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INTRODUCCTION

Cuando inicie la presente tésis, una de las razones que me motivaron a con
cebir el tema de reforma administrotiva, fué considerarlo como uno de los -
recursos estratégicos parn salar de la crisis eccondmica, sin embargo deci-
di delimitar dichs 1nvestingacion exclusivamente al scctor refaorma agrario,por el
interés deo enplicar el impacto de lo reforma edministrativa, sl tratar de ro--
cionalizar el proceso agrario, incrementanda s capacidad operativa de la
S.R.A., como foco estrntégico para dinomizar lo produccidén agropecuarin y
resolver tensiones sociales en ¢l campo,de ahi que reciba su nombre de -
“impacto de 1o reformn admimistrative en 1n cuestidn agraria”, dando prio
rigad o la informacidn de 1o propis Secretaria. Ahora bien de ningunn ma
ners se considers o luo reforma administrativa como unn panaces pars resol
ver tcdos loo enles que enfrentn nuestro peais y concretumente el sector -
agrorio, seris caer en un error, 8ino como un vlemento estroteqio entre -

otroa de nspoyo 8 lnas transformnciones FconOmican y Sociales del Pais.
y

La renslidad mexicona de los Gltimas décndes ha registrado una fuerte ten-
dencin de desorralio hocis ei Liecimicnts @cl popel hyatarieo del Estado.
producto de lo dindmico propia dgel sistems cupilelista subdezarrellnde, -
por lo cue el Estado fué transformondose y de hecho asumentando sus atribu
ciones y amplidndotse ca drens de 1ntervencion; sin embargo su Administra-
cion PGblica fué creciendo circunstancialmente en forma desarticulaon y
organica constituyéndose mas en un obsticulo que en un medio adecundo pa-
ra la eficaz realizacion de los plones y propdsitos gubernnmentales. [n
consecuencia el desarrollo de ls Administracidon Pablicn ho si1do resultado
de un proceso de agregacién. Por otro parte dicha cvoluctdon, esta ligado
o otros elementos, por las variaciones que se producen en el desenvolel--

miento del Sistems Ceonhdimico on sy conjunte, 8 1a exaistencin de una craisiy

econdmica s tensiones sociales, deterioro de las orgnnizociones politicn,



mayor dependencia econdmica por sefalar los aspectos mas relevantes, lo -
que ha gencrado presiones por una mayor intervencion estatal. Por lo con-
siguiente para afrontar adecuadnmente las gestiones publicas se requiere -
de un fuerte crecimiento en In dispormibilidad de la capecidad agministra--
tiva del Sector Pablico tanto en la direccidn adminiatrativa como del doms

nio politico.

Por lo toanta, la reforma adminiatrotiva fué percibida como el insirumento
que permite aumentar la caepacidod acministrativa evistente y afrontar con
base n ells la complejidad creciente de geation de la organizacidn del Sec
tor PGblico, y como la habilidad del Gobierno de implement ar sus programas

ccondmicas gsociales para ¢) me)oramiento de toda lo poblacién.

Se escogid, coma objeto de estudio, la reforma adminmistrativa en el régi-
men de Joaé LGper Poartaille durante el periogo [¥77-1982, debido o que -~
constituyd unn de las principalen estrategias sobre la que fundamentaba -
el cambio; planteandone por primers ver desde un principio un marce glo--
bal adgministrative, un programa anunl y los lineamientos ygenerales que -
debinn normar las refoarmaa adminizicstivas Je Lipu global, sectorisl ins-
titucionsl que se realizarian en ius dependencian y entidades de la Admi-
nistracion Poblica. Asf como por haber contndo con el apoye politico, --
con las decjsjonen de nlto nivel, recursos y técnicos poara sy implementa-
Tibn.

Elobjetivo fundamental de la presente tésin se ortenta a explicar e} de-

sarrollo y naturaleza de la reforma administrative en ¢l régimen de José

Lopez Portillo, su influencia, alcoences y limitaciones en la S.R.A. y en

la realizacitn de lo politica agruria.

Debe puntunlizarse que 1os Lemas expuestos han sido tratados desde 1o --

perspect iva de 1a teoria de lo Administracion PaGblics del Siatemn Capita

lista sustentada por Omar Guerrero, la cuasl nos permite contar con lon -



conceptos, prxncxpxos y calegorfas para conocer 1a realidad, forma y com
portamiento de la Administracion Publxcn y lan contraccioncs que generan

la reforma administrativa.
La presente tésis tiene como finalidad demostrat los siguientes: HIPOTESIS.

i.- Ly Reforma Administiralive elevd la capgoscidad aperativa de la Secreta--
ria do la Reforma Agraris por medio de la modernizacidn, rcorganizacidn -

y reestructuracidn institucional.

2.- La Reforma Administrativa es un instrumento de la politia del Estado
que rexehe el prblom el rerop apuric {(epediuntos & resolweioes pmidn:iaica -
publicadns pero no efectuandas, ncumuladas desde el inicio del reparto de -
la tierra), de una mancra administrotivo.

3.- La Reforma Administrativo permitad llevar o cabo los formas orgoaniza
tivas de asoci1acion de loa diferentes productores (cjidotarios, comuneros

y pogqueolics y grandes propictarion) previste por 1o ley de Femento Agrope-
y et G ¥ 3

4.- Ln Reforma Administrativo fortalecid los meconismas de control peliti
co sobre ¢l campesino, regulaendo suz expectativas de tenencia de lo tie--

rra.

Contenido de los capftulos.

£n el primer copitulo se hace un andlisis de las coracteristicas generales
de los antecadentes bistéricos inmediatos, de ls reforme sdministrativa o
partir de su 1institucionalizscién juridico-politicn en ls primera y seqgun
dn etapa {196%-1970 y 1971-1975), sin que por esto se deje de reconocer,
que la ndministrescion pablica en su proceso histérico cont inuamente aoe -
reformo, asi como los intentos comprensibles llevados a cabo en lag leyen

de 18 Secretaria y Departamenta de Estado de 1946 y 1958, La segundo poar
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te de este capitulo trats de la politica de Reforma Administrativa de --
José Lopez Portillo, cuyo propasito es ewvplicar y analizar a nivel gene-
ral las caracteristicas y magnitudes de la naturaleza politica y admimig
trotiva de la Reforma Administrativa, por los combios operados en cl mar
co legislativo de la Admimistracidén Pablica, en lo estructura Administra
tiva, sectorizacion, ctc.
Como Gltima parte de este copitulo se analiza la eplicacién de lo Refor-
mn Administrativa, las resdecusnciones llevados n cabo en la Administrao--
cion Poblicn estructural y funcionalmente, con las nuevas disposiciones
juridicas (s los sistemas adjctivos o de apoyo global y austantivo), a -
los mecanismos para sy ejecucion, {o nivel global, sectorisl, institucio
nal y con loan Cstandos de la Federacidn), y la instrumentacién del aiste-
ma de plancaociéon,
£] segundo capitulo se refiere o lo politica en la cuestidn agraria, ha-
cemng e estudic, doel process NistSrico de la pdlitien ograris, de como
ae desarrolln, las ventaina y sus repercuclones en la estructura agroria
y productivan; de las cardcteristicna de la evolucion de la estructura -
agraoria y los problemns estructurales en 19765 y del origen y evaluocién -
e

dn 1n astronters organics 3 funciznzl do 1o S.R.AL Con el

-~
oroBnich rs 1

i e tener -

un panarans Genersl Jdel Jdesarrollo de o politicos ngraris, sus contradi-

htd

ciones y lo forms administrotiva que fue andoptando 1o S.R.A. como insli-
tucion respongshle de la Reforma Agraria. Posteriormente se analiza la
politica agropecunria y agraria de José Loper Portillo (1976-1982), las
medidas pdoptoonn, para enfrentar la crigis agropecuaria, su signiflicado
politico y econdmico y lo sctitud que asume respecto o los tensiones so-
ciales de reforma agrarin {reparto, polarizacién ypulverizacién de la --
tierra,organizaci6n de productores, etc.).

Capitulo tercero se nnaliza y explico a nivel generoal el desarrollo de -

la Reforma Administrativa v su viaculneidén con lp politien de lao SH.A,,



sobre las adecuaciones rcalizadas a los sistemas y procedimientos de aque
1las acciones agrarins prioritarias {(dictaminaci6n agraria, registro agra
ria nacinnal, ecte.) en la consecuc1on del desnhogo del rezogo agrario y
de la organizacidn agraria. La seqgundn parte de este capitulo se analiza
a nivel especifico las princinnles acciones de 1a Reforma Administrativa
renli1zadas en al S.R.A. o trovés de sus programos en que se instrumento -
el programa de Reforma Administrativoa, n fin de mostrar los combios efec-
tuados que permitieron clevar la capacidad administrotive de lo S.R.A, y
como dltima parte se hace una cvaluacion de ln incidencio de lo Reforma -
Administrativa, sus alconces y limttaciones, en 1o ejecucidn de los obje-
tivos y metos del programa naciennl de desarrcollo rural de la S.R.AL tan-
to en lo regularizocion de tenencia de In tierrn{que ge expresd en el de-
sahogo del rezngo agrariolcomo de la organizacidén de las diferentes formas
dr pancinc1bn satpbleciden an ln Lay de Foments Agropeocunsio.
€1 capitulo cuarto y Ultimo, se expresan los conclusiones a las que ae --
1legaron, demostrindose lashipétesis plonteadas, al probarse la tésia ge-
neral de que la Reforma Administrotive permitié elever 1o capacidad admi-
nistratiua por lievar a cabo 1s politica aograrin swvpysste, ain emharon al

casmtic secial se presenta en el dzhiito politico.



MARCO TEORICO

£1 sustento teorico de la investigacion es la teoria de lao administra-
cién pablica del Cdo. capitalista, campo de estudio mon reciente de -
la ciencin politica, estudio que nos permite conocer In administracion

pOblica en sus raices profundas ¥y a su vez transformarlia.

La concepcidn de ln Adminintracidn Piblica como producto hiastérico del
modo de produccién capitaliata, que brotn del sntagoniamo de closes y
de 1a necesidond de I conduccidn del trabajo nsociado a gran escala ae
caracterizo por unn doble naturaleza. Direccidn y dominao.l Los funda
mentos de su identidad deacansan en cuntro condicioney histaricos del -
m=cdo do produccidn capitaliste: e Ll divorcio del £stndo y 1 Socie--
dnd, b) ln necesidod de In medineion entre nl Entndo y 1o ssciednd, o)
La forma doble de ln mediacidn, o traovés e lan cloeses nocinles y de -

la Aagmimistracion POblica. Las cloases como mediocion entre ln nociedad

A 3 ta
H

GOLiCa Con reedizcion enire el Culado

=1 Cotade

3w Aohmitomd
¥y =3 an

¥
y la socledad, d} La orgunizocion bipolar de 1a endiaciGn.  Las clases
sociales en el legislativo y ln adminintracion pdblica dentro del e jeecy

tivol2"

€stas condiciones historices crean la sustantividad de la adminintracion
piablicn como formacion social especificn, lo cual earncteriza n 1ln Admi-
nistracién piblicn en el modo de produccién capitalista por las premiana
siguientes:

1) "€ una dec las dos formas de meaiecidn entre el [stado y la Sociedad

y entre la Sociedad y el Estado.

2} €5 1a deleqgacion del Estado on 1a Sociednd,



10

3) Esté orgoanizada ecn el Ejecutive, y
3
4) €5 el gobierno en accidén.”

Por tanto, "la Administtscidén POblica ©s la accidn del Eatado en 1p So-
cicdad, accidén que ac caracteriza por 1s doble naturaleza de la propia

administracidn del Eatodo: Direccidén administrativa y dominio politico.
ta Direccion Admimistrativa de la division social del trabajo, de lp ar-
monizncidn y coordinacidon de conjunto necesoarin como compensacién al ca-

ricter privado de la vida civilim,

Por su parte, "el dominjo politico surge de la lucha dec clase, de lns -
relociones de sefiorio y servidumbre que imperan en la sociednd y cuyn -
reproduccion queda a carqgo del Lstado. Direccién y dominio, asi, inte--

- Lo . . 5
an en 1o unidad lo naturalers didlecticn da la adgminintracién pablica”!

"El objetivo fundnmental del Cstado, y por tanto de la administracién pu
blica, es garantizor la conservecion del siatemn mediante lo estabilidad

politica”.®

ta adninistracién pitlica, ex lo nccion del €atado en el aeno de 1n So--
ciednd, como acc16n, es ejecucion, es decir, el poder ejecutivo delegucio
nal que hace realidad 1o presencin del fulado en lo Sociednd. Planmindo-
se en vl ejecutivo el dominio y 1a direccidn so concretan en unidad la -
politica y la sdministracidn como ejecucién, como realizacidn de la -

accién del [stado en la Sociedad.

En este sentido la administracidn piblica, es la administrocion del Estp
do en lu Seciedod, e} poder ejecutive que gobierns por los intereses de
las clases dominantes en la medida en que el Estodo es su propio repre--
gentante. La administracion piblica es el qgobierno en aceién, el poder

ejecutivo delegacional del Estado en la sociedod, que hace vaoler los in-



tereses del Estado frente o lea Sociedad., es decir, los intereses de 'as cla-

ses dominantes frente al resto de la sociedad.

€1 ascenso del Ejecutivo como centro del poder superior del Estado es pro--
ducto del proceso histdrico en la superesttuctura del Eutnﬁo: primero se -
forma y desnrrolla la maquinarin burocriatica de la monarquia, dentro de lo
unidad relativamente indiferenciada de lo legislacidn y la etecuridn: luego

con la Revolucién Francesn, se elevd al legislativo: firalmente en el 1mpe-

poT
on

Liemps

jugaci de lon intereses de la burquesia y las actividades del E jecutavo.

€] ejecutivo fuerte, poderoso que ostenta y goza de ln outomin del Cstado

surge de ln dominacién burquesa de close, poniendo al margen del Gobierno

o ls propis burquesin para primero satisfacer sus interenes politicos y -
luege sus intereses ccondmicos, L) poder Eiecutivo se presenta frente o -
la burguesin como garnntin de la sequridad de sus interesen politicos vy -
como reservin 1nagotable de benefilcion para su interés econdémico. Asi el -
foder £ jecutivo no solo ostentns el Poder coercitivo del Estodo sino tam--

D1AA SuS MeC10S Ge PEerguacion y Su POCer econémico.

Por tanto, el fortolecimiento €jecutivo frente al Legislativo, implica  --
también el Estoado frente o lo sociedad, lo supremacias de lo delegacion eje
cutiva del Estado frente o lus Delegoeidn tegislutive de o sociedoad; curnge
terizindose por la concentracion de sus manos de lus otraibuciones. ejecuty--
vas, es decir, de la sdministracién pdblica como cupncidoad de accion del -

propioc Estado.

Para precassr algunos términos de la adminigstracidén pdblica que se eacuen-

tran estraictamente vinculados, se conaidera al E£stodo como In organizacion
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del ejercicio del Poder de las clascs dominantes. Reégimen politico como la
suma de los centros del Poder del Estado, el parlamento y el cjecutxggdcﬂtg
cando el predominio del ejecutivo. Lo que ha provocado que sc identifique
gobierno ejecutivo, tomo mediador del Estadoy la Sociedad, coma delegacidn
estatal en la vida civil, toma nnturalmente el papel gubernamental como su
propio papel. €n este sentido 1o administracidon pablica no es distinto ni

a goblerno ni a poder cjecutivo.

Lan condicisnen histéricns en las cunlea ae deassnvueslve la adgmimietracion

pablice explica vl desarrollo dentro del modo de produccion capitalista; la
suboordinacion al crecimiento de las fuerzas productivas, al desarrollo de
la productividad materinl, su desarrollo estd condicionndo por la lucha de
clases vy las revoluciones burguesas scontecidas del siglo XVI a la fecha y,
1s relacion de eclipse oel Poder tegisiativo y el suge dei Poder € jeculivo,
con 1a formaci6n de Yo administraci6n pablica coma unn institucion politica

sustantiva y peculior,

Por otra parte, los limites de toda administrocidn pablics tutelar y de --
gervicic, en ol modo de produccién capitelista, en el pauperismo, porque =
es el resultoado de lus relaciones de explotsacion entre el copitel y el tro

8 :
bajo caracteristicn de le noturpless del €atsdo capitaliata,

Comn todn eatadn de clares, gobierna en beneficio de las clases explotado--
ras, su posicidn respecto n las clnses explotoden siempre serd tulelar, op
decir, como paliativo de la miseriu y de los males socisles que producc?
Sin embargo, el "Estudo atribuye las cousns del pauperismo y de Jos proble-
mas sociales que produce a su sdministrocion paiblicn, yue pretende resolver
los reformando a éstn; es asi porque la administracion pablica es sy propia

i w I
actividad organizando s lo sociedag”,
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"La administracion piblica al entrar en contacto con la sociedad civil, no
puede sino actuar formal y negotivamente®, porque su fuerza se reduce a la

impotencia al tocar la vida y el interés privado."

€s por ello, que todo Estodo que se compromcte n unn reforma de la Adminis
Lrucién piéblice con el propdasito de suprimir su impotencia, con el fin de
nacerls eficiente como relacién con la sociednd, se encontrara snte él, --

ohbstéculo de la sociedad civil, es decir la propicdad privada de los medios

de produccxén“.“

La Administrocion PGblica por tanto tiene una eficiencia limitada al contac

to con los i1ndividuos privados de la soctedao civii. Oc

2]

zio waiin, 1a aplu

cidén o 1los problemns que ncomete la Adminiatracién Pdblica se encuentran --

circuynscritos a los condiciones moterioles y socinlen del modo de produc---

cib6n capitalistae. Oc manera que lon respuestas o los problemas socinles

engendra el capitalismo, son soluciones parciales paliativos en lo medi

dn que no ne resuclven de fondo, porque de lo contrario alternris en su ba-

se al propio capitslismo.

Lo Reforma Administrotive es un cambio de formn de la Administracién Publi-
ca, Cotweivanos ou co2encaa politica.

Considerar o ésto como causs de los problenas socinles, os una folsa tomo--

do conciencia; al reformar su noturnlezo pdministrativo el €stado modificn

Onicamente su pupel vmopressrio de las funciones pablicss. Lo reforma quedn

contraide 8 su esquems orginico y su fisiologin internu, & ous mimisterion,

empresas, procesos y procedaimientos. Pero nl tocar 1o vida privada lu refor

ma concluye, queda sumido en Lo ampotencaa.

*Formal porQue sus actividaden 3510 llegan hasta duwle comienrns la vids ¥y lov intereaes pri--
vados y, 81 en ellos ne encuban los problemas sociales, eatos minmos 00 totwiran sclucibng ne-
gativa, porgue en lugar de darle sajucibng ne sbocs 8 wdsimnstrorion, -nnlrncrlny o lon n-l
tes gel conflicto socynl.



Los cambios y @ la vez la continuidad de la administracién pdblica, como or
ganizacion social especifica, emerge de su contradiccidon entre su caracter

de dominio politico, Gue asume 8 1o ve: 1o deble caracteristics de suprema-
cia y compulsidn, y de Direccidon Administrativa, que asume la deble carac--
teristica de tutels ¥y serviciol’® son por lo tanto los clementos polares que
funcionan come certrarins y al misce tiempo el motor de lo existencia y de-
sarrollo de ls administracion Pablica como sujeto historico. Como conge --
cuencis dei wOSS St produroidn capitalinta entre vida piblicn y la vide pri
vada, entre intereses colectivo e anterés individunl de la division de Esta

do y Sociedad. La cual se expreass en tres tipon de contrandiccionen:

1) "Contradicci1én entre supresmnclia-caplotscidn y tutela servicio. Eg una -
contruadiccién disléctica dominar, explotar y reprimir, por un lado y por el

otro, proteger, tervir y ssistir.

2} Contradicci6n entre fines politicos y medios administrativos. €8 una -~

contradiccidén dinlética el concebir vastas y ambiciosas decisiones y reali-

zer maaran v pobres sctividades.

3} Contradiccion entre lo fuwidn sdministeative que cumple la administra-
-——w

cidn con respecto del Catado y la funcibn politica que desempedn uﬁ’:c4a—-

ciébn a 1o sociedod civil. Es uno contradiccién dialéctica el desempelar -

dualmente funciones contrapuestns: adminiestracion pears el Uatads y

14
para lo sociedad.”

Le administrocion Pablics capitalisto mexicanha, tiene su explicncién inme--
diato en el tipo de desarrollo histarico del €stoado pos-revolucionsrio que
se generd en el contexto de las reluciones politicas; econdmicas y socin--
les surgides o partir del triunfo de la Revolucién de 1910, lo que caracte
riza lo torma y conlenids do la sdministracion Piblica, estipuledos juridi

camente en lu Constitucidn de 1917,
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€1 Estado mexicano, se desarrolle dentro de un esquema de dependencia po-
litica y ecandmica imperialista, donde los posibilidndades de desarrollo

econémice politico democratico se reduicron o su minima expresion.

