran
acoplarse al sistema nacional de planeacién implantado por la Ley de
Desarrollo Rural Sustentable, vinculdndolas a los consejos municipales
y distritales de desarrollo rural sustentable, lo cual permitirfa al sistema
aprovechar efectivamente la energfa social de las comunidades y descender
empiricamente al nivel de la planeacién comunitaria.






El componente agrario en los sistemas
de planeacion del desarrollo rural

Tratdndose de una cuestién que representé el componente principal de las
politicas publicas instrumentadas durante mds de 75 afios por el Estado
mexicano para el desarrollo del campo, era natural que el componente
agrario estuviese presente en el proceso de construccién del sistema de
planeacién en nuestro pais, es decir, entre los rasgos que le caracterizan.
St bien su presencia es determinante en el modelo original de planeacién
del desarrollo rural establecido por la Ley de Fomento Agropecuario, para
luego diluirse en el siguiente y desaparecer definitivamente en el tercero,
aquello es suficiente para afirmar que también en el nacimiento del sistema
de planeacién del desarrollo rural influyé el factor agrario.

Puede decirse que este sistema nacié y ha evolucionado en congruencia
con las transformaciones del pafs y a una velocidad poco usual, moder-
nizdndose en cada una de sus nuevas versiones, en cuyo contexto la
presencia del componente agrario cumpli6 su funcién y se retird a su nuevo
papel, no sin antes dejar constancia clara de que su impronta en el sistema
original de planeacién del desarrollo rural es inocultable.

El sistema original de planeacion del desarrollo rural
(sectorial agropecuario)

La Ley de Fomento Agropecuario establecié un sistema de planeacién del
desarrollo rural que, pese a su incipiencia, resultd lo suficientemente sélido
y practico como para servir de soporte en la construccién de la plataforma



124 LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL

minima que requiere la consolidacién de un sistema de esta naturaleza,
al cual, por otra parte, no se le podia exigir mucho si se considera que en
ninguno de los otros sectores se contaba con modelos que pudieran haber
servido de referencia para orientar su conformacién y desenvolvimiento.

En 1981, afio de la expedicién del ordenamiento citado, el conjunto de
componentes propios de este tipo de sistemas se encontraba practicamente
en pafiales. Es decir, se carecfa de las bases, actores (publicos y sociales),
metodologfa e instrumental que pudieren operativizar efectivamente el
proceso y que constituyen la parafernalia de la planeacién, empezando
porque ni siquiera se contaba con el respaldo constitucional que obligase al
FEstado a planear el desarrollo nacional y estableciera los criterios con los que
debia hacerlo.

Los actores institucionales, atin con el pragmatismo a cuestas y las
consabidas resistencias al cambio, carecfan de experiencia en las tareas
concretas que implicé la creacién del sistema original de planeacién del
desarrollo rural, pues si bien a estas alturas ya se habfan familiarizado con
algunos métodos de presupuesto por programas, éstos se habfan dado en
el contexto de una cobertura estatal sin estructura territorial y, sobre todo,
sin participacién de los estados, municipios ni actores sociales. La Ley de
Fomento Agropecuario marcé la primera regionalizacién de las entidades
federativas a través de la creacién de circunscripciones territoriales de
caracter distrital que operarfan como células bésicas de la planeacién del
desarrollo rural, nivel en el que se carecfa completamente de experiencias
(distritos de temporal, riego, acuacultura y drenaje).

Las condiciones histéricas del momento determinaron que el sistema
original de planeacién del desarrollo rural fuese disefiado todavia bajo la ya
desgastada visién agrarista, a cuya luz el desarrollo nacional se soportaba
en el avance de la reforma agraria y ésta, a su vez, en el reparto de la tierra.
En ese sentido, los espacios de participaciéon social fueron asignados
exclusivamente a las organizaciones de propietarios rurales. Ellos son para
este sistema los tnicos actores sociales, mismos que se encontraban mds
atrasados que aquéllos y en medio de un escenario organizativo que de
ninguna manera podia asegurar el éxito de su participacién en el proceso
de planeacién, todaviaacostumbradosal trato paternalista de las instituciones
del sector.
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La Ley de Fomento Agropecuario instaur6 un sistema de planeacion
vertical, centralizado y autoritario. Vertical porque, segtin su mecénica, de
los distritos se pasaba a la delegacién estatal y de ahi a las oficinas de la
Secretarfa en la capital del pais. Centralizado porque todo el proceso es
operado por dependencias del Ejecutivo Federal dejando nulo margen
para la participacién de los estados y municipios. Y autoritario porque los
espacios de participacién social que da no son suficientes para calificarlo
de democritico. Por si fuera poco, se puso a funcionar sin que existiera
el instrumental adecuado para sustentar el proceso de planeacién y una
efectiva toma de decisiones.