Lo construccién del €atado pos-revolucionario, represento la orgonizacion
turidico-politica respondiendo a la creciente y predominante close capita-
lista, que engendrd el triunfo de la clase dominantec y, 2 cpusa de la in--

ternncionalizacion del amperinlisno hegemdnico.

El Estado mexicono, el Ealndo de la clase dominante en la Conatitucion de

1917 no sdlo promueve una estructurn econdmica-socinl

1%
pitalinta sino que lo afirma y consnqra.

de ln-° formacidn co-

£1 Estado recibe ampliamente en los términos del Art. 27 Constitucional, -

18 investidura juridico-legnl dc copitulisata general ideal v concesionario

de log recurson del pais: queds legalmente al Entado la funcidn de oadminag

trar y conceslonar las lierras y sguns, bajo cierto criterio de utilidad -

paLlica, basado en la propiedud priveds, y con el Art. 123 bojo el monto -
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de ia tutels v el arbitraje el coniiuil $3litizca de In clase trabajodoro.

£sta validacién juridico-legal de 1o intervencidon estatal en la cconunia y

en las determinsciones econdmicas, socinles y politicns ha tenido unas do--

© vertiente: por un lado como consolidador y reproductor del sistemn ca-

pitalista, sobre todo adaptiéndese s lu division internocionsl del trabajo

y e] copitalismo monopolisto de Latado y la olra vertiente ha conoistida -
en el control de la clase trabajadora, su organizacion dependiente y su -
ideologin, ldentificadns con la Revolucién Mexicana.

£1 capitolismo monopolista extranjero, principalmente ¢l nortesmericano --

logra medisnte sucesivos scuerdos y negociaciones (como de Lamont, de la -



Huerta y el tratado de bucareli), un ajuste estructural de‘id'depenhénéla,
respecto al capital monopolista intermacional, estableciendo en'el pais
el poderoso peso de los monopolios que se irfan acentuando con' el trans--

curso de los abos.

Paralelomente el poder politico se concentrs en el Estado, y un organismo
pluralmente integrado, el Partido del Estado: PNR 1929, PRHM 1938: y actual
mente e] PRI si bien las fuerzos politicas que dan lao mopsas organizadas
tantc lag crganizacicones obreren v camprsinas fueron integradas al partaido
oficial al iqual que los miembros del ejército y la burocracia, constitu-
yendu unu Jde ios elementos zef toriow e fuarsa politica del Eastade ~--
por-revolucionario, aunque dirigido mbsolutamente mas coma un aparato -
del Estado en funciones electorales que como un partido politico. No obo-
tante, de estn manera pudieron identificarse los programas gubernamentales

con los intercscs de masns.

£1 Cstado mecicono por su naturalezo pressdensinlints puede ser delinido -
como ¢l estnde de 1n close dominonte que se express en & eafern politico
en la concentracidn de poder en cl Cobierno, sobre todo en el fjecutivo -
y en la virtusl inexistencis de la democracis e incluso de los aupueatos

poderes equilibrodos de aquel el legislotivo y judictal.

£l Estado mexicano puede ser entendido como la simbiosis npurato de go---
bierne-portido uficial-aligarquie privoda que se moniliesto o trovés de

la politica de desarrollo que ogirige el propio aparatc da Oobhierne

£l gobierno y lo administracidn piblico como snu fuersa OTqoONIZRJOTa S0 -~
ha desarrollndgo en reluacién estrecha al sistemn politico, el cual ho de -
terminado su organlzaciNn sus posibilidades de combio, expansion y profe
sionalizacion para e) asqQuramiento de la hegemonis politico del fatudo so

bre la socciednd civil. La aparicion de un vjecutive faerte (B3 Presiden-
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cialismo). ha tenido que ver con la organizacién admimistrative vy por -

tanto con la verticalidad de ésta. €} Ejecutivo como un cuerpo jerarqui-
zado en cuya cuspide encontramos 1a figura presidencial, que se refleja
en la centralizacion del poder politice y admimastrativo en el ejecutivo,
donde cada Secretaria, Departomento de £stndo, organmismo descentralizado,
y cuds enpiess do parlicipacion estetal va definiendo el sentido del desa
rrolle econdmico, social y pelitico que inatrumentas el proyecto politico

global de mis isrgu piaio STntTs o

capitalisea dependien
te.

La administracion piblica no reviste un cardcter eatrictamente funcional
8]l sistema, sino tombién se conjugan fuertes elementos de ideologia y de

praxis politics que objetivamente se troducen en el asequramiento de la -

. . . 18
dominacion social.

Lo anterior nos muestra como el muutim opitalistn en el caso de México depen
diente, se expresa, desde lueqo con diferentes maticesn, los prancipios qe
1o Adminstutraciaon Pablica Capitalists:  como una forma de media
c30n entre ol E€aladc 3 15 sooivdnd, entre  la sociednd v el Estodo, ln --
obligacidn del E£studo en ln asociedad, cstd organizada en el Liecutivo, co
mo el Gobierno en accién. Desde luego ¢l desnarrollo de la Administracidn

Poblica también estd regida por éstas leyeu,

En condiciones de aubdesarrollo y dependencia, sin embargo, como dice -
Harcos Kaplan, " los monopolios no quieren o no pueden producir las condi
ciones socinles y materinles y lns regulsciones que no dan beneficio ode-
cuado o son demasiodo generales pars surgir de 1a motivacion y dinomismon
de la gran empresa. €1 desinterés de ls gran empresn monop6lico cren va-

cion y puntus de est

o] desarrollo. rupturos del equili--

brio en el proceso de 1o reproduccaon del capital y del sistemn que el by

* Ver Jost Ma. Calderbn gérenis onl Presidencialicsn eo Beagco ed, o) Cobollito,
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tado tiene que deparar asumiendo la garantia social de las condiciones gene-

rales de estructuraci6n y reproduccion del capitalismo monopolista dependien
19
te".

£l [stado y Administracion Pablica operan como mecanismos de socislirzacién de
riesgos y pérdidas de las grandes empresns que auvrenluon sus bescficios y te-
sa8s de ascumulacion y descargon los costos de su funcitn sobre lan ompresas -
no monopoélicas las closes medios y populnrcs?0 Para ello, asumen nuevas fun
ciones de institucionelizacion, legitimacidn y consenso y legalidnd que  --
contradice los poctos socisles al cunl se debe. Ejerce funciones de coaccibn
socinl, de servicios, control politico y participa decisivamente en la moder
nizacidén y profundizacion de la dependencia externn, en el renjuste de la -~

economia y 18 soclcedad nacional y ou relacidn en o) sistema fnternocional.

La reforma agroria ne expresd en el art. 27 Constitucional, 1o que significn
rio la adaptacidn de la estructurs poiilica legal, al engransle rrondémico --
del desarrollo cepitalista. "Puede sfirmarse que en gran medidn la reforma
agrarin no ha impedido ¢} dosarrollo del copitalismo en Ménico., Simplemente
le hao impuesto en un sector determinado, modalidades aue al frenarlo lo ha--
cian socisl y politicamente luicroble para lzz = :::".x e eatahlecid unp es
tructurs agrarin diferente cuantitativamente, ol Luestischaroe el oxeearvn -
grado de concentruci6n de 1o tierra, se destruyd economicn y politicomente -
la estructura latifundista tradicional ol trasiodar el poder politico de ma--
nos de la aristocrscia terrateniente o manos de le gran burguesis, surgids -
en parte de dicha nristogracia. Lo aplicacion de estas medidas cuontitati--
vas, preservaron la posibilided interior de reconstruitr una clase social for
mnda por pequehos propictorios, medios ¢ anciuso grandes exploradores aqgrico
las capitalista. "La embigiicdad de ls constitucion se tradujo pues en la --

. . 22
pretensién contradictoris de restablecer ] statu quo.™

Sin embarqgo las limitaciones ge propiedud serfan fermente de nuevas contra-
q P



dicciones sociales en el campo mexicano. Puesto que los superficies restitui

das 8 los miembros de las comunidades agrarias han sido muchisimo menores -

que 1o autorizads para ls pequein propiedad, ademis que no se pueden vender.

fstas difercnciang Ban resultsdo mucho mas acentuada pues numerosas derogacio-

nes legales y modificaciones constitucionales permitieron posteriormente la

crencitn de supuecstos pequeias propiedades inafectnbles (neolstifundio) para

el desarrollocapitalisle iz comodas. La parcela cjidal legoal, ern 20 veces

mis pequeiia que la mas grande posible de lss pequebas propiedad inafectables

Actualmente, lo es iU veces™, O s impesibilided del campesino para po--

der realizar, sobre superficien tan pequedas, lo ocumulpcién indispensable -
parn el desarrollo de su explotncidn viable ha originado un crecimiento de

un proletnrindo ngricola ¢ industrial, parn el desarrollo de la economio ---

copitnlistas & los que se han gumndo los propictorios pravados minifundistan.

€1 desarrollo Agrario en HMéxico se caracterizo por ln coexistencia de dife-

rentes (ormas de dominio del capitol: o) la forma monopalicn, que se mani---

fiestn en la presencin del capital financiero (extrunjero, nacional, privado
13; un sector cade dia mad importante controla grandes empreaas agro
y agroindustrisles que orienta su produccion al mercaedo @atc
(alqodon, café, etc.) y generosn materia praima pare la industria (nzucar, ce-
bada, sowva, taboco, etc.) b) formu cupilulists no monopblica; se expresa en
ls existencis or un podorace grupo de haciendos y ranchos que constituyen -

unidades de produccion medias y grundes, deastinadas o la produccion sgricola

y gonadera. Su forma de operacién laa mantiene relotivamente independientes

de los conglomerudos mondpolicos. ¢) forma mercantil, qQue se expresa en el

control que ejerce el mercado capitalisto sobre la produccidon de todns las -

23
parcelas de campesinos independientes. La existencin de este sector campesy

no revela la importancia, que tiene la formo mercantil que pueda existic una




enorme masa de campesinos, asi como las formas de explotacion secundarias -
del capital {usura, intercambio desigual, scapsramicnto, parasitismo del ca

pital comercial, etc.).

£l control politico y ls direccion administrativa en el campo, que permite-
la estabilidad del sistema 1o ejerce el Latado, medionte su Administracién

Piblica, concretomente de tenencia de l1a tierra, por la actual Secretarfa -
de la Reforma Agraris, spoyada por la burocritica red ejidal. As{ como por
la Confederncidn Nacional Campesina (CNC) como mecanismo de control politico

y e¢] ejercicio de la represidn tanto por drgancs pGblicos como privados.

La existencin de dos formas de produccion, 1n copitnlista, sobre todo la -~
forma tonopblica del capital, en donde cada ver mas impotrtante peso del —--
GECloD MoopGice v lo dependencin de iIn economfa agricola mexicann con reg-
pecto 8l mercado internacional {gobre todo el norteamericanc) determinan -
Que las situaciones de concurrencia monopdlice predominen; y la forms mer--
cantil o campesina atrasadas y caducans, genera grandes contradicciones que

2figntan Loty en lo lenerwin de 1o tiprra como en la produccién.

n
il
.

Los procesos de nlta concentracion del capitsl y la tierra la penctracion
ge flujos financieros estutal y privade y el control de la produceidn y la
comercializacion se han desorrollado bajo cilertas circunstancias juridicas,

social, politica v econdomica que propistaron gu dessrrollo.

Lo anterior, se munifiests en el neolatifundismo, (1ln gran propiedad de tie
rras) aguas y demas recursos en detrimento de los pequeitos cultivadores tan
to privados como ejideles. [l neolatifundio no es un fendmeno aislaudo y no

puede ser atribuido o factores circunastanciales. ] papel de la produccidn



campesinag ha sido el de suminigtrar productos bésicos 8 1n sociedad y mate--
rias primas o lo agroindustriasy aqroexportaciones, sin embatqo S ha visto -
pulverizado tanto el ejido como 1la pequeila propiedad, pivote principal de --
las formas de produccadon campesina, lo Que ha ocasionndo que se vean obliga-
dos a vender o sbandonar dichas propiedades, osi como elevadns tasas de ----
desempleados, y la migracion hucio las ciudades; por otra parte lo utiliza--
cidén de tecnologias modernas, (la llamnda revoiucidn verde entre ctres - - -
cosas) a originado que la capncidad de absarcién de mnno de obra en el compo

se encuentre por debajo de la enorme oferts qQue crea el PLocEss de doscas

pesinacion, asi como la bancarrota de la pegueln propiedad tanto privada co-

mo ©jidal.



CAPITULD 1 el

LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN £L REGIMEN DE JOSE LOPEZ PORTILLO

1.1  ANTECEDENTES DE REFORMA ADMINISTRATIVA

La Administracion PiGblice continuamente se ha reformado. Llas cun
tro Secretarias con que e) Gobierno Mesicano despachaba sus asuntos en
la vida independiente de 1821 (Haciendn, Justicin y Aguntas Eclesiasti
cos, felaciones Interiores y Exteriores, Guerra y Marinn) se convierten
en diecislete, Con mas de ochocientan Entidades Foracotatoies, nl termi
natr el Gobierno del Presidente Lula Echeverria, después de un sindmero
de reformas adicionales y reanignacidn de corpetencin; les Leyes de Se-
cretarins v Departamentos de Eatodo de 1946 3y 1958 non los intentos com

prensivos de antecedentes por reformnr el aparnto burocratico.

Sinm pmbargo oz haosta 1965, con la creecidén de ln Comintén de Admi-
nistracién Piblica, que el Gobierno se avocn al eatudioc y planteamiento
sistematico de 1o Reforma Administrativao.

LA INSTITUCIONALIZACION JlPlDKCO—PDLIYlCA DE LA REFORMA ADMINISTRA
TIVA SE CONSIDIRA EN DOS E£1APAS:

A) PRIMERA ET1APA (1969-1970)

£l proceno :nstitucjonal de Reforma Administrativa en México ge -
puede considetral @ partir de 1965, cuando se plantea In nocosidad do -
contar con una metodologia que permitiera el andlisis global de 1o --
Administrocion Pablica federal y de sus problemas, as! como de unn es-
trategia que volviers viable la implantacién de las distintas medidas
que fueron resultando del diagnéstico qlobal del estado que guardaba -
la Administracion Pdblica.

Csto permitiria ubicer los principales problemas y la interrelacidn --
que centre ellos existia, con el fin de establecer prioridondes que --
incidieron en los puntos de mayor importancia y que tuvieron los mayo-
res efectos iniciales en el proceso de reforma.



La Secretaria de ls Presidencins establecié el Plon Global de Refor-

ma "Bases pars el Programay de Reforma Administrativa del Gobierno Federal
1971-1976".°9

£n dicho Plon se establecion 11 Programas que habrian de orientar -
las actividades de Reforma del gexenic. £1 primer Programn contemploba el

establecimiento ¢ inslitucionolizaeién o los propion mecanismos de Refor

man a nivel, tanto de cadn Dependencis como del Sector PaGblico en su con--
Junto.

Los nueve siguientes buncaban revisar lo nccién de spnrato piblico
siguiendo basicamente la secuencis de los procesos del acuerdo Adminin--
trativo, (Plonencidn, Organizacién, Integracion de Recursos, Direccién y
Control} y estos son los sigquientes Porgromas:

11.- Reorgsnizacidon y Adecuacibn Administrntiva del Siatema de -~
Programacion.

111.- Racionalizacion del Gasto Pablico;

V.~  Eatructurs oei Sintena de Inforsmacién v Catadistica;

V.- Dessitcllc de) Siavema de Organizacidén y Métodos;

Vi.~ Revisidén de lus Boses Legsles de ln Actividad Pdblica fede--

rols;

V11.- Reestructuracidén del Sistemn de Administracién de Recursos -
Moterinles;

VI11l.- Reestructuracion del Sistema de Administracién de Recursios -

Humanos;
IX.- Racionalizacidn del Sistema de Procesomiento Clectrénico de
Datos;
X, - Reorganizacidn del Sistema de Contubilidad Gubernamental Y;
XI.-

Tenia como propdsito plantesr los requerimientos de Reforms
a nivel macroadministrativo, tanto por lo que se reficre o
la Orqganizacion Sectoris) como # la Regional de la Adminig--
tracién Pablica Federal.'®



f.a prirera etepn (19A5-197N) se carocterizd por vincular el oraceso de

la reformo administrativa n) esfuerzo de planificncidn del dernrrolio
P . 2

cconémico v socinl de) pais.

€n in conedpcion oficral de Reforma Administretiva empleadn durante --

estos primeros afos oe sefinlabn oue 'lo que se peracguin concretomente

ern elever le capocidsd adsinisteation de lon oreaniaros poblicos para

aue el Gobsicrno pudiern realizar, de 'a moners mda eficiente posible,~

1n taren que e correspondin en 1 elaborncion, ‘o eplicacién y e) con
. !

trol de dicho Plian Necionn! de Desarrod e’

€1 resultado del primer dinandatico alobal read)dzndo de Y965-21967 ge ~
dié como una pramers conclusidn:

Sefia)andose 'r incapacidad de) aparnlo oubernnmental parn ordenar ou -
traboio con orientncién prooramat tca intearal, articulada y conaruente
con lag actividades de 1n Adgminiatracidon Pablica en su conpunto: Puen-
to que no se contemplabnn sun problemas con unp vision alobal sino ---
dependencin por dependencin, nor Yo cue se suaerin 'a incarnaracidn de
Tos criterjon programiticos y sectorinien en Ilan taress de reformn.” -
Se conaiderd tamsifs, 'e necenidnd de actunr gimult Apeomente en los -
dos frentest o) de Yon probleman de coordinacidn de todn In Adminiarrp
cidn POblice y el de 'or que afvctan especificoamente o cadn ent 1dad en
fu Tuncionpmiento admimistrat reo interno.  Se definséron oanf, las ~—--
accionen que habrion de Ylomarse en adelonte "Macro y Microacminial ¢a-
livnn“.ﬂ Por lo tantc, guedd deasde entonces establecido que unn de -
Yas priorideden del Proorame ge Reforma Aoministratava deheria consis-
tir precisamente en hatirditoar el aparoto ouberanimental poars Vi formu-
locitn de planes nacionales, sectorioles y recionntes de deasprrolio --
econémico y socisl, de ta) maners que se pudiera prooramar 1as necio--
nes gubernamentales y buscar que lags scciones especificns de Reforma -
Administrativa se orjentessen en funcidn de los objtetivos v rmetas prio-

ritarins de dichos prooremps asustantivos.



€n este periodo no sc emprendieton medidas a fondo en cuanto n In
recstructuracion oroanics de las Secretarias vy Depnrtomentos Administrn
tivos, el énfasis de las tareus de reforma se puso entonces en la nromo
cién de los analisis » nivel de inntitucidn {Reforma Microndminintratie
va} quedonde n carqgo de la Direccidn Genernl de Entudios Administrati--

vOs8.

Sin embargo, se pucde conniderar que nrn eate réaimen el proceso de
reforma fuc mia de detreto que de hecho, puesto que se diéd movor impor-

tancia a los anpectos juridicos.

Ln macro reformn p principio de sexenio, no ne racionnlizé o fondo
1o estructurn del aporsto administrativo, sino que crecid en formn anfr
quics los cuples contribuyeren » ngudizer oin mig lons problemss reln-
cionados cen la duplicacidn de funciones, la dinperaién en In tomn de de
cisjones, 1o falta e definicidn de reaponnabilidaden, dn deaperdicio -
de recursos, la tardanza en o resolucitn de los asuntos vy e complico-

cifn de los trimites. £n consecuencin, Ip coordinpcidn de sct ividade

N Guis BE JTeaton Of Bty ¢ OGTC

v. ) 1
v.ar, COCNSA (CamyaiAn Narionn! Conordinndnra da) Sactnr Aqrnp»vunr)n}.

fata «

0roRaiZacidn del Sector Pohlico contribuyd o disminuir le

eficiencin de los distintos organismos que lo inteqran.

Por otrn perte los mecnnismos de reformn indicaron curles eran sus
obiet ivos y politicas pero no lleqoaron a instrumentarse adecunadoments -
para que se curplieran, Asi como no se e did 1o jerarquin adecundn ol
6ranno responsable de promover y coordinar Jas Refornns Adminiat rativos

de las actividades Pdablicns,

La Direccion General de £studios Adminiatrativos ubicnda en cuarto
nivel jerarquico de lg Secretarfa de 1o Pres:dencia era o encargada de
coordinar y promover 'as reformes, cuonda debhd haber sido In propsa Se

cretarjia la encarqada de tples funciones y NG ©omo unn forens man.



Sin embargo, 1a alteracidn substancial de las prioridades Gubernamentales
al final de 1968 impidib que de ahf on adelante sc contara con un  apoyo
6

para institucionalizar ¢l proceso de reforma.

No obstante, se gencraron meconismos de participacidn convocndos por la

Secretaria de la Presidencan parn nnaliznr los nspectos fundimentales pa
ra ¢l praximo sexenio; particulnrmente loun sistemas comunes e la Aoma--
nistracion Pdblica, tales como lo planencidn, 1n programocién presupues-
tal, el ejercicio y el control del prenupuesto, 1o contabilidad qubernn-
mental, la informacion parn s planeacidn y la odministracidén de perso--
nal.

Se 1nicid, asimismo, ¢l piontesmienlo de melodulogles y criterios basi--
cos para lo simplificacion de estructura y procedimientos y la desconcen
trocion geografica de ls ndministracion federnl. Ln el ambito de la pro-
gramacion sustantiva, se did prioridnd al eustudio en detalle del Sector
Agropecuario y forestal y del Comercio ﬁ\tcriorz Con los principales re
sultados de eatos diaanbsticos se elabord en 1970 un documento de reco--
mendaciones al nueve presidente.

b) SECUNDA ETAPA ( 1971-197%)

En 1971, por ascuerdo presidencial se establecieron algunas medides y --
también mecanismos participativos, parn el analisig de las reformag que
se requiriesen a mivel lnstitucional, los cominiones Internas de Acgminis
tracion (CIDA) las cuales deberion contsr con el apoyo de Unidades Téenji

cas y de Asesoris en Programacidén (UP) y de Organizncidon y Métodos (UOM).

£l 28 de enero de 1971, por acuerdo presidenciol, se fijoron las haaea -
de 1o Reforma Adminiastrotiva del £ jecutivo Federal pora este ncxcnxo? -
La cominion Administrative Pablica fué sustituids por i Oirece it Gene-
ral de £studios Administrativos de la Secretorin de la Presidencia, para
encargarse de la Coordinacion Globnl de los trabajos de Reforma Auminia-

trativa.



Lo anterior didé como resultado que su intervencién no fuera efec-
tiva y que en algunos casos ni siquiera se le tomd en cuenta.

También, contribuvd, a esta situacidén el hecho de que no existia
una coordinncién entre el 6rgano encargado de la racionnlizecién admi-

nistrativa y el 4rqano responsable de la nsignecién del presupuesto de
inversién,

Por (ltimo se presentaron tanto n nivel macro como microadmini--
trativo la siguiente problematica: Se ordend por decreto el estable-
cimiento en cadn inatitucion de 1o Cominibdn Interan de Agministracion
{CIDA), de la Unidad de Organizacién y Métodan (UOH) y 1a Unidad Pro-
gramacion (UP), sin embargo realmente no funcionaron. Por otra parte
1a (UDM} fué ubieada o on nivel muy baio lo gue dificulto la coording
ci6Hn en 1n (UP) » 1n {UDH). As: como a 1n {LIDA) no se le did o --
importancis necesarain, por lo que sus actaividondes de simplificocidn -
a los tramites agministrativos de 1o servicion de npoyo, no ge oxpre-
saron en uns mayor racionnlidond de las funcilones nustantivan de las -
dependenciag. Y ani como la sustentacidn de las feudos internos y de
los 1ntereses Crendos impldieron llevar a Cabo 1a restructurascion ge -

fondo de les depoendoncias.

27
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1.2 LA POLITICA DE LA REFORMA ADMINISIARATIVA €N €L RLGIMEN DE LOPEZ PORTILLD

En 1976, al tomar posesiodn Ldpez Portillo de la Presidencia -

de la Replblica, la Economia Mexicana enfrentaba problemas --

muy agudos, 1a crisis econdmica no pudo ser disimulada por --

més tiempo la monede fTue devaluada:z

los sindicatos y las aso-
ciaciones campesinas de tendencias

independientes conocieron-
Se nueve 12 represidng las universidades, 1a prensa y los par
tidos politicos en la absolenscenciall

o

E1 Estado Mexicano parecia haber perdido

tegitimidad ante -
la sociedad civil.

Ltos resultados electorales demostraban un-

incremento alarmante de la abstencidn, estancamiento de votos

en favor de 1a oposicidén Yegal y disminucidn de sufragios por
el PRI ".V7

Cabe sedfalar que la crisis econdmica a la que arribd el

capi-
talismo mexicano en

los afos setenta, y se agudizd en 1976, -
no era una crisis ciclica,

covuntural, ni tampoc¢o es un pro--
ducto dei

agoiamiento de un modelo y su sustitucidn por otra,

ni de un> polftica econfimice por ctra,

sino que €3 unz de mis
largo alcance oue afecta & la sociecad en su conjunto e inci-

de sobre el ciclo econdmico, se inserta dentro de la crisis y

nor supuesto se expresa en la actividad estaczal.

Lépez Portillo heredaba del réagimen anterior las repercuciones

de 1a politica llevada a cabo por el Estado.”Se incrementd la

dependencia del pais, se favorecid el gran capital, interna--

ctonal en su mayor parte; se mantuvo artificialmente el

va--
lor de canmbio de

1a monedsa mexicana respecto al délar; la ba-
lanza comercial se inclind negativamente todavia mids; el pre-

supuesto qubernamental llegd a su punto mds alto de?! déficit-
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el desempleo cobré magnitudes alarmantes y progresivas y los
efectos de la crisis del capita)lisme mundial de los ados 1974-
1975 encontraron campo propicio para extenderse: !3

£l Gobierno de Lépez Portillic plante6 como estrategia, para
salir de la crisis, tres grandes vfas de soluci6n; la alfanza
para 12 produccién, la reformad polftica ¥ la reforma adminis-
trativa; con base en el petréleo como eie y pivote del desa -
rrollo.

La alianza para Ya produccidén como una polftica econémica y
laboral significaba, en sintesis,austeridad en el gasto pdbl i
ca, inversibn y creecién de fuentes de trabajo por lo que res
pecta al capital, aumento de la productividad y limitacién de
te demanda salarial; es decir la aplicaci6én, con matices, de
la polftica del Fondo Monetario Internacional }*

La reforma polftica tuvo como prop6sito ensanchar la represen
tacibn polftica en niveles restringidos ( como la Cdmara de -
Gipulados, en primera insiancie } y de Jograr Ta participecidn
polftice erxclustivamente electoral: Yo que significaba Ya demg
cracia controlada.

La reforma administrativa constituyd un proyecto renovador de
la Administracidon Puabiice irmersa en la giobalidad de la pro -
blemdtica presentada por la crisis; se trataba de adecuar el
aparato pablico a las nuevas condiciones. Encaminada a forta
lecer la capacidad de respuesta del Lstado por medio de las
adecuaciones a la administraci6bn pdblica. (GRAFICA 1)

La reforma trata de obtener instituciones menos costosas y
mas eficientes, desde luego no se traté de una simple rees -
tructuracién administrativa, sino también fundamentalmente



polftica, aunque aparentemente se tratara de adecuaciones téc
nicas se pretendia dar respuesta certera a 1a nuevas condicio
nes bajo el velo de una reestructuracién operativa

e obstante Lépexr Pertillo en su discurse de teoma de posesidn
reconocif publ icamente 3 la reforma administrativa como elele
mento de partida para realizar sy programa de qobiernoc. Ya
que su importancia surge de la imposibilidad para 1a economfa
en crisis, del pafs de seguir llevando a cuesta una burocracfa
singularmente pesadajneficer e incompetente; que se ha produci
do por una arbitraria distriducién de competencia entre las
Secretarfas y Departamentos de Estado. por 3a indisciplina --
presupuestal y de endeudamiento, y por el descrbitado creci -
miento de las entidades pareaestatalesi” Al 1iniciarse este rg
gimen la prioridad fue sin duda llevarla a efecto con rdpidez.
A menos de un mes de presidencia de Ldépez Portillo, en tres
dfas, el Congreso de¢ la Unidn estableci6 en tres leyes nuevas

y modificando una persistente, las bases legislativas para la
reformac 1a Orgfnica da la Adminicsteracridn Pubhlicra Federal, --
Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico, Ley General
de la Deuda Piblica y la Reforma a Ya Ley de la Contadurfa -
Mayor de Hacienda ( el organismo del Poder Ejecutivo teorica-

mente encargado de vigilar que el gasto gubernamental se cifa
a sus directrices Y6 (nrarica 73,

Con ello se modific6é a partir de 1977, con el régimen legisla
tivo para la Administracién Pdblica establecido en la Ley de
Secretarfas y Departamentos de [stado de 1958, la lLey Orgdni-
ca del Presupuesto de Egresos de la Federacién de 1937 todas
ellas abrogadas. Asf como, fue complementado las modifica -
ciones a las bases legales a través de dos acuerdos por los
que se establecen las bases para las relaciones administrati-
vas y econémicas entre el gobierno federal y los qobiernos de



v]os estados, © Liva rearjanizar y disciplinar sectorfalmente

a las entidades paraestataies.

En primer lugar, se buscaba un reagrupamiento de las facultades
Jurfdicas, y el poder e influencia polfticos y econdémicos en-
tre 1as diversas secretarias y departamentos de Estado, que

integraron “"La Administracio6n Piblica Federal Centralizada®;

y 4e 2Ylos frente 2l gigantesco scotor ¢

4]

racstatal gue inte -
graron "La Administracidn Publica Federal Paraestatal™. (Ley
Orgdnica de la Administracién PGblica y acuerdo sobre agrupa-
miento de entidades de 'a Administracién PGblica Paraestatal)t?

En segundo lugar, se buscaba establecer una disciplina en el -
gesto pGblico a través de controles presupuestales y conta --
bles que permitiera evaluvar su productividad social y reducir
los desperdicios y dispendios burocrdticos {(Ley de Presupues-
to. Contabilidad y Gasto PGblico)."'®

En tercer lugar, se buscaba establecer una disciplina finan -
ciera central que impidera el endeudamiento improductivo y ~-
ruinoso de 1a muitiplicidad de agencias gubernamentales (Ley

General de la Deuda Pablica). "V

€En cuarto lugar, se buscaba (a2 través de convenios inicos de
coordinacidén los Ejecutivos [statales) establecer un marco --
centralizado de coordinacidédn de las actividades y obras de
agencias federales en los estados que, al mismo tiempo gque --
dieran mayor ingerencia s los gobiernos estatales, permitiera
reducir duplicidad y costos innecesarios asf como aumentar la
eficacia de esas actividades y obras (Ley de Administraci6n
pdblica y Acuerdo sobre los cenvenios Unicos de coordinacifn
con los Ejecutivos Estatales).?™ ‘
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"En quintc lugar, se buscaba gue ¢l Poder Legislativo contara
con informacidén cualitativamente suficiente y oportuna, asf -
como con mayores facilidades para analizar y auditar el gasto
y la deuda pGblica (Reforma a la Ley de 1a Contadurfa Mayor -
de Hacienda, bisicamente) %}

la reforma se¢ fincaba orimordialmente en la creacidn de unida
des de asesorfa que intentaban penetrar, por medio de la 1§ -
nea de mando, al interior de los complejos sistemas, para ra-
cionatizar su funcionamiento; sin embargo a uno de los obstd-
culos que se enfrento fue a una lucha entre la moderna y vie-
ja estructura burocrética,.

A partir de 1976, con la ley Orgdnica de la Administracién PG
blica Federal, por primera vez el sector central y el paraes-
tatal son comprendidos en una misma disposicifn jurfdica, que
ademds constituyd el verdadero cje de las acciones reformis -
tas. en las que destacan los sigufentes puntos: reforzamiento
ge ia programacion; desconcentraclon de operaciones y apoyo
agministrative: creacisén del consejo Ze wminisztros; inmstala -
cién de 6rganos asesores de Comisiones Intersecretariales; y
tal vez Yo mds importanta la organizacién sectorial de la Ad-
ministracidn PGblica Centrat y descentralizada.?

La sectorfzacién constituy6 un verdadero programa polftico -
dentro del Estado para ordenarse)y apuntalar Incas mis verticales y
dindmicas; en ella se definieron niveles Jjerdrquicos y atribu
ciones especificas:

1) Hivel Global o macroadministrativo cuyo responsable
es el Fresidente.

2) Dependencias de orientacidén y apoyo global, Secreta-
rfas de Programacién y Presupuesto y Hacienda y -
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3) HNivel Mesoadministrativo. en donde se eficuentran .los
coordinadores o cabezas de sector, que son Secreta -
rfas responsables de un campo especffico de la. accifn
gubernamental, y S e

4) Nivel microadministrativo que es responsabilidad de
cada uno de los organismos sectorizados.? ‘

La reestructuracidn de la Administracidbn POblica se expresd
en und mayor profundizacién de 1a centralizaci6n tanto en la
rad de funcicnes como de decisiones en el aparato estatal con
cretamente en el Presidente de 1a Repiblica.

Con ello se fortalecif al Estado que implicé a su vez el for-
talecimiento del Ejecutivo, frente a la sociedad concentrindo
se un mayor dominio politico de 18 clase dominante. Como -
afirma Omar Guerrero "ta Administraciébn Pdblica es la Adminis
tracibn del E£stado en la Sociedad, el poder ejecutivo que qoO-
bierna en intereses de la clase dominante en la medida que el
Estado es su propio representante. La Administraci6n Publica
es el Gobierno en Accibn, el Poder £jecutivo deleqgacional del
Estado en Ya Sociedad, es decir los intereses de las clases
dominantes frente ai resto de is sociedad

Engels afirma por su parte que Estado es la organizacién de
la clase dominante, '2 mfic ppderosa en el aspecto econbmico
que 1lega a ser también en el especto polftico y que de esta
forma adquiere nuevos medios para subyugar y eiplotar a ta
clase oprimida?’

En México la oligaraufa Nacional desde luego no esta presente
en la polftica con el cardcter de funcionarios piblicos, sino
come la fuerza econbmica dominante en las principales ramas

entrelazadas en los monopolios piblijcos, privados, nacionales
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y extranjeros. Cuy2s decisiones, originadas en lo que con la
reforma administrativa se denominé gabinete econémico, se to-
man conforme a los intereses gencrales del sistema capitalis-

ta. Lo cual no significa un margen de relativa autonomfa del
Estado Mexicano.

£t procecso de reestructuracifn administrativa como resultante
casi m&canica de causa efecto entre las transformaciones prou-
pias del capitalismo. Desde luego, estos cambios polftices

soen inherentec a! sistema y obedecen en parte 2 aquella dind-
mica que tratan de ajustar la maquinarfa del poder en el mar-
co de 1a crisis que intensifica y hace mds patentes ¢l dete
rioro v la esclerosis de los aparatos de control polftico e
ideol6gico de la burguesfa como clase dominante, y del! Lzt

Lota
entrelazado con la oligarqufa, asf como el brazo ejecutor de
este, el gobierno. Pero por supuesto tal reformismo tiene
también un aspecto preventivo; se dirige a evitar la eleva

do

cibn de 13 conciencia polftica con las potencialidades revolu
cionarias que la crisis poac &' doscubierto. la germinal

capa
cidag organizatiiva d¢ la <lase obrera a 1a que la explotacidn

capitalista adiestra y socializa, el avance de ella y de las
masas proietarias mis amplias, del proletariado en general y
las capas explotadas.

Obedecen también, es obvio en razén de la complejidad estruc-
tural del lugar de México en el sistema imperialista, a su de
pendencia dentro de este y a la crisis global que afecta tan-
to a todos como a las partes.

La administracidén Pdiblica se convierte progresivamente, sobre
todo en este sexenio, en un aparato a la vez administrativo,

reformista y polftico (que cuenta con mds de 1,225 000 asala-
riados), separado de la Sociedad Civil y que cumple funcio --
nes casi esenciales para el fortalecimiento del poder eostatal.
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La reforma administrativa implicé una involucién centralizado-
ra, disfrazada justamente de lo contrario; del supuesto forta
lecimiento federalista: las evaluaciones estatales y municipa
les, 1a estructuracién de cabezas de sector, secciones, venta
nillas, etc.; que confluyen siempre en el vértice del gobier-
no federal, en 1a supervisidén adadida del presidente de Ta re
piblica que 2lcanza a cada gobernador, hablan elocuentemente

48 exta implicacién de la administracidn con lo polftico?

La Reforma Administrativa vigorizé e interrelacioné de un mo-
do mis eficaz los aparatos del Estado concretamente los del
Gobierno, brazo ejecutor de aquel y mis ampliamente de la cla
se dominante. La reforma no hd sido Gnicamente un proceso 0
fluidez de los trdmites y coordinacidén y control de los secto
res, cabezas de estos y secretarfas en su seno y entre si.

Ki tampoco Gnicamente un continuo proceso de evaluacibén en los
niveles federales y estatales. En todo ello subyace el mis
sistemStico papel del 1lamado gabinete econdémico, su organici
dad mayor y su presencia como eje de las decisiones v métodos
de gobierno en torno del cuail se estructuran ias de ordén me-
nor o secundario. In Sumd 5e tratfé de una serie multtifacética
de reformas totalizadoras cohesionadora e integradora en un
plan racional de manera mds eficaz y moderno 2l conjunto del
sistema administrativo, polftico y jurfdico del pafs. Todo

1o cual vigoriz6 y reforzé el poder econémico-poiitico del
fstado y la oligarqufa nacionales crecientemente cohesionados.

1.3 APLICACION DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA

La reforma administrativi.'implicq el adecuamiento de la ~---
administracién ‘piblica,-que.se llevd a cabo en el marco ju--
ridico de la Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica, --



36

con 1a creacidn de cinco nuevas Secretarfas de Estado, y
un departamento administrativo, con base en la fusidn y-
redistribucidn de las funciones de otras secretarfas, -
el agrupamiento sectorial de las entidades paraestata--
les y el establecimiento de los mecanismos y criterios-
para coordinar 1335 zctlivigdadeas del qobierno. Lo que --
significo la redistribucidn del poder piblico y el for--
talecimiento de las funciones de le administracidn pibli
ca, en las Jdregas bdsicas que se sedalaron convencional-
mente para programar ia reforma adoinistrativas (praffca 3) los
sistemas sustantivos (sector agropecuario, industrial,-
etc., ) y los sistemas adjetivos ( Planeacidn, Progra-
macidn, Presupuestacidn, estadistica, control y evalua~--
cidén )} vinculadas a la estrategia del desarrollo nacig
nal; vy el establecimiento de los mecanismos participati
vos, institucionales y aguellos que se vinculan con ---
otros niveles de Gobierno Estatal y Municipal. Lo an--
terfor se reflejo en una mayor centreiiia
la red de funciones comu de deciziones en el aparato e§
tatal, que fortalecid el Poder Ejecutivo, logrando un -
mayor poder e influencia polftics y econémica entre las-
diversas Secretarfas y Departamento de Estado y de estas
en las empresas paraestatales y en las entidades federa-
tivas.

La Secretaria de Hacienda 1legd a acumular un poder tal pa-
r3 gobernar la economia, que el restode las secretarias con
competencia econdmica tenia una influecnia marginal®®aunque en
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el gobierno del Presidente Echeverrfa, la Secretarfa de Ha-
cienda se vié polfiticamente menoscabada por la disputa cir-
cunstancial de otras dependencias, lo cual no 1le resqé; en
Gltima instancia su influencia en el Gasto y Financiamiento
Piblico con anterioridad, durante los gobiernos de Lépez
Matees y Dig: Ordar fueran f3:l1lideos los intentes per menguar
esa inflyencia con la creacién de la Secretaria de la Presi-

dencia y por ius esfuerios Jdé d&jar &0 manscs o

gl
-

3 -
ta las @

g~

w

cisiones sobre la inversifn piblica. E1 Poder de Hacienda
siguidé acrecentdndose 3 través de 13 constitucidn de una mul-

tiplicidad de fideicomisos en todas las ramas productivassy

Con las readecuaciones administrativas se le contrarresto
poder a esta Secretarfa al asigndrseles a la nueva Secretaria
de Programacidén y Presupuesto, la determinacién, asignacidn

y vigilancia del gaste y la inversidn piblica. También perdid
el control sobre los fideicomisos dedicados a 1a produccidén

y a los servicios no tinancieros como ias funciones para de-
terminar los aranceles y los subsidios 2 la exportacidn que

se integraron en la nueva Secretarfa de Comercio ®No obstante
debido a2 la importancia del Desarrollo Hacional, se¢ fortale-
cieron sus facultades sobre el control de endeudamiento pabli-
co y privado, asi como sobre los bancos gubernamentales, tan-
to en 12 Ley Orgdnica de la Administraci6n Pablica como en la
Ley de Deuda Pﬁblica.’l

La readecuacién de las funciones orientadas al sector agrope-
cuario, antes dispersos en la Secretarfa de Agricultura y Ga-

naderia y la de Recursos Hidrdulicos se fucionaron para crear,
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La fortalecida Secretaria de Agricultura y Recursos Hidriu-
licos. : : :

La nveva Secretaria de Patrimonic y Foments Industrial se
integrd con ‘1as funciones de 1a antes Secretaria de Patrimo-
nio Nacional y de industria y° Comercio, la planeacidn y el
fomento industrial. AsY como su titular se convirtid en el
Coordinador del Sector mds amplio de entidades paraestatales.