Otro de los rasgos que subrayan el matiz agrario de este sistema
de planeacion es el papel de secretario asignado a la SRA en los comités
directivos de cualquiera de los cuatro tipos de distritos en que se dividi6
territorialmente a las delegaciones estatales de la Secretarfa de Agricultura
y Recursos Hidrdulicos (SARH), compuestos en su aplastante mayorfa
por dependencias y organismos de la Administracién Publica Federal,
frente a las que la participacién de los otros dos 6rdenes de gobierno era
insignificante.

La presencia del elemento agrario en este sistema de planeacién se
not6 también en la participacién social reconocida en los mencionados
comités directivos, misma que se le otorgé a cada una de las organizaciones
nacionales de ejidatarios, de comuneros, de colonos y de pequefos
propietarios, esto es: a la Confederacién Nacional Campesina (CNC), a
través de las Ligas de Comunidades Agrarias y Sindicatos Campesinos en
los estados, en representacion de ejidatarios y comuneros; a la Federacién
Nacional de Colonos Agricolas (FENCA) en representacién de los colonos,
y a la Confederacién Nacional de Pequefios Propietarios (CNPP), luego
Confederacién Nacional de Propietarios Rurales (CNPR). Esta integracién
reconocidaalos representantes sociales corrobora el sesgo corporativista que
marcé tanto a la Ley de Fomento Agropecuario como a este primer sistema
de planeacién, habida cuenta de que el conjunto de organizaciones de
productores citadas estaban, y estin ain, afiliadas al Partido Revolucionario
Institucional (PRI). Dicho precepto implic6 que numerosas organizaciones
de cobertura nacional y regional (UNORCA, UGOCM, CCI, CIOAC, CNPA)
quedaran fuera, imprimiendo al sistema una orientacién que exclufa y
negaba participacién a las minorfas.
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El enfoque sectorial agrario que permeé el sistema original de
planeacién aflora también en los rubros que conformaron el apartado de
politicas y estrategias de la Ley de Fomento Agropecuario, cuyo sello
agrarista era innegable (agrupamiento de minifundios y compactacién de
dreas, combate a las tierras ociosas, reconversion de suelos ganaderos a
agricolas, formacién de unidades de produccién), mismo que se mantuvo
vigente hasta 1992, al ser derogado con las reformas al articulo 27
constitucional.

El segundo sistema de planeacion del desarrollo rural

El sistema de planeacién fue modernizado en 1988 con la Ley de Distritos
de Desarrollo Rural, misma que derogé los preceptos de la Ley de Fomento
Agropecuario relativos a la planeacién dejando incélumes las disposiciones
concernientes a los criterios y politicas de fomento. Aunque se observa con
claridad que este segundo sistema superé el enfoque agrarista original y
adopté uno productivista, méds acorde con el signo de los tiempos, también
es notorio que su visién sigue siendo sectorial en tanto sus objetivos se
centran en el apoyo y fomento a las actividades econémicas agropecuarias y
forestales, es decir, las que corresponden estrictamente al sector primario.

La instauracién de este sistema implicé su modernizacién meto-
dolégica, programatica, instrumental e, incluso, procedimental, lo cual
significé un notable avance, especialmente en el dmbito del federalismo,
la descentralizacién y la participacién social. De entrada, la unificacién
del papel de célula bésica de la planeacién antes desempenado por los
cuatro tipos de distrito y su asignacién a los Distritos de Desarrollo Rural,
representd un enorme paso administrativo y metodolégico que, ademds de
facilitar el control y la consolidacién del proceso, auspicié el mejor uso
de los recursos al evitar la dispersién que provocaba la divisién en cuatro
instancias gubernamentales distintas que, ademads, respondian a diferente
linea de mando en el nivel central.

A partir de aqui, la regionalizacién base para la planeacién del desarrollo
rural ya no se definié en funcién de las especificidades agroldgicas y el uso
de los terrenos (temporal, riego, acuacultura y drenaje), sino en funcién de
elementos de carcter geogrificoy econémico, lo cual fortalecié la planeacion
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regional. Esta demarcacion territorial creé una nueva institucionalidad que
a su vez requirié de nuevas pricticas.