Se crea el Departamento de Pesca que se integrd con funcio-
nes de la antes Secretaria de Industria y Comercio y algunas
de Recursos nidrauifcos.

Las Secretarias de.Agricultura y Recursos Hidrdulicos, del
Patrimonio y fFomento Industrial, y el nuevo departamento

de pesca constituyeron importantes adecuaciones de los medios
administrativos a dos de los objetivos prioritarios dei 71
de Gobierno : Garantizar ¥s alimentacidn y el uzc racional -
de 1os f:nergéti\:os.’z

Asi como, se crearon ias Secrc

re

arizs de Asentamientns Humanos
y Obras Piblicas orientadas a la vivienda, desarrollo urbano;
la ejecucidn de obras piblicas para dotar de agua potable y
alcantarillado a los diversos nicleos de ta poblacidn y los
asentamientos humanos que estaban a cargo de las Secretarias
de Obras Piblicas, Salubridad y Asistencia, Patrimonio Nacio-
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nal y Presidencia?; la de Comercio que se integré con las
funciones que ya tenfa en materia de comercio interno y ex-
terno y recibe otras de Hacienda y Crédito Pdblico, la deter
minacién de los aranceles y los subsidios a la exportacidn,

asf como de Relaciones Exteriores.

Con las reformas a 05 sistemas adjetivos se crea la Secre-
tarfa de Programacidn y Presupuesto (S.P.P.) que se integrg,
con las principales funciones de regulacidn y apoyo global,
bajo un solo mando, la estadistica, la evaluacidn y el con-
trol, que antes correspondia a cuatro distintas depcndenciae‘

N reormted
Yy una Lomioy

L6

n intercecretarial de la Secretarfz de Hacienda

las funciones de determinacidn, asignacién, vigilancia y
control del gasto y la inversidn piblica de la antes Secreta

rfa de 13 Presidencia, ¢l manejo y autorizacidn del Programa

de Inverciones y la Informacidn Dncumental; da la Lomicidn

)
Lm L

Inte

-~
[
..

a 5y Pres a, '3 formulacidn deo

[<8

Sectetarial Haclen enc
los ‘planes nacionales de Desarrollo Econdmico y Social y catl-
cular el monto estructural y financiero del! Gasto y de 1la
inversidn nacional: de la Secretarfa de Patrimonio Nacional,
el control y vigilancia de la administracién piblica centra-

lizada y paraestatal y funciones de inspeccidén de adquisicio-

nes; de 1a Secretaria de Industria y Comercio: la estadistica.

La subordinacién presupuestal y financiera de las entidades
paraestatales a su coordinador constituyé yna reasignacién
del poder en el Gobierno Mexicano. Implicé un fortalecimiento
del control de las Secretarias y jefes de lepartamento sobre

tas entidades de su Sector.]?



En la Ley Orginica de la Administracién Piblica se insti-

tuyeron las normas orgdnicas de las entidades paraestatales-

que agrupan a los organismos descentralizados, a las empresas

de participacién estatal y a los fideicomisos pablicos- para
regular su establecimiento, funcionamiento y coordinacidn del

universo paraestatal, la cual “dispone que 5610 por acuerdo
del Ejecutivo Federal se pueden crear este tipo de entidades

a efecto de que sus relaciones con el Ejeculivo Federal se
realicen a través de 1a Secretarfa de Estado o Departamento
Administrativo que en cada caso se designe como coordinador
del Sector. Los titulares de estas dependencias, en tanto qQue
cabezas de sector asumen la responsabilidad de programas, coor
dinar y evaluar 13 operaciéon de las entidades, asi como estu-
diar y proponer las reformas administrativas que se considere
necesario con relacidn a elles my obligas a dichas entidades

a proporcionar informacién y datos, segin lo requieran las
dependencias coordinadora de sector u otras entidades que en

€1 se encuentren agrupadas

Pero no s6lo 1o0s aspectos estructurales fueron objeto de ajus-
tes y reformas, también los aspectos funcionales fueron actua-
1izados con apoyo en las nuevas leyes de Presupuesto, Conta-
bilidad y Gestu Fablico Federal, General de la Deuda Piblica,
asi como con las reformas y adiciones a la Ley Orgdnica de la
Contaduria Mayor de Hacienda, que tiene a su cargo la fiscali-
zacién del gasto publico. Se instituyé con ellas 1a obligacién
de programar todas las acciones piblicas conforme a objetivos
y 2 metas claramente establecidas, a presupuestir por programa
y a contabilizar los costos a fin de estar en mejores condicio-
nes de controlar las acciones y de evaluar 1os resultados de

la actividad poblica’?



Con la reforma administrativa se establiecieron los mecanis-
mos de coordinacidn de las actividades del Gobierno, tanto
a nivel Global Sectorial e Institucional y del Gobierno a su

vez con las Entidades Federativas™®

Los mecanismos que se establecieron, para la coordinacidn

y participacién a nivel global- incluyendo la coordinacidn
intersectorial en la que concurren varias dependencias, de
tas actividades del Gobierno- Las que operan en relacidn

con las distintas funciones o sistemas de orientacidn alo-
bal y apoyo administrativo, entre tos cuales se encuentran

la programacién, la presupuestacidn, el control, 1a informa
cién, el financiamiento y las adquisiciones, entre otras,

asi como el propio sistema de reforma administrativa, la age-
coria jurfdica vy econdmica presidenciales, el sistema nacio-
nal de evaluacién, la planeacifn en favor de las zonas y CO~
munidades marginadas, el abasto de productos basicos y la pre-
paracién de proyectos especisles de {nversién gque el Titulare

del Ejecutivo sedale como fundamentales, (GRATICA 4).

Y los mecanismos que tienen por objeto coordinar las activi-
dades sustantivas del Ejecutivo®? que el Presidente de la Re-
piblica podrd convocar 3 reuniones de Gabinete en pleno para
el andlisis conjunto de los aspectos sustantivos que lo ameri-
ten, como son concretamente los planes y programas globales,

Asimismo, se podrdn crear sistemas intermedios de coordinacién,



como son los gabinetes especializados para definir o evaluar

los aspectos intersectoriales o en 10s que por su natucaleza

concurran varias dependencias o entidades de Ja Administracidn

Pablica,

Art. 62.- de la L.0.%.2.F.cstablece: “El Presidente de la Re-

piblica podrd invocar a reuniones de Secretarios de €stado y

Jefes de Departamento Administrztivos gue ne incluyan a la to-

talidad de los miembros del fonsejo, cuando se trate de defi-

nir o evaluar la poiftica del Gobierno Federal en materia que
sean de la competencia concurrente de varias dependencias o

entidades de Ja Administracidn Piblica~ ™0

Con base en dicho ordenamiento se integraron los denominados
gabinetes- agropecuarios, ecconémicos, de salud y de comercio

exterior- para revisar 1os programas intersectoriales con re-

lazcifn a los diversos aspectos de 13 accion gubernament2) v

evaluar los avances de los programas.

Estos nuevos mecanismos permitieron reunir a las dependencias

y entidades en torno de problemas que abarcan a mds de un sec-

tor, para identificar y unificar la informacidn y metodologia

y el planteamiento de alternativas para la toma & decisiones

de) Ejecutivo Federal,

Lo que significéd que Ya toma de decisiones a nivel presidencial

se fortaleciera con la participacidén de los funcionarios de

los diferentes sectores administrativos en los Gabinetes cuyo



esquema se compliementd con 1la intervencidén en mecanismos
bipartitos y tripartitos de representantes de los sectores
privado y social para las recomendaciones en 1a toma de

decisiones.

No aobstante las decisiones que se originan en \us'gabinetes
econdmicos, tiene iﬁfluenc‘a politica la oligarquia nacional
con la fuerza econdmica dominante en las principales ramas
entrelazadas con los monopolios publicos, privados, naciona-
leg y extranjeros que se toman conforme a los intereses ge-
nerales del sistema capita]isla?’ £ste hecho, s$i bien no im-

pide un margen de relativa autonomia del Estado Mexicano.

Los mecanismos que se refieren a los sistemas de regulacion
global y de 2poyo administrative comin serdn integrados y pre
sididos por quienes designe el titular del Ejecutivo, en el -
Art. 82 de la L.0.A,P.F, se establece que "Para estudiar y -
promover las modificaciones que deban hacerse a la Adminis-
tracién Piblica y coordinar y evaluar su ejecucidon, el Titu-
lar del Ejecutivo contari con las unidades respectivas que -

2

determine Con base en esta disposicion se cred en 1977,

la Unidad de Coordinacidn General de Estudios Administrativos,
adscrita al Presidente de 12 Repiblica. Anteriormente 1a fun-
ci6én de coordinacidén global de las reformas administrativas se
ubicphaen el dmbito de una Secretaria o nivel de Dircccidn Ge-
neral. Por tanto al ubicar dicha funcidén en una unidad direc-

tamente dependiente del Presidente de la Repiblica significd

un mayor apoyo politico para la realizaci6n del Programa de -



Reforms Administrativa.

A través de la Coordinacidn General de fstudios Administra-
tivos, el Ejecutivo establecidé e) marco global y los linea-
mientos o directrices que refieren al dmbito global de la
Administracién PGblica Federal, y que responsabilizaron a
los coordinadores de sector y a Jos titulares de cada depen-

dencia y entidad para proponer y ejecutar, en su caso, las

reformas del orden sectorial o institucional correspondien-

tes.

A su ver en el acuerdo presidencial de 1979 se establecis

las modalidades de operacidn y las relaciones entre la Coor-
dinacidn General y la S.P.P.. As{ como con ¢l resto de las
dependencias ¥ entidades de 13 administracidn piblica federal
a fin de que éstas adecuvaran sus planes, sistemas, estructu-
ras y procedimientos conforme al proceso permanente programa-
do y participativode refermy administrativa ordenado por el Eje-

cutivo fFederal.

Los mecanismos que se refieran a los sistemas de regulacidn
global y de apoyc administrativo comiin serdn integrados y pre-

sididos por quienes designe e) Titular de! Ejecu!ivo?

En los casos que asf 1o acuerda el Presidente de la Repiablica
estas unidades centrales de asesoria, apoyo y coordinacién
estableceridn mecanismos técnicos consultivos relacionados con

sus respectivas funciones,.
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Entre estos se establecieron los grupos y comités técnico-

consultivo, de oficiales mayores y unidades de programacidn,
de presupuesto, de sistematizacidon de datos, de evaluacién,
de contabilidad, de organizacién y métodos, de recursos huma-
nos, de capacitacidn y publicaciones oficiales, de orienta--
cidn, informacifn y quejas, grupos de prensa y relaciones
piblicas, grupos de directores jurfdicos en la administracién

piblica centralizada y archivos administrativos e histéricos.®

Los mecanismos de coordinacidn sectoriai, para lograr un ma-
yor control de las entidades paraestatales por parte del Eje-
cutivo; se estableciercn bajo el cargo directo de los secre-
tarios de E£stado o jefes de Departamento Administrativo en

funciones de Coordinadores de Sector,Ly otros cuerpos colegiados.

Puesto que serdn los coordinadores de cada sector los encar=
gados de someter a ia considev En de! Liscutiva Federal
las medidas administrativas que se requieran gar: instrumen-
tar 1a coordinacidn de las entidades agrupadas en el sector
respectivo, .asf como las medidas de reforma para la modifi-

cacidon de la estructura y las bases de organizacion de ias

entidades sectorizadas, asi{ como las iniciativas para fusio-

narlas, disolverias o liquidarlas®

Se crearon como mecanismos de apoyo a los coordinadores de
sector, las Comisiones Interna de Administracidn y Programa-

cién (CIDAP) Sectoriales respectivos, para planear, coordinar

y evaluar de manera conjunta los programas sectoriales de ope-
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racién, asi como los de reforma administrativa. A su vez

se faculté a éstos a crear 105 grupos de trabajo o de es-

tudio técnico que a ese nivel se requieran, cuando Ya com-

plejidad o dimensidn del sector administrativo 1o amerite.
Podrd asimismo, establecer mecanismos participativos para

hacer estudios permanentes y propuestas de reforma en mate-

ria de planeacién, programacién, presvouesto, evaluacidn,

organizacidén y métodos, normas juridicas vy los demds que

estime convenientes a efecto de Gar congryesnciaz a dichas

funciones en el dmbito del sector respectivo®’

Los mecanismos de coordinacién institucionales para coordi-

nar las funciones sustantivas de la dependencia y entidad

se establecieron las (omisioneés Internas de Administracién

Yy Frogramacifn (CIDAP) y para coordinar Yas funciones ad-

jetivas, comin & todas las unidades administrativas de la

Institucién, se estabiecieron comisiones y subcomisiones di-

rigidas por el subsecr&taric, funcionario del drea respectiva,

apoyados en las unidades d¢ organizacidn v mérodos y programa-

cidn y presupuesto, entre estas comisiones se¢ constituyeron

la de programacidén y asignacién de recursos, de escalafdn, la

mixta de capacitacién y la de adquisiciones, ctc,

No obstante en el sexenio anterior se establecieron Comisiones

Internas de Administracién (CIDAS), con el fin de servir como

mecanismo de participacién y compatibilizacidon de informacidn

para la toma de decisiones en materia de reforma administrativa,

asi como de corresponsabilidad en la ejecucién de dichas deci-

siones. Sin embargo, estos CIDAS no contaron con ¢l apoyo poli-



tico adecuado ni con los lineaminetos especificos paras su -
funcionamientn a nivel de la Administlracion Pdblica Federal
en su conjunto. Asi comn no se logrd su adecusda vincula--
cion 8 los procesos de programacidén de las acciones sustan-

tivas.

A partir de 1977 se nodificnron 1o operncidn de estas comi-
siones, llomdndose de Administracién y Programacién (CIDAP)
'que se establecieron para ploncar, coordinar y evaluar de -
manera, conjunts los programos qglobnles de operocién, asi -~
como los de reforma administrativa, tanto n nivel institu--
cional como sectorial, bajo el manda directo del titular de
la dependenciao o del funcionario treaponsable de la entlidad
paraestatal, como un mecanjusmo participative de consulta y
de intercambio de experiencin de los niveles superiores de
la institucidn y contaré con un secretariado téén}dd, el -
cual se integraria con los responsablea de las Funclonqn de
promocidn, presupuesto, organizecién y métodos, normas jurf
dicas, informiatica, entadistice, recurasso humﬁhos,yavaiuu--

cién y los demis que determine el Titular.

Los mecanismos de coordinacién de reforms administrativa --
del Gobiernc Federal, con el resto de las entidades. La L.O.
A.P.F. (art. 229) faculté sl presidente o "convenir con los
gobernadores de los estados de la fFederacion..., ls prestocion
de servicios piblicos, la ejecucidén de obras o la reelizacidn

¢e cunlquier otro propésito de beneficlio colectiva". (GRAFICA 5)



Entre estos mecanismos se establecieron los Convenios Unicos
de Coordinacidn (CUC) que anualmente se celebran entre el -
Ejecutivo Federal y los Ejecutivos de los Estados,;ajfﬁn de
evitar la dispersidon de trimites y de esfuerzos é éstos,sé
han visto sujetos tradicionalmente en su trato deJIQ:;dﬁiﬁii

tracidn federal.

Con ello se establecio un marco centralizado de coordinacidn
de las actividades y obras federales en los estados, asi como
una mayor ingerencia del Poder Ejecutivo Federal en los Go--

biernos fstatales.

Con base en estos convenios y programas, se reestructuraron
otros mecanimos ya existenies, 1535 antigucs Comités Promoto-

res del Desarrolilo Socioecondmico de ios st

[ 4]

dos { COPRODES )
que posteriormente se denomind COPLADES o Comités Estatales
de Plancacion del Desarrollo al convertirlos en instrumentos
de consulta y apoyo técnico en las tareas de programacion -

estatal con participacidn federal.

Puesto que una de las obligaciones fundamentalesde los titulares

de las dependencias coordinadoras del sector consistia en incor
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porar 1a participacidn estatal y 1a integracién regional en

los esfuerzos programiticos y de reforma de 10s instrumentos

administrativos con que cuenta.

Asf como se establecid, como mecanismos de evaluacién entre
los ejecutivos de los Estados y el Ejecutivo Federal, una reu-
nién anual de evaluacifn, en la gue los gobernadores de los
estados y el Presidente de la Repdblica, con su gabinete, pue-
dan revisar los avances

v

¥ ¢bsticulne encontrados durante el

afo en suys relaciones de coordinacidén y proponerse

¥ nyevos tér-

minos de acuerdos para el siguiente periodo **

£l gobierno de Lépez Portillo enfatizé la necesidad de la pla-

neacién como un instrumento indispensable ce previsidn, que

permitiera dotar de coherencia e integqralidad a 'a Ejecucion

de las acciones que integraridn las estrategias de su polftica
econémica y social, que se establecieron para asegurar la con-

secucifén de los objetivos nacionales planteadous.,

Asi dentro del programa de reforma administrativa, se fijé

como tarea prioritaria Ya articulacién de un sistema de pla-

neacién integral.

Si bien la reforma a 1a estructura orgdnica de la administra-
cion pGblica federal fortalecid la capacidad administrativa

de los 6rganos piblicos sobretodo aquellos gue constituyeron
el eje de la politica de gobiernoc de Lépez Portillo, para

realizar de manera mas eficiente posible, la correspondiente

elaboracién, ejecucidn y control del Plan Nacional de Desarrollo
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Lo anterior permitig que las funciones de elaboracidn detl

Plan Nacional de Desarrollo, sectorial y regianal, as{ como
el Plan Nacional del Gasto Piblico los realfzard una sola

secretaria la de Programaci6n y Presupuesto (S.P.P.}, en tan-

to que se concentraron en esta secretarfa las principales fuyn-
ciones de coordinacidn y apoyo globales, antes dispersas en

Cuatro secretarfas, de programacifn, presuvpuestacisn, estadfs-

tica, contrsl y a2vzluacién.

£1 Artfculo 322, Fraccién 1 de Ja L.0O.A.P.F.establece que la

S.P.P. tiene Va responsabilidad de “recabar los datos y elabo-

rar, con la participacidn en su caso de 10s grupos sociales
interesados, los planes

nacionales, sectoriales y regionales

de Desarrolilo Econdmico y Social, al Plan General de Gasto PG~

blico de 1a Administracién PGiblica Federal y los programas es-

peciales que fije el Presidente de la Repdblica.

Asf como en el 92 estableci6é que “"l2s dependencias y entidades

de la administracidn phblica centralizada y paraestatal condu-
cirén cus actividades en forma programada y con base en las po
liticas, prioridades y restricciones que gara e} logro de los
objetivos y metas de la planeacién nacional, establezca el Pre-

sidente de la Repiiblica, directamente o a través de las depen-
dencias competentes”,

También se sentaron las bases y las mecanismos de participacidn

que permitan sumar e involucrar a los demds niveles gubernamen-

tales~- estados y municipios~ en las tareas de programacién.
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Las reformas realizadas en el sexenio tuvieron como finalidad
consolidar y articular el sistema de planeacién y programacidén
de 1a administracidén piGblica tanto a nivel global, como secto-
rial, regional e institucfonal.

rn este sentido se formularen los planes’y programas-a nivel

sectorial de los SEEforésiagEObcherds' pé;quefo§}{industria1.

etc.

As{ como los planes y programas intersectoriales, que abarcan

a los distintos niveles de gobierno, como el programa de refor-
ma administrativa, el Plan Hacional de Zonas Deprimidas y grupos
marginados (COPLAMAR} y en el aspecto prioritario el Programa

de Gobierno el Sistema Alimentario Mexicano (SAM).

A nivel global en 1980 se dio a conocer el Plan Global de Desa-
rrollo 1980-1982 elaborado por la S.P.P. en el cual se estables
cieron los objetivos nacionales de desarrollo econémico y social,
el marco global dentro del cual. habla de procurarse el logro

de dichos ohjetivos,ylnsestuneqiuapoliticas. metas, recursos y
acciones mediante los cuales se pretende su cumplimiersto tanto

en el ambito nacional, como en el sectorfal y en el regional.

Con base a2 dicho Plan Global, el Gobierno Federal regula y coor-
dina sus acciones de desarrolle econ6émico y social, conviene

las acciones correspondientes con 10S Gobiernos de los estados



concierta e induce las que se refieren al imbito a los sec-

tores social y privado.

Por ultimo dentro del Sistema Racional de Planeacidn --en la
vertiente regional- desempefan un papel importante 1los COPLADES,
los Convenios Unicos de Coordinacidn entre la Federacidén y los

Estados y el Sistema de Participacidn Fiscal,



CAPITULO ?
2. LA POLITICA DRL ESTAND BN CUMSTION AGRARIA

2.1 POLITICA AGRARITA

El andlisis histoérico de la politica Agraria, sc¢ pucde
considerar a partir de la participacion del s«ector rural en-
cl modejo dec desarrollo nmacional seguido desdc 1930, csquema
que a partir de la década de los 60 y sobre todo a partir --
de 1970, manifiesta {a crisis agricola como resultado del --
fracaso de la aplicacién del modelo de desarrollo implemen--
tado.

El Crecimiento anual de la produccidn agricola durante
ios aflos 40 aj 50 fuc mds rdpido que el de ia industrial ---
( 7.2 % anual) para la agricultura y € % para la industria ).
Aunque este crecimiento se¢ reduce entre los alos 30 y- 63 «~=u

1
( 4.3 % anual ).

No obstante, el esquema de desarrollo que el pais adoptd,-~-
permitid en sus inicios un acelerado desarrollo industrial,-
esto se explica principalmente, por la abundante oferta de -
mano de obra que ocasiond baja remuneracidn salarial, trans-
firiendo capital del sector agropecuario hacia otros secto--
res, asimismo con la aportascidn de divisas del sector para -
la adquisicidn de los medios de produccidn necesarins para -

fa industria, a través de las exportaciones agropecuarias.

Circunstancialmente, el funcionamiento del modelo tam-
bién fue favorecido durante la Segunda Guerra Mundial, por e
crecimiento de la demanda de product1os Primarios ¢ 1nNterme -
dios, lo cual 1mpulsd aceleradamente 1a 1ndustrializacion; -
durante ese peri1ddo se desarroltaron las actividades produc-
tivas de bienes de consumo ¢ 1ntermedios, fortaleciendo pro-

gresivamente el aparato industrial.



Una vez concluido ef

confticto mundial,

se restablecie
ron las condicioens normales

de crecaimiento de
nacional, pero con la modalidad

sector industrial.

ta ecconomia--
impucsta por el fortalecido-
incluso Ja inversidn extranjera pudo --
aparato productuvo nacianal
interna de gercner los

rios para importar

penetrar cn ¢l ante Ja insensi--
bilidad recursos {inancieros necesa--~

los bienes requeridos.

Como consecuencia de cste proceso, el Estado reafirmd-
su papel, permitiéndo uns mays? rentabilidad del capital,
a través de infraestructura basicae 7 su-
inversiones en ¢l sector de bienes
de esta3 manera ¢
estrategica dentro del

fa aplicacidn de la
participacidn directa de -
de capital, .-

Estado tuvo una impartancia

funcionamienta global del

apaArato ~--
productivo, en apoyo del

desartrollo industeiat.,
ifsuficiencra del capital
cd que se¢ descutdara la

Esta poti--
tica, aunada a la

interno, provo--
teforma agraria y por io

tanto el --
sector rural, se {rend el

raparto agrario y se debilitaron-
las pruneras organizaciones de productorces

rurales adopta-~--
das al

inicio del modelo y como consecuencias pencrales: Elt-
surgimiciiic 2¢ dos grandes una profun-

& sgrcultura y una di--
desarroltla de
nas industriales y del medio rural.

tipos de agricultura,
industria y i
{ferencia muy marcada entre ¢

da separacidn entre ta

tas dreas urba--

Las caractleristicas estrunturales deci mwdelo de desarrollo, -
fueron determinados en Uit ima

de explotacidn del 1rabajo,
bajos niveles de salarios,

instancia por las condicioncs-~

a traveés del mantenimicento de

Dicho modelo did como resultado-

un desarrollo desigual de Jos sectores y ramas de

mia; la creciente dependencia de
mundiales ¥y ¢l papel det

{a ¢cono--
las relaciones econdmicas--

Estado como participante directo
en la produccidén de bienecs

y servicios.




En este contexto la agricultura ha jugado un papel de

importancia capital para cl desarrollo ccondmico, puesto que

a través de la produccidn de alimentos destinados a satisfa-

cer ¢l mercadeo interno y la exportacidn, asi como la emigra-

cidn de mano de obra del campo hacia las ciudades, constitu-
ye el elemento clave para ¢l sostenimiento de! modelo de de-
sarrollo, basado en la industrializacidon. Asimismo, ha per-
mitido los suficientes flujos intersectoriales de capital, -
Sn directa para ta formacidn de
capital en los sectores no agricolas.

lo que muestra una conltibuc

Dentro de la agricultura y paralelamente a lo que ocu-
rrid en la industria, se produjcron dos procesos simultd---
neos. E! deieriore deil nivel de vida de la mayoria de fa--
poblacidén campesina y proceso acelerado de tecnificacidn --
de las labores agropecuarias, que colocdé a un grupo reducidoe
de empresarios en una situacidén favorable para extraer mar--

genes excedentes de ganancia, comparados con |os productores
minifundistas y cjidales.

Después de la ctapa de los grandes rcpartos de periddo
Cardenista, el sector agricola actio coumo un clomento dind--
mico que impulsd dec manera decisiva la ampliacidn del merca-
do interno. Este proceso, que culmind hacia mediados de -
la década de los cincuenta, permitié eflectuar el trinsito --
de! pais agrarso a pais industrial. Este cambio se operd--
bajo la limitacidn de dos procesos paralelos : Una reforma
agraria menos dindamica y un enlace con ios mercados exter--
nos, que motivaron la utilizacion de las mejores tierras vy

de las dreas que se¢ abrieron al cultivo por las grandes

obras de irrigacion, para sus interescs.

Ambos procesos caracter izados por un lado, por un lento
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proceso de distribucién de la tierra y por otro, por el apo-
yo de la inversidn piblica a regiones favorecidas, propician
do el fortalecimiento de las Unidades agricolas privadas y -
sobre todo de capital trasnacional y al desarrollo de cmpre-

sas agroindustriales.

.,

e~ =
wT T2 o

siante e<tgs Unidades gque concentraban !as moiores
tierras, la mavor parte de los instrumentes de produccidn, -
¢l agua y ¢} crédito, propiciaron que la mayor parte dc la-
poblacidén rural se viera obligada a ecmigrar hacia las ciuda-
des, © a subsistir precariamente en las regiones agricolas--
de temporal en donde, si bien son suceptibles de cxplotarse,
el atraso técnico y la baja productividad y en consccuencia--
la menor factibitidad de capitalizacidén en los Ejidos vy Mini
fundios.

A la postre, se constituyd en un obsticulo para cl desa
rrollo rural, se impo;ibllixé'larapllcacxén dc autoecficiens-
cla alimentaria, sc tedujo la demanda de ﬁlcncs de consumo- -
agricola ¢ industrial en el mercado interno, sec abatid ¢} --
dinamismo dec la produccidn y <ome consecuencia disminuyd la-
acumulacion de capital.

Después de una etapa de ajuste { 1940-1945 ), en ¢! que
el producto agricola crecid en una tasa del 35 %, se inici16-
una década de crecimiento acelerado ( 1945-356 ), en la que-
el mismo alcanzdé una tasa mixima de crecimiento del 6.5 %, -
gran parte de ese avance {ue provocado por un aumento de la-
superficie cultivada entre 1946 y 1953, Durante ¢l quinque-
njo 19%6-81, hubo un receso relativo, el crecimiento apricos
fa se redujo al 2.5 %. A partar de 1961 hubo una ctapa ---
incierta de recuperacion, sin embarfgo con un crecimiento de-
4,2 % en el Japso de 1960-64, y s¢ ha calculado que durante-

el periodo de 1960-67, ¢l r11mo de auwnento de la produccidén-
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agricola fuec mds lento.

El descenso de ta tasa de crccimxcnto dC'[a p'oducc:on
agrncola,cs solc el reficjo de la cr sns cnacl
rio. . :

La esencia de este !cnémcnp.'kéﬂcntqcnttnfgn'1as’rela-
ciones de intercambio, que ticnen:-las diferentes estructu---
ras agrarias entre si, con los otlros ‘sectores econdmicos y--
con el mercado internacional.

La transferencia de excedentes del

sector en su conjun
to, hacia los demds

sectores de la economia se realiza con --

yn Mecanismo semejante al que transfiere c¢f valor del e¢jido-

y del minifundio, hacia las grandes explotaciones, lo que

permite  la fuga de capital a través del sistema tinanciero,
comercializacidn, 1ributarios y Oc precivs, Juc a2pova al De-
sarrollo del aparato productuvo Induestrial v de servicios,--

ademds manticne toda una i1nfraestructura urbana, i1ncluyendo-
fa parte dec la poblacidn subocupada y de<ocupada de las ciu-
dades. £s5t0 ¢35, mantiene un cjército industrial de reser--
va que representa ja oferta de mano de obra desponible para
la industria, e¢n ci drea urbana.

La Politica Agraria sin embargo, se ha traducido en -
un reparto agrario que ha contribuido significativamente al-
incremento de la produccidn agropecuaria y al desarrolio de-
los demas sectores de la economia.



gque mantuvo --

tisfacer la demanda principal decl campesino,
durante ¢l proceso revoiucionario.
De i5i3 2 19722

¢ repartieron cerca de 10 millones de-
hectireas, con un promedio de superficie de 4.9 y de h

por campesino. Sin embargo,
hasta 1934, séfo cl

nos, la cual,

i> k. -
de-toda: la superf{icie dotada--
46 % habia sido entrecgada a los campesi-
cstaba conformada en su mayoria por

tierras --
b
de mala calidad.

En 1930, 13,446 predios privados poscian e} 33.4 %

del totaf de las tierras y la propicdad social
sélo el 16.6 %.

usufructuaba-
La produccidén agropecuaria sc caractertza-
ba por una agricultura extensiva tipica de las grandes pro--

.58
2.2 EVOLUCTON DE_LA_ESTRUCTIRA _AGRARIA
El rcparto de la tierra ha constituido el objetivo --
principal del procecso de la Reforma Agraria, habiendo sufri-
do modifiaciones de acucrdo con las caracteristicas de los -
regimenes constitucionales surgidos a partir de 1915.- La-
disiribucidn de la tierra es la primicia fundamental de sa--
picdades cxistentes. La propicdad «ocial disponia de pocas ‘
tierras de mala calidad cn su mayoria, ademds no disponian--
de los medios necesarios para hacerla producir.

En ¢! periodo Cardenista ¢ da un impulso decisivo al-

agro mexi1cano a través de la dotacidn efectiva de
a Jlos pueblos, umpulso del ejido por

tierras ==
medio de créditos y ---
asistencia técnica e impulso a la organizacidn colectiva de-

los Ejidos, se amplid ia superficie de dotacidn, permitien= -«

do una mayor extension de las parcelas de baja fertilidad:

En los regimenes posteriores, contindo cl

algunos casos lento y otros aceclerado,

reparto en -

sin cmbafrfo, esta----



entrega de la ticrra no era contemplada con el crédito y la-
asistencia técnica necesaria.

Al inicid de la década de los sesenta, la estructura -
agraria e¢staba conformada por ¢l 73,7 % de predios de pro---
piedad privada y ¢l 26.3 % de propicdad social. A partir--
de esta década, el sector rural se bha caracterizado por una

disminucidn constante en la tasa de crecimiento de la pro---

duccison, per

tgeienIe no ha sido suficiente para satis--
{acer ia demanda interna de productos agropeccuarios, provo--
cando adi una creciente dependencia del exterior, Como con--

secuencia del incremento de las importaciones.

Par tanto, en virtud de 1a menor disponibilidad de re-
cursos de calidad y de la explotacidén deficiente por la ba--
ja capitalizacidn, sc han afectado con mayor intensidad a -~
los sectores ecjidales y conmunales, en los que se concentra--
la mayor parte de la poblacidn rural, io que ha ocasionado--
ta pulverizacidén de la tierra, impidiendo adn mids la racio--
na!l explotacidn de dicho recurso.

En su evolucion histdrica, ¢! proceso de reforma agra
ria para 1976, habia creado una estructura, en cuval 4.5 mi--
liones de productores se encontraban en posesidn o usulructo-
de mds de 190 millones de hectdreas, de estas, 92 correspon-
den a ejidos y comunidades, 86 a propiedades privadas, 7.5--
a colonias y 5.0 a terrenos nacionales y distribuidas entre-

3 millones de propictarios, 100 mil colonos y 300 mil nacio-
nalcros?

La situacidn existente cn materia de reparto agrario y

tenencia de la tierra, pendientes de entregar a cjidatarios-



6.0 millones de hectdreas amparadas en resoluciones Presiden
ciales por localizar y deslindar 10.5. millones de hectircas
de terrenos nacionales, a los que debe regularizarse su posc
sidn, también imvestigar 4.5 millones de ha. en colonias y -

legalizar el usufructo de 26.2 de ha. cjidales y comunales.

En el cq;o:de la pequefa propiecdad, faltaba otorgar --
certiticados deé”inatectabilidad en 70.0 millones de has?

Ld;ahtééfor significa que adn quedaba por regularzar--
el 55 % de Yo superficic del territorio nacional.

En cuanto al rezago de las actividades agrarias, exis-
ten por ejecutar 1,400 resoluciones presidenciales para fa -

dotacidn de ticrra, 8,650 amparos sobre conflictos entre Jas

diferentes formas de tenencia pendientes de otorgar, 12,113-
expedientes de expropiaciaon de terrenos cjidales para diver-
sos fines. La investipacidn general de usufructo parceln---
rio en casi 26,000 cjidus La salucidn dz lindera< a 2.900

cjidos - €! ciciamen s 12,000 <oljcitantes de terrenos na--
cionales, la definicidédn de 7,200 zonas urbanas ejidales y --

. 9
los solares corrcspondicntes

Por Jlo quec se refiere a la organiracidn de productores,
recibe atencidn e} 25 % de los cji1dos, lo que significa 2 ?
millones de cjidatarios aprupados en cerca de 12,000 ejidos,
carecen de asistencia para su integracion: sin considerss -
a mas de 700 mil pequeilos propictarios que tambijen. necesita

. 1c
ban organizarse



2.3.

a

)

PROBLEMAS ESTRUCTURALES DE LA REFORMA AGRARIA EN 1976

Una inequitativa distribucidn de!l recursa ---
tierra. Los cjidatarios y comunerocs poscen-
una superficie media de 30 ha., en tanto que-
los propictarios poseen una superficie prome-
dio mayor de 7a. ha.,, de !a Tiefra de jabor,
a los ejidatarios les corresponde 4.3 ha., vy
10 ha. a los propictarios privados, cn prome-

. 1%
diov.

La falta de equidad es adn mds grave dentro--
régimen de la propicdad privada, ya que cerca
de 400 mil unidades de produccidn privada con
centran e¢] 87.4 X de! 1ata! de la :upcri:cic]2

privada, y ¢l 93 % de 1a superficic con riecgo.

Existe un minifundismo ineficiente. En la --
actualidad e! 90 % de las unidades producti--

vas { 3.7 millones ) son inclicicntes 7G0 mil

en régimen dc la propiedad privada y 3 millo-

. 1
nes cjidales.

Un desarroilo regional desiquilibrado, induci
do principalmente por la desigual astngacién-
de recursos del gobierno federal, lo que pre-
ferentemente se han dirigido al impulso de --
regiones con un alto potencial productivo, en
destrimento de gran parte de las regiones del
pais Con €35Cas05 recursos agropecuarios, que-
tienen una estructura cast: estatica de produc
cion tradicional v estan sujetas a rc{acio--

nes de |ntercamb§o desfavorables.



Asimismo, las inversiones publicas y privadas
se han orientado generalmente a el secctror pri
vado. Para 1970 del capital total invertido
en el campo, excecptuando el valor de la tie--
rra, el 27.6 % correspondid al scctor ejidal-
y el 72.3 al privado.

En ¢l dmbito rural existe un manifiesto desem
plc6 y subempleo, como consecuencia de una ecs
tructura ocupacional estrecha y rigida, como-
resultado de los problemas sefalados anterior
mente; de concentracidn de 1a tierra y de los
recursos, 1la existencia del minifundio, el --
crecimiento demogritico, la deficiente organi
zacidn productiva en c! medio rurail, ci redu-
cido margen de reparto de tierra, y ftnalmen-
te el lento y limitado proceso de generacidn-

de empleo de la industria y los servicios.

La dificultad de ocupacidon en los lJugares de origen, -

generan una creciente {luwjo migratorio e intrasectorial

ha--

ciq fas zonas urbanas y hacia el exterior del pais, ocasio--

nando grandes problemas sociales y ¢condédmcios.

La poblacidn rural que sec encuentro desocupada se esti
ma cn una cifra del orden de 1.5 millones de campesinos y -

. ‘g N . 12
la subemplecada e¢s significativamente superior’.

5.- Persiste una profunda inquietud en el campo por la fal

ta de seguridad en la tenencia dc la tierra.

cipales causas de la intranquilidad son

Las prin



1) La jentitud en la cjecucidn de [a resolucio--
nes presidenciales y la imposibilidad de los-

. campesinos para hacer. uso de los recursos que
f’pér’decrego les pﬁrjgnécg}';

2) . La carencla

‘de ééftjf{¢a¢os de inafectabili--
~dad ‘en" 900 000 predios.’
3) S 7 La ‘falta de resoluciones de cerca de 32,000--

solicitudes de dotaciones y ampliaciones de -~
tierras, o creacién de nuevos centros de po--
blaciodn.

4 ) Asi también, la imposibilidad de satistacer -
fa demanda de tierra de los campesinos con --
derechos a salvo y la demanda de empleo per--
manente de 2.3 millones de jornalcros agrico-

las.

Lo anterior, se ha traducido en un serio con-
flicto entre los productores con diversos tipos de tenencia-
y consecuentemente ha originado una reducida reinversién en-

el medio rural-y una baja produccidn y productividad.

REPERCUSIONES DE LA PROBLEMATICA AGRARIA EN LA
ECONOMIA NACIONAL .

La baje producci1dn agropecuaria, insuficiente para sa-



tisfacer la demanda interna, ha incrementado

econdmica del exterior, ademis de influir de manera

b

la dependencia-

determi-

nante cn la escasa participacidn del secctor en e! producto--

nacional.

FRENO_ AL DESARROLLO GENERAL DE_LA_ECONOMIA.

Una iimilanie vez! para destinar recursos al desarrolio

del pais, lo representan, la pérdida del producto agropecua-

rio v ia insuliciencia en ¢l abastecimiento de productos ---

alimenticios y de materias primas para la industria,

en vir-

tud de que, cantidades nwy importantcs de recursos econdmi--

cos se orientan a cubrir las imporiaciones de productos agro

pecual ios.,

A pesar de que la problemdtica agraria en su perspecty

va histdrica, ha planteado la necesidad de conformar
estructura i1nstitucional, que permita resolver tanto
teria de tencnciz de 1a tierra, como de

STpan::zacon

rrolio agrario, la reatidad es gue zsa estructura ha

una - --
en ma- -
v desa-

s1do---~

rebasada ampliamente por {a magnitud de los problemas.

La estructura administrativa vy degisiativa existente, -

no han tenido la flexaibilidad que les permita enfrentarse --

con eficiencia s la problemiatica agraria actual.

La organizaicén y la estructura de la secretaria, son-
inadecuados y han obstdculizado juridica-adninistrativa la--

solucidn del problema agrario.



2.4. EVOLUCION HISTORICA DE_LA_ESTRUCTURA

La génesis de la actual estructura de la S.R.A., se di
al comienzo de! presente siglo. La problemdtica inhcrente -
al agro nacional, motivo que antes de injciarse el movimien-
to armando de 1910, aparecicra c! primer Organismo encarga-
do exclusivamente de la situacién en el campo : Por decreto
Gei primers Ge juiio o 12318, st <rea ta Dircccida Agr

dependiente de la Secretaria de Agricultura y Fomento.

Posteriormente, en ¢l deccreto preconstitucional del 6-
de enecro de 1913, aparece 1a Comisidn Nacional Agraria y se-
crea la Comisién Local Agraria { una nara cada estado y te--
rritorio de la repiblica ), primero organos facultados para-
la reparticidn de la tierra.

Esta comisidn se¢ intecgrd con nueve miembros y su presi
dente era el titular de Ia Secretaria de Agricultura y Fo---
mento, siendo auxiliado en sus actividades por el Oficial --
Mayor .

Su funcidon esencial sec abocaba al estudio y sancidén de
ta amplitud que debian tener los cjidos y s50brée la dotacidn-

y restitucidn de tierras y aguas.

De conformidad con el Art. 27 Constitucionatl, inciso -
* A", fraccion X1, ¢l |5 de enero {ue expedido ¢l decreto--
que did origen al Departamento Agrario ( D.O. 17-1-1934 ),--

como d6rgano administrativo proyectado para atender la proble
matica apraria.