El sistema empez6 a sentir alientos descentralizadores al otorgarse a los
gobiernos de los estados la presidencia de los comités directivos distritales,
reservandose para la SARH la funcién de secretario técnico de los mismos
en detrimento del papel de la SRA, a la que se le dio el de vocal secretario
junto con otras dependencias. Ello evidencié el trdnsito que se estaba
operando del plano sectorial agrario al plano sectorial agropecuario, aun
cuando los criterios de fomento siguieran siendo los mismos. El empuje
federalista se sintié también al ampliarse los espacios para la participacién
de los municipios, a cuyos representantes se les otorgé el papel de vocales.

Sin embargo, el aspecto que indic en definitiva el cambio de enfoque
de la 6rbita agraria a la agropecuaria lo constituy6 el sujeto social a quien se
le reconoci6 participacién en los comités directivos distritales. A partir de
aqui, quienes gozaban de capacidad de representacion social ya no fueron
las grandes organizaciones nacionales de propietarios, sino las figuras
asociativas de segundo y de tercer nivel que operaban en la circunscripcién
territorial de cada distrito (uniones de ejidos y/o de comunidades, uniones de
sociedades de produccién rural, asociaciones rurales de interés colectivo).

El sistema vigente de planeacion del desarrollo rural

El sistema de planeacién implantado por la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable en diciembre de 2001 registré6 un nuevo avance conceptual,
institucional, metodolégico e instrumental, que en los hechos ha
desencadenado una serie de fenémenos y procesos de cardcter econémico,
politico y social en la que actualmente nos encontramos inmersos. Este
nuevo sistema, disefiado a la luz de un enfoque conceptual que super6 la
visién sectorial-productivista de su antecesor, se puso en marcha sin que
en las estructuras publicas y privadas existiera el suficiente soporte que
garantizara su eficaz funcionamiento.

Se debe reconocer que el sistema establecido por la LDRS registra
considerables avances en los diferentes rubros inherentes al proceso de
planeacién, habida cuentade que fortalece lasbasesjuridicasy programiticas,
amplia el instrumental de apoyo, democratiza la participacién, multiplica
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las instancias de planeacién y moderniza su enfoque, anadiendo a los
criterios para la regionalizacién —base de la planeacién del desarrollo— a
las cuencas hidricas.

La superacién del enfoque sectorial agropecuario del sistema de
planeacién implicé que el campo dejara de verse como aquel espacio donde
las tnicas actividades econémicas que se realizaban eran la agricultura, la
ganaderia y la silvicultura, para ser visto como el territorio donde se llevan
a cabo actividades econémicas de todo tipo (turistico, artesanal, comercial,
de servicios). En ese sentido, los productores agropecuarios dejaron de
estar en el centro de las politicas de desarrollo rural para convertirse s6lo
en uno de sus principales soportes. En consonancia, en las estructuras de
los consejos se considera la participacién de todo tipo de organizaciones
econémicas en general, sin que en ningin momento se haga mencién
especial de las organizaciones de propietarios de la tierra.

Sicon la Ley de Distritos de Desarrollo Rural el componente agrario dej6
de ser factor importante para el funcionamiento del sistema de planeacién,
con la LDRS su opacamiento es definitivo, reduciendo su presencia al
terreno de las estrategias de fomento. En efecto, el enfoque del desarrollo
rural impreso en la LDRS se refiere solamente a las cuestiones agrarias y a los
ejidatarios, comuneros, colonos y pequefios propietarios, no como actores
especificos en las instancias municipales y distritales de planeacién, sino
como sujetos de politicas concretas de contenido agrario, a saber:

* Reestructuracién de unidades de produccién rural (art. 173).

Apoyo de las inmobiliarias ejidales (art. 154 fr. III).

* Creaci6n de reservas territoriales (art. 154 fr. III).

* Compactacién de unidades de produccién rural (art. 144 fr. VII).
* Reagrupamiento de predios y parcelas de minifundio (art. 144 fr.
VII).

Fuera de dichas disposiciones de corte estratégico y del contenido tutelar de
los articulos 175y 176, la LDRS no hace mds referencias de cardcter agrario,
lo que indica su desplazamiento definitivo como factor de influencia en el
rumbo impreso al desarrollo rural en nuestro pais. Esto resulta congruente
con la entrada a un nuevo siglo y milenio en los que la participacién de
nuevos actores sociales, ya no los vinculados a la tierra, es determinante
para la definicién de las politicas publicas.
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