Mediante Ja Ley de Scecretarias y Departamentos de Esta
do, publicada el 24 de diciembre de 19358, cambdid de denomi--
nacién a Dcpartamento de Asuntos Agrarios y Colonizacidn, =--
at cual se le transfirieron }as facultades relativas a la --

. . . - 3 4
colonizacion que anteriormente dezempeflaba ja Secretaria de-

Agricultura y Ganaderia.

Mediante el decrcto del dia 24 de diciembre de 1963, -
sc establece formalmente la estructura de! Departamento de--
Asuntos Agrarios y Celonizacion { D.A.A.C.), quedando inte--

grada de la siguiente mancra :

. JEFATURA.

- SECRETARIA GENERAL DE ASUNTOS AGRARIOS.

* SECRETARIA GENERAL DE NUEVOS CENTROS DE POBLACION EJI-
DAL .

. OF ICTAL MAYOR, Y

- 15 DIRECCIONES GENERALES.

En ¢l afo de 1970, del Jefce del Departamento de Asuntos
Agrarios y Colonizacidn, dependian directamentc €} cuerpo --
consultivo agrario y las Delegaciones en los Estados y Terr
torios. A su vez de la Secretaria de Asuntos Agrarios depen-

dian dicz Direcciones Gencerales.

D.G. DE INAFECTABILIDAD AGRICOLA Y GANADERA.
D.G. DE INSPECCION, PROCURACION Y QUEIAS.
D.G. DE DERECHOS AGRARIOS.

D.C. BT TIERRAS ¥ AGUAS.,

D.G. DE BIENES COMUNALLS

D.G. DE ESTADISTICA, PROGRAMACION Y CATASTRO.
D.G. DE ACCION SOCIAL, AGRICOLA C INFORMACION



D.G. DE FOMENTO AGRICOLA EJIDAL.
D.G. DE ORGANIZACION AGRARIA EJIDAL.
D.G. DE ASUNTOS JURIDICOS.

En este misme afto de 1970, dentto de! Departamento de
Asuntos Agrarios y Colonizacién se crca fa Secretaria Gene--
ral de Nuevos Centros de Poblacidn. E)ldal con 3 Direcciones-
Generales que son : [

D.G. DE NUEVOS CENTROS DE POBLAC!ON EJIDAL. ) .
D.G. DE COLONIA.
D.G. DE TERRENOS BALDIOS, NACICNALES Y DEMASIAS.

Y ademids de estas Direcciones Gencrales sc crea la ---
Oficilia Mayor con una Direccidn General de Administracidn.

A escaso tiempo de haberse iniciado ¢l periodo presi--
dencial ( 1970 - 1976 ) {fue promulgada la Ley Federal de ---
Reforma Agraria, la cual vino a restructurar en gran medida
al Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacidn ( D.A.A.C.)
El viejo Cadigo Agrario fuye suystituide por una Ley gque le -.
daba al ejido, a los solicitantes de tierra y a los campesi-
nos en general, diferentes formas de tratar sus problemas de
dotacidn de tierras ¢ i1ntroducia nuevos Conceptos respecto a

la organizacidn econdmica en el campo.

La estructura del D.A.A.C., estaba integrada por un --
Jefe, un Secretario General y diversas Direcciones Generales
abocadas en forma tradicional al tratamiento dec !a problomd-

tica agraria.

A partir de 1971, el D.A.A.C., se integra con cuatro =

secretarias generales, atendiéndo cada una de ellas fos as--




pectos mis importantes del proceso de Reforma Agraria.

¢ LA SECRETAR1A GENERAL DE ASUNTOS AGRARIOS.

. LA SECRETARIA GENERAL DE NUEVOS CENTROS DE POBLACION
EJIDAL.

. LA SECRETARIA GENERAL DE ASUNTOS JURIDICOS.

. LA SECRETARIA GENERAL DE ORGANIZACION ¥ FOMENTO CJ1--

' DAL .

En cada entidad federativa, !as Delecgaciones Agrarias
como instrumcntios operativos, contaba con dos Subdeicga---
ciones. La de Procedimientos y Controversias y la de Orga---
nizacidn y Fomento, tratando, los asuntos de tenencia de la-

tierra y los de Organizacidén respectivamente.

El personal de Campo representado a nivel de los pe---
quefios pobladores o ciudades del interior por jefes de zonas

autoridades cjidales y de {omento, en cierta

-

arma repetian
ci esquema do ias Deicgavivings Agrarias v 2¢ <

Centraies de! D.AAC,

- forinae oo
=3~} - In&:

Mediante el decreto del 31 de diciembre de 1974, el --

”n
"

amento de Awuntos Agrarios y Colonizacién, se transfor
ma en la Secretaria de la Relorma Agraria. Entre las modifi-
caciones mas imporrantes efectuadas a la estructura destacan
la inclusién de subsccretarias en lugar de Secretarias de Ge

nerales.

En 1976 se¢ recestructura la S.R.A. al emitirse la Ley -
Organica de la Administracién Pablica (D.O. 29/X!11/76 ) que
norma la adecuacidn administrativa de la institucidn.



2.5 POLITICA AGROPECUARIA { 1974 - 1982 )

Al inicio del regimen dec LSpez Portilio sc planted Ja recs--
tructuracién de la vida nacional para sacar a México de la -
crisis, mediante una politica econdmica via recursos del pe-

. .
troleo y ¢l aumecnto crecicnte de |[a deuda externa.

Se enfrentd a una crisis de produccidn agricola grave, a ---~

diferencia de! periodo 1948 - 194%, =n <! cuai ia produccién

crecid en un 5 por ciento anual y la poblacidn em un 3.5, en
17

1976 la produccidn decrecié en un 2.8 por ciento.

En materia agraria Lopez Portillo intentéd dar por teminado -
el reparto agrario por una politica de productjvidad, al ---
plantear durante los seis zfos de gobicrno, que ¢l problema

. , . L 18
ya no era de tenencia de [a tierrra sino de productividad.

La politica de! campo mexicanoc, en ¢l sexenio se podia con--
siderar, giro en torno a dos cuestiones complementarias: una

ley v una csifalegia.

La ley de fomento agropecuario, politica econdmica hacia la
propicdad de la tierra, desde la perpectiva capitalista, cuyo
propésito seria lograr ta cficiencia agropecuaria a costa de
los principios agrarios engendrados por la revoluciédn. Legi-
timando juridicamente la posibilidad de crear unidades pro--
ductivas en tierras ejidales y conunales, con inversioén dcf
capital privado, contradiciendo la .2y Federal de la Reforma
Agraria; facilitando la movilidad de tierras consideradas --
ociosas, permitiendo su transferencia al usufructo de los ca
pitales privados, dejando a la interpretacidn de terceros la
dictaminacidn de OClosldﬁd para casos muy discutibles, en -~
prejuicio dei C]ldﬂ[d!lO{) Es decir la ley legttimaba abier-
tamente la renta de parcelas ejidales vy comunales, que ya --
transcurria en f{forma sumulada; asi como el uso del trabajo -
asalariado en las tierras que fueran distriburdas "a quienes

ta trabajen ". En este sentido la tierra podrd ser, no de --



quien la trabaje sino dc quien la haga producir. Todo clilo -
desde luego vipilado por cl gran bastidn de ta tecnocracia -
agraria fortaleceida por la Reforma Administrativa, la Secre
taria de Agricultura ¥ Recursos Hidradlicos y la tradicional
administradora del agrarismo la Secretaria de fta Reforma ---
Agraria, que practicamente no intervendria en la regulacidn-
de las nucvas unidades de producciodn.

Por udltimo se otorgaria facilidades a los ganaderos para --
dedicar parte de sus ticrras a la produccidén agricola ten---
diendo a facilitar 13 consersacidn oc

La estrategia, ¢! Sistema Alimentario Mexicano ( SAM )}, el -
principal instrumento cstatal para ¢! desarrollo de produc-
cién agropecuaria. Que partid de " fevitalizar la alianza -

entre ] Estado y los Campesinos ", y de soluctionar ¢l pro--

Liema de! délicits atimentario de la poblacidn y det pais.-

Que suponia un apoyo a las zonas temporalcras productoras de
granos, aumento de los precios de garantia, desarrollo de -

infraestructura ¢ incremento e¢n ¢ uso de fertiltizantes, asu-
mento en el crédito, elaboracidn de una canasta basica de --
alimentos que proporcionaran cl minimo de nutrientes requery
dos a un precio bajo, mayoer nirmero de tiendas CONASUPO, pro-
mocidn al consumd de pescado, aumento a la fronters apricala

Lo 21
y condiciones para que cl productor retenga su excedente.

ave

El SAM por !t gue plantea, e< ronsiderado como una politica-~

en " favor del campesinado ", $in embargoe el problema de te-

nencia de la tierra no se planted, por lo que pudo conside--
rarsc una posicidén favorable a la burpuesia apgraria; asi --
como no propicio una transformacidédn a fondo de la estructura

y {formas de organizacidn social en el medio rural.

La L.F.A. encerraria un proyecto muy distinto al de los in-
tereses globales de clase trabajadora, pues responde a la po

litica del imperio monopolista ¢ implica la negacion de un -



proceso agrario gue ha generado los principales cambios so--

. . 22
ciales del pais’

Dicha Ley . planted 1a planificacién de la agricultura en la--
tierra de temporal, a {in de transformar las relaciones de--
produccidn en el campo y someter toda la tierra y el trabajo
dei campesino al proceso de valorizacién del capital, se tra
ta de famcntar un maver desarrollo capitalista en las zonas-
lﬁhpﬁfa‘CrnJ) Que implicd no sélo ta capitalizacidn del cam
po sino su privatizacidn, la suvbordinacidn del sector social
( ejidal y comunal ) al secctor privado.

ategila de manipulacidn social, el SAM cumplidé su --
shbjetive durante buen tiempo t hizo renacer la confianza en-
¢! régimen, entre amplias capas del campesinado; saignificd -
una gran derrama de recursos huymanos y econémicos, ci mayor ~
gasto posiblemente fue en publicidad; sin embargo, lo que --
parecia una medida netamente campesina y popular se subord:-
naba a la Ley de Fomento Agropecuario como un apéndice gue -
buscaba mayor corporatizacién del campesino, tendia a garan-
tizar la fuerza de trabajo para las unidades proagucrivas ca-
pitalizadas creusdos por L.F.A.; lsmitaba 1a posibiiidad de--
la organizacidn independiente campes$ina, pretendia substi---
tuir ta lucha por Ja tierra por la eficiencia en ta produc--

cidn y aumentaba las ya complicadas redes de la burocracia.

Bajo la miascara de una teliz utopia alimentaria campesina, -
el SAM no ha pasado de ser una politica de precios y de dis-

tribucidn de insumos encaminada a clevar la produccidn de
granos basicos y a fortalecer la situacidn de las capas de -
campesinos acomodados, por supuesto los grandes agriculto--
res también se han beneficiado de esta politica. Si se re-
conoce qQue los productores agricolas no podran ser sujeto de
plan o desarrollo ya que una parte de los productores de ---

infrasubsistencia, por Ja extrema reducido de sus recursos--




( de media hectarca a dos hectarcas en mat temporal ) no =---

podran subsistir como agricultorcs u estructura agraria que-
s¢ caractleriza por las desigualdades dc la
tierra.

tenencia de fa --

La Politica Agraria de la L.F.A. ¥y SAM se orientd ' a au--

mentar 1a produccidn agricola sin cuestionar los problemas--
de la tenencia de la ticrra.

La reforma agraria se ha considerado . como un intrumento de--

dominacidn politica, antes que un medio para realizar ta jus
ticia social.

Los limites de! SAM estaba circunscritos por la lucha entre

intereses opucstos a las politicas intcrnas, la corrupcidn,-
el expansionismo, el arribismo, ¢! poder de los caciques lo-

. . : 2
cales, 1a desconfianza popular y el tortuguismo burocratico.

2.4 POLITICA DE LA SECRETARIA DE LA REFORMA AGRARIA

La Politica de !a Secrectaria de la Retorma Apraria en el

xenio de Lépez Pertillo se orienta a cuiminar

se-
can 2! renar-

to agrarjo, a mantener vigente ios derecheos de Jos indivi--

duos y de los nicleos, y tortalecer la organizaicdén de tos-
25
ndcleos ¢ individuos dei campo

Lo anterior significé, culiminar el proceso de distribucion
de tierra, via desahogo del rezago agrario, a través de la

cjecucidn de resoiuciones presidenciales, tanto de dotacidn,

ampliaci1dn y nuevos centros de poblacidn c¢jidal, que no ha--

bian sido ejeccutados; dar scpuridad agracria mediante la

expe
dici6n de certificados de inafectabiiidad, y repularizar los
derechos aprarios a poscedores de terrenos nacionales; reco-

nocer y titular & los comuneros y actualszar y dar vigencia-



tanto a los niclcos agrarios como a los individuos),
var la produccidén y comercializacién en el sector 4
través de la promocidn, crcacidn y fortalecimiento
formas organizativas dec asociacidn, cooperativas, t
entre ejidatarios, comuneros y pequelos propictarid

diendo en forma prioritaria las zonas temporales.

Acciones dirigidas, como apoyo al SA\ para propicig
cremento de la frontera agricola, sepuridad en la ¢

de Ja tierra y fortalecimicnto erganizacional da {4gx

e individuos para incorporarlos a! proceso producti

Como medida prioritaria para culminar con el rezagq
la Secretaria de la Reforma Agraria implementd ¢l H
Nacional para el abatimiento del! rezago agrario en
y segunda instancia, de estas mencra se dabx un impu

desahogo de las acciones agrarias y los trdmites ad

y acti--
frario a-
de las -~
niones ==

5, aten--

agrario-
rograma--
pramera=--
| B -

Isc al --

Ministra-

tivos complementarios, acumulados desde el inicio del repar-

to de la tierra, plasmados en expedienles incomplet
falta de trabajos técnicos o por falta dec sustanc:a

ministrativa y legal.

Lo antecrior pretendia dar solucion final a fas acci
gadas tanto en segunda instancia come en la instancg
con el objeto de que incidiera directamente sobre c

mepto de la produccidn agrepecusaria.

Asimismo, con ¢| abatimiento del rezago agrario, ¢
plaba la entrega de la documentacidn correspondient
usufractuarios y a los legitimos propietarios de la
con ello se pretendia dar seguridad juridica a la 1t
de la tierra.

Aunque en este sentido e! régumen pretendia poncr |

reforma, no por la via de la solucidon concreta a la

(s3] por -

cidn ad--

ones reza
ia dnica,

| incre--

contem- -
e a los -
tierra, -

enencra -

in a fa -

tenencia




de la tierra sino dando prioridad al aspecto de la producti-
vidad.

Por otra parte el fortalecimienio dc !a organizacidn de los-
ndcleos agrarios, orientado a la organizacién de productores
como {in prioritario de¢ fa politica agraria, ¢! sector agra-
rio promoveria la creacion vy {ortalecimiento de la organiza-

cidn de produciores para la produccidn, comercializacidn y--

hv]

rocesamiento de sus productos tanto a nivel nacional como

7

sgicnal, = través de {armas colectivas, RSoCiacioOnes, coope
T

rativas, ¥y uniones en las diferentes {ormas de tencncia.

No obstante dicha politica agraria, de tenencia de la tierra
se expresd en ¢l Plan Global de Desarroilo aprobado en 1980-
acorde con los objetivos nacionales planteados por Lépez Por
tiliv, Que expresaba s torgar marantia a las diferentes -«
formas de tenencia de la tiecrra, para fines agricolas, gana-
deras y forestales. Atender prioritarramente la ejecuci1én -
de resoluciones pendientes, la expedicidn de certificados de
inafectabilidad, la regulacidn de los derechos agrarios y el
reconocimiento y titulaciébn de bienes comunates, Reqularizar,
para incerporar a la produccidn agropecuaria, los terrenos -

nacionales, demasias y tierras ociosas.

En materia de organizaicén de productores, la politica expre

sada en e¢i Fian Global de Desxrrello estaba encaminada a @ -

Estimular la organizacidn dec los productores, para la produc

cidn a traves de sociedades y cooperativas y propiciar su --
intervencidn organizada, tanto a nivel regional como nacio--
nal para la comercializacidn y el procesamiento de sus pro--
ductos, asi como para Ja obtencidn de insumos y la contrata-
cidn de servicios, por medio del fotalecimicnto ¢ sntegra---

cidn de uniones y asociaciones.

Por tanto, ja e¢strategioa del abatimiento del reczago agrario

permitia establecer las condiciones de scguridad juridica en



la tenencia de la tierra, comd garantia para incrementar sus

inversiones de la burguesia agraria, ¢ intensificar la pro--

duccidn en las drecas sub-explotadas; asi{i como la posibilidad

de obtener cada vez mas vcelaias para ampliarse a costa del-
cjido y la comunidad { Ley dec Fomento Agrario ), cn estec sen
tido 1a scguridad se planted en forma parcial en beneficio -
de una burguesia agrartia.

Sin embargo, con es51as acciones sec daba Und continuidad

2 la
contrarcforma agraria ¢l no cuestionarse de fondo los obsta-

culos de la independencia de la tenencia de ia tierra, ya --

que muchas de las causas de inejecutabilidad de las resolu--

iterposicién de amparo,-
abiertos o simuiados. Asi coma
por la concesiones de inafectabilidad ganadera,

ciones presidenciales se deben a la
sobre todo los latifundios,

De esta manera no se daba una respucesta a los probiemas agra

rios, que alo largo de siete décadas subsisten a los que han

surgido y que afectan c¢l desarrollo econdmico y social, tanto-

del sector rural, como ai dei gz 2n «u conjunto como son

Ia estructura actual de termencia de la tierra; la irreguta--

ridad en la tenencia, segin sc trate de {a propicdad privada

o sobre todo de ios ejidos y comunidades, ya sca por el reco

nocimiento definitivo de la propiedad, por la falta de des--

lindes correspondientes, por conflicte de cardcter agrario o

juridico, sobreposicidn de dotacidn, por la falta de seguri-

dad para la utilizacién de la tierra o por indefinicidn; el
tipo de ticrras reportadas y ¢} uso que se la ha dodo a ésta.
(GRAFICA 6).

Las causas principales, de la 1intranquilidad e inseguridad -
en el campo, son los preceptos lepales que entropecen la apli

cacion de la reforma agraria.

Entre estos destaca ia reforma introducida al articulo 27
Constitucional ¢l 3) de diciembre de 1946. Por ella se

ron irracionales ecquivalencias a la propiedad legal,

fija
unifor-

mandola, en todo el pais, y por ella se admitid el amparo en




materia agraria.

Otro instrumento legal que ha {renado la reforma agraria es
el certificado de inmafcctabilidad, ya que para obtenerlo re-
curfe 8 aquel que quicra detectar extenciones mayores a las-
permitidas. La expedicidén de certificado de inafectabilidad
ha significado, en {a mayoria dc los cases una violacidn a -
la Ley en cohecho y el despojo a los campesinos de un dere--
cho de posecsidn.,

La propiedad privada, detenta una superficic de 72.0 millo--
nes de hectdreas que se encuentran en poder de 1.2 millones

de propictarios, que sec refleja en una estructura despropor -
cionada en cuanto a su posicidn se reficre, ya que micntras-
alrededor de 400 predios ubican a cerca de 90% del total de la
superficie privada, el 10% restante se cncuentra badsicamente-
pulverizados en unidades minimas de produccidn. Esta des---

proporcidn impide que se le protecja con la documentacidn lc-
gal. (GRAFICA 7).

Ei ncolatifundia ( Iatifundic simujade ) sin duda no es un--
fendmeno airslado y no puede ser atribuido a factorcs circuns
tanciales como son : a la astucia del Jatifundista, la des--
honestidad de algdn funcioario, la falta de recursos o de -«
personal calificado de tal o cual dependencia oficial; el -«
neolatifundio es simplemente natural de la estructura de po-
der o sea, de la estructura de clases en el pais, y la mono-

. - . . . . 26
polizacién y transnacionalizacidn del campo mexicano.

La propiedad social, integrada por e¢jidos y comunidades y --

nucvos centros de poblacién ejrdal, los cuales concentran la
mayor superficie del pais, ( 98.4 ) miliones de hectdrcas --
aproximadamente, compuesta por 26,8%3 ndcleos agrarios que -

detectan 2.8 miilones de campesinos. Sin cmbat o 25135 U~ -
perficies son la de menor calidad, ademds un gran porcenta-

je de ellas presentan problemas de indole juridico que impi-



den su racional aprovechamiento originando la falta de segu-
ridad en las mismas; el minifundio ejidal que cada vez se --
incrementa mds, tiene poca utilidad agricola. flo que hace --
menos rentable ta actividad apricola. debido al tamio de la-
parcela, ecjidatarios que dectecctan superficies menos a Jo cs-
tipuiado por la lev. y tierras repartidas que incluyen gran-
des cextensiones de terrenos desérticos de mala calidad.

Otro aspecto que no sc cuestiond de reforma agraria que inci
de en la crisis del sector agropecuari;o, resulta del destino
que tradicionalmente 3¢ fe ha dado a las tierras en nuestro-
pais; €ztc €5 sin que pravaran criterios 1écnicos, quc esta-
blecieran ¢l uso que debiera dirsele al suclo para suaprovecha
miento en forma racional, pucsto que parte importante de las

ticrras susceptibles de produccidn agricolioa, se¢ han ugil

(£2)

do para ganaderia cxtensiva ¢ irracional. Asi la ganaderia
se ha expandido e¢n una gran proporcidn mediante la ocupacidn
de dreas agricolas. En donde e! peso del capital monopolista

ha sido decisivo Jo que sc¢ ha expresado en una transformacidn

3

2Tl poirdn de culrivas en favor de los productores

mis rentables un ciemplo de cilo es la ganaderizacidn, que ha
provocado el desplazamiento de granos basicos por cultivos -
[

orrajeros.

Asi como, por Ultimo, no se cuestiona ci probicma queé sc pr
senta en el régimen de colonias y de terrenos nacionales, su

irregularidad juridica le ha impedido incorporarse al proceso
productivo.

&



CAPITULO 3

LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN LA
SECRETARIA DE LA REFTORMA AGRARIA

3.1 IMPLEMENTACION DE LA REFORMA ADMINISIRATIVA €N LA S5.R.A.

Por instrucciones del Titular del €iccutivo Federal se adecuo
y operd en cstas Secretorin el Programa de reformon administro-
tiva, o trovés de }lo Coordinacidn General de eatudios adminig
trativos dela Preeidencia, Orqgano rector aoe ecale programa.

Con fundamento en el acuerdo presidencinl del 24 de abril de

1979, se establecid adecusr 108 plancs, sisteman, cotructuras

y procedimientos conforme al proceso permanente programado y
participntivo de reforma.

Adecufindose 1o estructura y funcionecos dela comisidn interns

de Administrocidén y Programacidn {CIDAP), como
coardinscitn de

isntrumento de
lag accionro sustantivae y de reformo adminig

trativa, asi como la unidnd de orgnnizaciones y métodos.

lo anterior permitié o la S.A.A. asdecusr log sisteman operati

vos de orden legal, estruclursl y funcional, organizncién y -
coordinacidn sectorinsl, y de desconcentrscién administrativa

conforme o ls politics sgraria del régimen, para cumplir con

jas pricsridedes nacionales en el édmbito de su competencia.

En este scentido se publicd el reglamento interior de ecta do-
pendencin asi como el correspondicente manusl de organizacién

general, para adecuar el funcionamiento de la institucion.

Para llevar a cgbo, como prioridad, el rezsgo agrario se hizo

evidente 1o necesidnad de aumentar la capancidod de tramite del

cuerpo consultivo agrario, al mismo tiempo que la capacidad

decisoria constitucionusl se conservase, con la apinion de sus
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cinco consejeros agrarios, en el titular de poder Ejecutive
Federal.

Asi se llevo a cabo la reestructuracidn, desconcentracin te-

rritorial de cuerpo tonsultivo agrario a través de la descon-
centracibén de las consultorfas regionalaes, ¢on autoridad hasta

el avance del planteamiento final del problema. Con ello se
liberd en mucho ei ticnm

ticmps de los consejeros titulares agra --
rios, abocdndose éstos 3l andlisis de los sutantivoes parz emi
tir opinién al fresidente de
definitiva{

ta Repuoblica quien resuelve en

ta propia reestructuracidn del cuerpo consultivo agrario plan
tea la necesidad de cambio y sus dimensiones tanto en las di-
recciones gencrales responsables de trabajos técnicos como de
Jas delegaciones estatales responsables

oue requieran un ma -
yor fortalecimiento.

tn coneesruencia se desconcentraron las direcciones responsa -
nles de funciones de instruccivneés y tromites, itnvolucradas
en

el trdmite de expedientas =grarios para fortalecer la tun-

si6n de la salas del cuerpo consultiva agrario.

5S¢ definieron y codificaron los critertos técnicos y jurfdi-
cos para uniformar las soluctones ¢ les dictamenes y resolu-
ciones agrarias, y se reforzd la estructura y funcionamiento
de las delegaciones, mediante el trasliado de recursos humanos
y financieros de oficinas centra\es{

Asimismo, dicha desconcentracidn permitid,

llevar a cabo las
investigaciones agraria,

sobre terrenos nactonales, los cua-
les permitan crear nuevos centros de poblacién ejidal. As{
como haciéndose cuantificables las extensiones gque pueden ser
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sujetas de reparto.

A

A su vez permitié llevar a cabo el proarama que persigue dar-
sequridad juridica a la tenencia de la tierra, vfa Ta titula-
ci6n agraria por expedici6én de certificados de participacion
agraria, de miembros de comunidad y de inafectabilidad agrico
la o ganadera.

No obstante la desconcentracifn, tanto de los consejeros su -
cernumerarios responsables de cada consultorfa regional, como
del personal agrario en tedos sus niveies, hiIc pceibls que
las gestiones se redlicen con mayor presicibn jurfdica y cele

ridad, eficiencia de Yos recurscs humanos y financieros y -
eficacia en l&s acciones administrativas jurfdicas y agrarfas.

También, fueron objeto de mejoras en sus funcionamientos las
comisiones agrarias mixtas, organismocs de<centralizados esta-

tales, responsables del trdmite agrario de primera instancia.

Con el objeto de llevar 38 cabo la organizacién y capacitacién
agraria, sobre todo la organizacibén agraria, acciones priori-
taria dei 1&gimen ¢ 2p0vo a la productividad (SAM) y dar --
operatividad a la ley de fomento agropecuario, mediante las
acciones, reformas administrativas, se creb en 1980 1o Subse-
cretarfa de Organizacibn con el objeto de agilizar las labo -
res en materia de orqganizacién de comunidades y ejidos e in-
crementar Ya produccifn agricola, va que al inicio del régqi -
men se¢ habfa relegado dicha funcién al desaparecer la Subse -
cretarfa de Organizacibn y Desarrpollo Agraric y formar parte
de la Subsecretaria de Asuntos Agrarios. Asimismo, se esta -
blecié el Instituto de Capacitacién Agraria {(1KHCA) como orga-
nismo descentra\izado?

otro aspecto importante, se revisaron v adecuaron 1as bases
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juridicas que reqgulan las relaciones internas y externas de -
los nicleos agrarios, publicandose {(D.0. 23 de Julio de 1981)

"Las Normas pares la Orgenizacién de los NGclccaAqrarios"é-—--
{Ver qgrafica 9).

Adecufindose lo organizemcidn desde el punto de vista farmnl en
cjidos y comunidades, con fines produclivos ia S.8.A, Mg
los ingstrumentos de ordenacion interns ccondmico administroti
va, los planes y Programos relatives a la organizncidn de lo

niclieo egrarios... Fomentando lon realirnciébn de todas aque---
iles octividades Que impliquen la participncidn en forma co--
man® 7 Logréndose con ello un mayor control del aector ejidal,
economicou y Folftico, no solc cuante a pergonas sino o super-
ficie ¢n posesidn y explotacién y mejores doton paras el pa --

dron Nacional Campesino.

Permitiendo tener actunlizoda lo referente: Al Registro agra
rio Nacionanl, usufructo de lun tierra, parcelns vascantes, par-
celas sujetas n contratos de aparceria, parcelas cultivadan -
en contravencidén o lo estoblecido por la ley, parceloas no cul
tivadas, movimiento parcelario por traslado de dominio por fa
llecimiento ocambio revisar que los ejidatarios se encuentren

al corriente de gsus cuotas ejidales y tarean comunales.

Se fortalecid la terminal de servivios sgrario con le estruc-
turacion y reforzamiento de las promotorias agtorias, pure --
desahogar la acciones de administracidn y organizacidn agra--
ris en los ejidos y comunidades, actualizecidén de derechos n-

grarios y de autoridodes ejidoles y sus unicnes.

Se desconcentraron dress operativas de orgoanizascidn agraria -
mediante representaciones regicnales, ssigndndoceles funcio-

nes como la dictaminaci6n de expedientes de orqnniznciénectc
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Dentro del marco de 1a Coordinacibén Interinstitucional se sus
cribieron diversos convenios. ODestacd por su importancia

S.R.A. - COPLAMAR, cuyo objetivo b&sico era 1a de lograr la
participacidon de campesinos a3 nivel microregional, en el

pro-
ceso de planeacién y programadcién en apoyo a su economfa;
S.R.A. - PACE Programa de Apoyo & la Comercializacién, y -
S.R.A.-SAM correspondiendo 31 &rea de organizacién agraria in
tervenir en 1as actividades rofcrontes a' cistema alimentario
no solo promoviendo a los ejidatarios y comuneros, sino garan
tizando su participacibn en 1o0s diferentes programas que con-
templ aba el Plan Kacional de Desarrollo Agropecuario, especial
mente en 1o referente a8 12 programacién de actividades de los
nicieos agrarios comprendidos en los distritos de temporal,

en ias asamblieas de balance y proaramacibn por medio de los
comités de promocifn productiva%

Dentro de 1@ sectorizacién administrativa de la Secretarfia de

Reforma Agraria se incorporan tres entidades paraestatales y
posterformente dos mis.

Comc coordinadora de secctor de ta S.R.A. crad lz unidad de -
coordinacién del sector agrario a fin de cumplir con sus atri
buciones. Asi como cre6 la comisibdn de apoyc técnico a la en
tidad del sector para la integracién y desarrollo del progra-
ma de accién del Sector Agrariéﬁ

Otro aspecto que se destaca de reforma son los convenios de
coordinaci6bn con los Gobiernos de los Estados, para agilizar
los procedimientos de regularizaci6n de 1a tenencia de la -~
tierra donde existen asentamientos humanos irregulares -
(CORETT), en bienes ejidales y comunales, con la participa -
ci6én de tas autoridades estatales y municipales como 6rganos

ejecutores locales bajo la direccibn del Secretario de la Re-



forma Agraria.

Con ello se establec16 una hayor'bréanizaci6n y control de las

entidades paraestatales Egddndo en un fortalecimiento. del sec
tor. ’ - :

Por otra parte se adecuaron los sistemas de regulaciédn global,
Planeacifn, Programacién, Fresupuests, Auditorfa y Control y

Evaluacibn. Asf como los sistemas de apoyo administrativo co

min: los recursos financieros, humanos, materiales. el ejerci

¢io presupuestal, inform&tica y estadfstica y la contabilidad
para dotar de los recursos necesarios y aportemos la ejecucidn
de los sistemas sustantivos del sector.

En este sentido, para operar el sistema de planeacibén del sec

tor agrario se estabiecid 1a Subsecretaria de Planeacién e

in
fraestructura agraria, asi mismo

se transformb 1a Direccibn
de Planeacibn en Programacifin y Evaluacifin como efecto de la

133
implantacifn de Ya técnica del presupuesto por programa.

Entre las tareas mds importantes para 'z rlaneacidbn de las ac
tividades del sector se integrd un sistema Gnico de informa -
cibn agraria; se realiz6 el levantamiente de inventario de re
cursos cn eiidos y comunidades y el padrbn nacional

no, se desconcentr6 1a operacibn del! registru agraric

12
nal y se mejoraron las estadisticas de la Secretaria.

compesi-
nacfio-

Con el fin de que los nicleos agrarfos y los campesinos obtu-

yieron oportunamente sus constancias, planos y copias de cer-
tificados, para que pudieran recibir los esti{mulos para Va
produccifn que otras dependencias del sector plblico les

otorga se desconcentrd el registro agrario nacional
una de las salas

a cada
vregionales, adecuando su funcionamiento.



La desconcentracién del registro nacional permitidé apoyar a
las comisiones agrarias mixtas, delegaciones agrarjas y salas
de cuerpo consultivo agrario para mantener vigente los dere -
chos agrarios de los nGcleos individuales.

Ante 13 necesidad de contar con el conocinmiento de universo
agrario, de sus recursos actuales y posibilidades futuras de
su aprovechamiento se levant6é el inventario nacional en eji-
dos y comunidades que comprendib los 26 000 ndcleos del pafs

y el padrén nacional campesino, cuyo objetivo principal con -
s5istia en jdentificer a los cempesines con y sin tierra que
trabajar en el sector agropecuario y forestaf{

¥ediante estas acciones sustantivas de reforma administrativa
el sector reforma agraria contarfa por primera vez, con infor
macién referente al nimero de ejidatarios, comuneros, colonos,
pequeios propietarios, campesinos con derecho a salvo y Jjornag
loroe anrfcolac ast camn lonc racur<os naturales. humanos‘y
tecnolbgicos y su nivel de aprovechamiento en los ejidos y ~-
las comunidades del paigi

Esta informaci6n permitirfa instrumentar programas orientados
fgorezlecer la infrestructura social y productiva del medio
rural y un mayor control de estos.

As{ mismo, se elabor6 ¢l catastro de la propiedad ristica, con
el objeto de contar con informaci6n no solo en la definicidn
de la propiead y el usufrug;o de la tierra y de dar sequridad
en la tenencia de la tierra.

El catastro constituirfa la infraestructura que la S.R. A, re-
quiere para dar contestaciones dgiles. oportunos a las solici
tudes de tierra que en el futuro le presenten, logrando con
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ello tranquilidad en el campo.

Se elabord y adecud el Plan de Desarrollo Agrario de acuerdo

a2 un esquema de presupuesto por programa, coh apoyo a progra-
mas con base a objetivos, metas y responsables de su ejecu --
cién, cgnsecuente con la estrategia y polftica econbmica del

régimen.

Dicha programacidn presupuestacién se implements con sistemas
y técnicas modernas.

La programacifn significdb el instrumento fundamental para ga-
rantizar 12 congruencia entre l1os objetivos y las acciones a
1a administracién piblica federal, precisar responsabilidades
y facilitar la oportuna evaluacibn.

El impacto de estas acciones de reforma administrativa, permi
ti6 establecer un sistema de programacibn presupuestacién -
cualitativamente diferente que implic6 la reestructuraci6bn y
replanteamiento de 1a organizaci6bn de la institucién conjun-
tande aCCiUnes comunes y orientar esfuerzos hacia objetivos
concretos y prioritarios, procurando una sistematizacién e
integractbn proyremacién y de coordinaci6n tanto fntrainstitu
cional como interinstitucional en los diferentes niveles de
responsabil idad en la cjecucifn de los programas, asf{ como -
racionalizar la ejecucibn de los programas, asi como la asig-
nacién y administracién de 10s recursos y precisar las polfi-
ticas tendientes a mejorar su capacidad operativa.
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3.2 ACCIONES DE REFORMA ADMINISTRATIVA EN
LA SECRETARIA DE LA REFORMA AGRARIA

Las acciones de Reforma Administrativa en la S$.R.A, fueron -
formulados en apove a 'ae pricridades agrarias establecidas
al fnficio del régimen que planted el desahogo del rezago 2qra
rio de la Tierra y la organizaci6én de un Sistems eficiente de
Produccidén y Productividad en el campo.

Por 10 tanto fueron orientadas hacia tales requerimientos me-

diante los propésitos:

1. Adecuar la Estructura y Funciones de }Ja S.R.A. a los
requerimientos de 1a Ley Orgdnica de 1a Administra -
cibn PGblica.

2. Bevi:zsv y adecuar el marco Juridico administrative a
la estructura y funcionamientoe de la S.R.A.

3. Establecer Yos mecanismos e instrumentos administra-~
tivos necesaricgs para terminar con el wzago agrario.

4. Analizar e instrumentar Yos mecanismos para la re
construccibédn y organizacifn de unidades de produc -

ci6n en el campo.

5. Revisar y adecuar la legislacidn agraria para hacer-

la congruente con el campo.

6. Establecer los mecanfsmos y programas para llevar a
cabo la capacitacidébn y contribuir a la organizacidn

?

y mayor productividad del campé.



PROGRAMA 01. REFORMA A LA ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA,

La Administraci6n Pablica es el principal instrumento que dis
pone ¢l Estado para cumplir con los objetivos politicos, eco-

némicus y socialcs.

Las reformas plantcadas para su mejor organizacién y funciona
miento fuecron hechas por la Comisi6én de Administraci6n Pabli-
ca de la Secretaria de la Presidencia en 1967 en un Informe -
sobre Reforma a la Administraciftn Pablica, mismo que sirvi6é -
de hase para ¢} Programa 1971-1976,

Sin embargo en 1976, persistfan una serie de problemas, que -
ya hablan sido sefialados por la Comisifn, lo que reflejaba la
insuficiente reestructuraci6n de la Administracitén Pablica --
llevadas a cabo hasta ¢l momento. A nivel macroadministrati-
vo o Global la Ley de Secretarfas y Departamentos de itistado -
ine ¥
practica Administrativa en curso del tiempo de : aislamiento
entre las instituciones, duplicidad, dispersidn y exclusifbn -

contenfa una seric de deficiencias, debidas a 1a lnevcia y --

de funciones lo que originaba impresi6n de actividades y res-
ponsabilidades. As!l como por otra parte el excesivo nGmero -
de centros de decisifn acumulados en diversos sectores ocasio
naban falta de unidad de mando no permitiendo mayor eficien--
cia y coordinaci6n de los sectores, y por los sistemas y pro-
cesos de operacibn establecidos de manera cmpiriéf. Presen- -
tindose dicha problemitica a nivel Institucional.

Con la aprobacién cn diciembre de 1976 de 1a Ley Orglnica de
1z Administracifn Pablica Federal di6 lugar a una radical ---
recestructuracién del conjunto del aparato administrativo del
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Estado tanto.a nivel macroadministrativo como Institucional.

Como consecuencia de la nueva estructura de Gobierno Federal
y en base a las disposicicnes contenidas en el articulo 20 de
la L.O.AP.F. las dependencias del Ejecutivo Federal realiza -
ron 2 partir de 1977, reestructuraciones internas creando los
servicios administrativos de apoyo, readscripcicones y 2lustes
a su operaci6n a fin de perfeccionar el Apartado Administrati
vYO.

Por su parte la S,R.A, adecub su estructura y funcionamiento
de acuerdo con las disposiciones en Ya L,0.,A. P, F, determinan-

do sus funciones, precisando responsabilidades con 1o cual --
elimin6 duplicidad y supervisibn de actividades. ¢Expidiendo
su Manual de Organizacidén con base al artfculo 19 de Ta Ley

(Publicado en el D.0. el 17 de Diciembre de 1977).

La Secreiaris 42 Va Reforma Agraria estableci6é su correspon -
diante servicio de apoyo administrativo en materia de Pianea-
cibn, Programacibn y Presupuesto, Informdtica y Estadiztica,

Recurcos Humanos, Recursos Materijales, Contabilidad yarchivos.
Durante el sexcnic se readecud 13 Administracidn varias veces
cabe mencionar la simplificacibén que realizéd la Secretaria en
1980 de 35 Direcciones Generales a 14, desapareciéndo 21 Direc
ciones con 13 reagrupacién de las funciones hechas, permitifg
dole una mayor cohesién en el desarrollo de las actividades.

Las reestructuraciones que a nivel de la Secretarfa se lleva

a cabo. originé que internamente cada Direccién General defi-
niera su estructura interna y la rcflejara en manuales de or-
ganizacién,



Con el objeto de reasignar las funciones afines bajo una sola
unidad de mando desapareci6 la Subsecretarfa de Organizacién
y Desarrollo Agrario, las actividades relativas a la organi -
zacifn formaron parte de 1a Subsecretarfa de Asuntos Agrarios
y las de Desarrollo se asfgna:gn a 13 Subsecretarfa de Planea
cidén e Infraestructura Agraria. Sin embarge eon 1980 s¢ crea
de nuevo la Subsecretarfa de Organifzacibn, Yo que significé -
que inicialmente se le hava relegado a2 un segundo término y

sz e tiraté de imprimir mayor dindmica a la organiza-

(3]
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agraria bésica.

Con 1a creacifn de 1a Direccibébn General Fiduciaria, que des -
pués se le denoming Unidad de Coordinacibn del Sector Agrario,
como efecto de la reestructuracibén le permitié una mayor coor
dinacién de las acciones de la Secretarfa y ias entidades sec
torizada;f

Por otra parte con el fortalecimiento de las comisiones agra-
rias mixtas como primera instancia en las entidades y la rees
tructuracidén y desconcentracién del Cuerpo Consultivo Aararin
permitié 1levar & c2bo el Programa Hacfonal para el abatimien
to del rezago agrario, quedando acciones por concluir en vir-
tud de la interposicién de amparo, 1a funcionalidad de la es
tructura Administrativa de la Secretarfa, el {ncremento impri
mido por la Reforma Administrativa sq~reflej6 con la contra -
diccién de preceptos legales agreriogi

Asf como una mayor cficiencia de los servicios de apoyo admi-
nistrativos que prestan las dependencias de la Oficialia Ma -
yor, mediante la revisidn y simplificacién de los procedimien
tos de los Recursos Humanos, Financieros, Materijales y los -

servicios Generales.
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PROGRAMA 02. REFORMAS PARA LA ORGANIZACION Y CCORDINACION
SECTORIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Las Reformas Sectoriales y Regionales a nivel macro se plan -
teareon en las “"Bases para el Programa de Reforma Administrati
va del Poder Ejecutivo Fedevral 1971-1976 de acuerdo al infor-
me =abre Reforma Adminicstrativa de Ya Comisién de Administra-
cibébn Pablica de 1967.

Dentro de las deficiencias que se sefalaban: el crecimientc -
andrquico coyuntural y no programado del sector puibdblico, en
especial el sector descentralizado, lo gue proporcionaba dese
quilibrio y desvinculacién de sus Unidades Normativas Secto -
ria1eg y por tanto disparidad en Tas politicas en un mismo
Secto;?

Los sectores de actividad econbmica y social no exfistfan como
una real {dad Adminfistrativa, en virtud de que su concepto era
pisicamente anai 11105,

Sin embargo &sta aqrupaci6n convencional de actividades o pro
ductocs scciales ers fundamental para la validacién de la ac -
cidbn paGblica en su conjunto.

En consecuencia una de las Reformas Estructuraoles de la Admi-
nistracién Piblica era aquella que coadyuvard a neutralizar
1a descoordinacifn y en ocasiones 1a naturaleza antagbénica de

jnstituciones intersectoriales otorgando mayar coherencia a la
Polftica Sectorial.

sin embargo durante el régimen de Echeverrfa los resultados
no fueron los esperados pero $i el inicio de la instituciona-
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1ijzacidn Operativa de Reforma Administrativa. No obstantes -
que tales medidas se produjeron en un contexto en el que no se
mecificé sustanciaimente el aparato Administrativo no se reu-
bicaron ni reordenaron las atribuciones en el dmbito central
de la Administracitn Pablice Fedeval, n! se buscaron formular
para coordinar las actividades de las entidades de l1a Adminis
tracidghPoblica Paraestatal con los del resto de la Adminis -
tracion,

£in 1977, mediante el acuerdo de sectorizacién (D.0. 17 Enero
1977) las entidades de la Administracién PGblica Paraestatal
se agruparon por sectores, correspondiendo a 1a S.R.A. como
cabeza de sector coordinar las funciones de Ya "Comisibn para
1a regularizacion de ia Tenencia de la Tierra™ los fjgeicomi-
sos de "Cumbres de Plano Largo™ y "Sahfa de Banderas"”.

Las atribuciones asignadas a las dependencias coordinadoras -
fueron las de Planear, coordinar, orientar la plancacién, pro
gramacibn, presupuestacibn, control v avaluacidn deol ga2ctc.

Se agregan al Sector Reforma el fideicomiso del Fondo Nacio -
nal de Fomento Ejidal y el de apoyo a la Industria Rural esta
bleciendo por lo tanto la Secretarfa de Normas de Coordina -
cibn de esta y las entidades sectorizadas.

En 1979, crean la Direcci6n Gencral de Coordinaci6n Fiducia -
ria para la crientacifn y el control financiero de los Fidei-
comisos que posteriormente se 1lam6é Unidad Coordinadora del -
Sector Agrario que permiti6 a su vez el establecimiento de un
solo conducto de comunicacidén facilitando l1a coordinacién e -
integracifén sectorial.

Por otra parte, en 1980 para el mejoramiento de las acciones
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de planeacidén, programacién, presupuestacibn, organizacién y
evaluacién, crean 2 Corislén de Apoyo Técnico a las Entida -
des del Sector Agrario permitiéndoles la integracién y desa -
rrollo del Programa de Accifn del Sector Agrario globalmente,

por 10 que se concluye que la sectorizacibn permitid 1a inte-
graci6n, coordinacién, de 1as entidades a nivel global, ¥y co-
=n secter de lag funciones aqgrarfas y coadyuvando en las con-
secucibén de la Politica Agraria. '

PROGRANMA 03 REFORMAS TENDIENTES A PROMOVER LA DESCENTRALI-
IACION TERRITORIAL DE LA ADMINISTRACTON PUBLI
CA FEDERAL.

LLa Administracién PGblica ha observado en el tiempo una ten -
dencia a la centralizacidén sobre todo en el proceso de toma
de decisiones. Ests se presenta tanto desde el ounto geogrd-
fico como cn el &mbito interno de cads dependencia. Existen
Instituciones que cuyas oficinas se ifocalizan en el Uistrito
Federal 12 cual obliga a los residentes de las Entidades Fede
rativas a ocurrir a 13 capital de 13 KepGblica, causdndoles
erogaciones adicionales y por lo general infructuosas. La
excesiva centralizacibn de las autoridades dentro de la misma
dependencia ocasiona, asimismo, grandes demoras en el trdmite
de los asuntos y el incremento de los rezagos que en ocasio -
nes alcanza varios anfos, debido a que las funciones de menor
jerarquia y las autoridades regionales y locales gencralmente
no cuentan con yna efectiva delegacibn de autoridad para la
toma de decisioneéi

Lo anterior. requer¥y de 1a formulacibén de polfticas de apli-



cacibn general que permitiriera contrastar el problema de cen
tralizacién excesiva de autoridad en funcionarios de nivel di
rectivo; precfsar la amplitud y discrecional idad de las deci-
siones y resoluciones que requieran firma o autorizaci6bn di -
recta del funcionamiento pabiico en les diversos niveles de
la Administracifn con el objeto de descentralizar o desconcen
trar tanto el trémite como la funcifn con la suficianta auto-
ridad para conocer y resolver l1os asuntos en los niveles ade-
cuados.

En el sexenio de Echeverrfa se obtuvieron algunos avances par
ciales con ciertos obstdculos y limitaciones del! Programa de

Desconcentracién Administrativa, puesto que solamente en algu
nas Instituciones se llevaron a cabo algunas acciones de este
programa, la Secretarfa de 1a Reforma Agraria inicié su proce
so de desconcentracién mediante las Delegaciones Administrati
vas que integrabdan entonces a 2 206 técnicos y promotores para
atender los aspectos de capacitacién. tenencia. de la tierra,

explotacidn rarcinonal da r::;r:c:.

Al inicio del presente régimen se establecié el marco Jurfdi-
co administrativo con la nueva lLey Orgdnice de la Administra-
ci6bn PGbl ica Federal, quedando consignados en los articulos
1f v 17 loe fundsmentes p3v3 Yo deléegacion de facultades de
decisi6n y para la crecacién de 6rganos dnsconcentrados que --

fueron congruentes con la Administracién Publica.

Y con el propbsito de esclarecer, la naturaleze jurfdica Admi
nistrativa de la desconcentracifn y establecer las reglas --
esenciales de su operaci6fn que emitiendo el marco conceptuatl
y Lineamientos Generates para la Desconcentracién Administra-
tiva Federal.



Es asf{ como a partir de 1977 en 1a S,R.A. la desconcentraciobn
se le da formalidad juridica al incorporar en su reglamento -
interno las bases para la coordinacién del programa de descon
centracién territorial de las funciones susceptibles a descon
centrarce.

E1 aumento de las demandas de tierra de 1a poblacién y la fal
ta de regularizacifn de la tenencia de la tierra, hize eviden
te la concentracién de las decisiones y procedimientos admi -
nistrativos lo que origin6 un gran rezago agrario.

Como una de las polfticas prioritarias del régimen la consti-
tufa el desahogo o rezago agrario en apoyo a la produccibn me
diante ta fncorporacibn de tierras, la Sccretarfa realiz6 una
serie de Medidas de Desconcentracién Administrativa, 1o que

le permiti6 Ylevar a cabo dicho objeto, mediante el fortaleci
miento de las Delegaciones Agrarias y Promotoras, y de las co

misiones agrarias mixtas asignindole recursos prcsupuestales.

técnicos y hurmanos de acuerdo con las cargas de aba , asf
—msarn Va Ademrcrcnarmomtcorntfen aomcesddin do Vo oa P Y
Lapeproye] CTCITTNTOVNLTed vl Cpuiaesiva o vd3 GepEnuEnCias Ceitv ia
et con la creacifn de reprecentacionss en las dalegacinnes

M)
agrarfas.

Paralelamente a la desconcentracién de acciones seleccionaron
a1 personal de dependencias Centrales para apoyar ias tareas
de los consejeros agrarios que integraron las diversas salas
regionales.

Con motivo de 1os cambios de titulares de la Secretarfa las
acciones de desconcentracibédn fueron limitados, desarrolléndo-
se las relativas a la desconcentracifn de Recursos Humanos, -
Materiales y Financieros en apoyo al Proorama Nacional para
el abatimiento del rezago agrar\o



PROGRAMA 04. REFORMAS PARA LA SIMPLIFICACION DE TRAMITES Y
MEJORAFIENTO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS

Ante las quejas por parte de los ciudadanos de las oficinas de
Gobierno por el exceso de papeleo, filas interminables, trémi-
tes engorrosos, falta de orientacién y errores e intermediario
que exigian yn benaficio por agilizar al trimite,

El Programa de Reforma Administrativa 1971-1976 reiterd6 dicho

problema y propuso que se llevar&n a cabo en la dependencia -

acciones tendientes a mejorar 1a atencidn al pablico. Sin em

bargo los resultados a nivel! institucional para mejorar en ca

1idad y oportunidad Jos servicios y trato al pdbliico fueron po
cos significativos ya que se abocaron prioritarfamente a re -

solver problemas de aspcggos estructurales y funcionamiento de
las &rcas administrativas.

La S.R.A.,en base en el acuerdo (Publicada D.0. 19 de Septiem
bre 1977 s5& estabiecid el Sistems de Ortentacion, Informacién
vy Quefas en 1a S P A creande Ya Unidad de Oricntacidn., Infor

macidén y Quejas y capacitando a los agentes de informacién -
responsables de atender y orfontar 2l pGblico en 1981 para e}
mejoramiento de los servicios y se establecieron 21 mldulos -
de ortfentacidén, informecidén y quejas en las Delegaciones agra
rias que al desconcentrarse ciertas funciones simplificarfan

trdmites y servicios a los campesinos tanto en las Delegacio-
nes, y promotorfas agrarias como en la Secretarfa. Lo que le
permitir&n a los campesinos en sus Delegaciones evitdndole -
que se trasladaran al Distrito Federal.
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PROGRAMA 05. REFORMA A LAS BASES JURIDICAS DE LA ADMINISTRA
CION PUBLICA FEDERAL

La proliferaci6n de las normas legales y reqglamentos, que a -
1o largo del tiempo conformaron el Sistema Jurfdico que rige
a 1a Administraci6én Piblica, tanto en su estructura como en -
procedimientos de trabajo, estaba constitufdo por un sinndgme-
ro de disposiciones jurfdicas que. en ocasiones acusaban dis-
persibén, resultaban poco claras o asfignaban funciones duplica
torias y aGn imprecisién e inseguridad jurfdica tanto en la
relacifn de la Administracidédn PGblica entre sf como en ltas --
funciones de dos a mds dependencias.

£En 1965 al establecerse la Comisién de Administraciébn Pablica
se fij6 como uno de los prop6sitos de Reforma Administrativa
el estudio y revisibén de las Bases Legales de la Actividad Ad
ministrativa del Poder Ejecutivo para sugerir mejoras en el
cuerpo de normas jurfdicas relacionadas con las atribuciones
de Y33 diverzas Secretarfas de £do., y Departamento Adminis-
trativo?

sin embargo, hasta 1976. con la codificaci6ébn de las normas ju
rfdicas llevadas a cabo hasta entonces permitif contar con gna
visién general del Sistema Jurfdico que venfa rigiendo a 1a -
Administracién PGblica.

La problemdtica que se presentaba a nivel macroadministrativo
se repetfa en cierta forma dentro de cada dependencia debido

a la compleja legislacibn aplicable en cada caso, leyes regla
mentos, acuerdos, circulares y dérdenes; generando dentro de la
misma Institucifn situaciones de dupliciocion y contradicciones.

Auyngue 2! modificarse Yos Artfculos 26 y 28 de la Ley de Se -
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creltarfas y de Departamentos del Estado se logra determinar -

1a clara distincién entre los instrumentos Jurfdicos-Adminis-

:rati:gs BS§sicos al Reglamento Interior y ¢l Manual de Organi

zacifn. Sin embargo, no consiguiéndos¢ que todas las depen
dencias del Eiecutivo federal

centaren con Reqlamentos inte -
riores debidamente actualizados, adem&s de que algunos de - -
cilies nn lepararon establecer con claridad la distribuci6n de
competencias y 13 delegacién de facultades entre 1635 principa
les niveles jerdrquicos, loxgue provoc6 problemas de impreci-
si6n y falta de coordinacién.

Al inicto del régimen de L6pez Portillo con el objeto de reor
ganizar a la Adninistraci6n para organfizar al pafs, se expi -
di6 1a Ley Orgdnica de la Administracifn P3blica fFederal que
cambia 1a estructura que tenfa hasta 1976 la Administracibn
pablica.

Conforme al Artfculo 4} de dicha Ley se especifica las atriby
ciones que 1& torrecponden desoachar a l1a Secretarfia de Refor
ma ngrariz definida claramente su §mbito de competencia den

tro del sector agrario y paraestatal en su conjunto.

Conforme a estas disposiciones jurfdicas, se publica en el
Diarfo Oticial el 893 2! de septiembre de 1977,

el nuevo re -
glamento interior de la Secretarfa que modifica Sustancialmen

te el entonces vigente como Departamento de Estado del aino de
37
1963.

Dentro de este &mbito jurfdico, rcalizaron estudios para la
revisibn y actualizaci6én de 1a politica agraria; elaborando el
prontuario de normas jurfdicas que les permiti6 l1a evaluacién
de los prinicipios reguladores de l'a Reforma Agraria tanto pa
ra Ya actualizaci6n, como para l1a adecuzcifn de la legisia --
¢ci6n que rige Ya Secretarfa.



Para cubrir deficierncins en cuanto a la informacidn relativas
a las dimensiones del universo agrario se publica el decrelo
(D.0. del lo. dec septiembre de 1977) por el que se declara de
interés pGblico el cstablecimiento del Padrdn Nacional Campe-

sino.

Con fundamento en el ancuerdo presidencial (D.0. del 24 de -
abril de 1979) las dependencias y entidades de lg Administra-
c16n Publica adecunron sus plancs, sistemas, estructuras y --
procedimientos conforme al procesoc permanente programodo y -
participativo de la Reformas Adminiatrativa, la Secretarin de

1o Reformoa Agrnrin elobord el Nuevo Reglamento Interior (D.O.
24 de moyo de 1979); los combios que uimplificaron la estruc-
tura orgfnica de 1o Secretaria, al desaporecer 21 Direcciones
Conerales de Qoo 35 que extstian se reflejaron en un Nuevo Re
glamento Interior publicado (D.0. del 19 de mayo de 1980) mo-
dificdndose este mismo ul incorporarae una nuevn Subsecreta--
ria de Organizaecidn Agraria (D.0. del lo. de diciembre de ---
1980) que tenia como objeto impulsar la organizuci6n social y
productiva del campo; dent sz dz) Sa7d0 de is Lecy de tomento -

Aqrupecuar:o}a

A su vez se precisaron ¢ institucionslizaren una serie de -~--
practicas, al elnborarse el reglamento para el funcionamienlo
de la Comisidn de leo Acdministracidn y Programocidn. Como al

elaborarse el reglamento del cuerpo consultivo agrario confor

me b las disposiciones de la Ley de Reforma Agraria.

Ante la necesidad de promover ls produccidon y ls i1ncorpora---
cidén de los caompesinos al trebajo socinl como politica priori
taria del régimen establecieron las "Normas para ls Orgonizao-
c16n de los NOGcleos Agrorios", que se publicaron e¢n ¢l (D.0.

del 23 de julio de 1981) censtituyendo labase paro lo ejecucion de
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programas para el Desarrollo de la Organizacién Social y Pro-
ductiva del campo. El reglamento de los comitfs agrarios de
promocidén productiva (D.0. del! 10 de diciembre de 1981) como
regulador de 1a organizaci6n a nivel macroregicnal de los na-
cleos agrarios as{ como el modelo de reglamento para autorida
des E£jidales y comunales para orientar a los inteqrantes de
los Ejidos y Comunidades sobre la elecci8n y actualizacién de
sus representantes.

PROGRAMA 07. REFORMA A LOS SISTEMAS DE PROGRAMACION Y PRESU
PUESTO.

La Programacidn se concidid como el instrumento que garantiza
r§ Ya congruencia ante los objetivos y metas de 105 programas
emprendidos por la Administracién Pablica.

Con la expediciébn de la Ley Orgdnica de la Administraciébn PG-
bl ica Federal se inteqrd la normatividad de los seic tamac de
Programacibn y fresupuestoc en una sola dependencia S.P.P. co-
rrespondiféndole establecer las bases y lineamientos en mate -
ria de Programacibn y Presupuesto, a su vez coordinar la Pro-
gramacién a Kivel Global, Sectorial y Regional, en base a g;g
aqramas que schalen objetivos, metas y unidade< rospancables,

En 1877 en la S.R.A. se implantd las técnicas del presupuesto

por Programa de acuerdo con los lineamientos establecidos por

Ta S,?.P. obteniéndose por primera vez un presupuesto por Pro
40

grama.

Como una de las prioridades del régimen y el abatimiento del
rezago agrario, el Sistema de Programacifn establecido permi-



tié adecuar el proceso de programacién, presupuestacibn a las
necesidades planteadas por el Programa Nacional para el abati
miente del rezage agraris, fnvolucrandec dentro de esta drea
responsables a nivel Nacional.

Para llevar a cabo la adecuvacién de 1os planes, sistemas, es-
tructuras y procedimientos conforme al proceso de Reforma Ad-
ministrativa (D.0. del 24 dc abril de 1979) se restructurd 1la
Comisién de Administracién vy Proqramacidn {antes Comigifn In-
ternad de Administraciédn y Progqramaciébn) transformdndola en un
mecanismo que plantearfa. cocrdinarfe y dutoevaluaria los Pro
qramas Sectoriales e institucionales.

En 1980, se a¢decud ¢l proceso de Programacién y Presupuesta -
ci6n de acuerdo a los lineamientos establecidos por S.P.P.
en virtud del Plan Global de Desarrollo 1980-1982.

pentro de las estrateqgias planteadas para afinar los mecanis-
mos de participacibn en el Proceso de Programacidén se crean
los comités de Programacién y Evaluacidn. Estos comités se
estabieciervin ¢n Lada Deopéndencia y e€n 1as UDeivqgadiones y -
Coordinacifn dentro de las Sreas para la Programacidén y Eva--
luzcibn de sus accione;{
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PROGRAMA 09. REFORMAS AL SISTEMA DE EJECUCION DEL PRESUPUESTO

Los programas que caracterizabam a los Sistemas de Ejecucidn y
Control del Presupuestic hasta 1976, eran la ausencia de meca-
nismos apropiades, 13 aplicacién de criterios hetercgéneos --
excesivos, trdmites en 1a documentacidn presupuestaria, poca
desconcentraciébn y liberacibn en el ejercicio dei Hasio:s lenta
ejecucibn de Y& inversibn piblica y Administracién inorportuna
de los fondos comunc;i

En 1977 el Sistema de f£jecucibn y Control del Presupuesto se
inicia con la Prolongacién de las lLeyes de Organizaci6n de la
Administracién Pablica fFederai, de Presupucsto, Contabilidad
y Gasto Piblico Federal: 1a primera explicitaba Vas funciones
de cada dependencia y sefala a 13 Secretarfa de Programacién
y Presupuestc como 18 encargada del cumplimiento del Presupues
to y la segunda del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico
pianicé 13 ngcocidad de aestablecer Vas bases para la libera --
ci8n del efercicio del gasto, & fin de que l1cs responsables de
13 eiecucién, de los programas pudieran cumplir con sus funcio

&)
nes .

Mediante V13 eémisién de normas para autorizar el ejercicio del

gasto, a nivel de subprogramas y del manual de corresponsabily
dad en el Gasto PUblico etc. Se estahbhlece un cambio sustan --

cial en el manejo tradicional! del gasto, permitiendo a las de

pendencias y entidades participar directa y corresponsablemen

te en las acciones y decisiones que implica el proceso de eje
cucidn del gasto.

De acuerdo a los lineamientos establecidos por S.P.P. la -
S.R.A. disedd el Sistema para la formulacién, Registro y Con-
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trol del Presupuesto que durante el sexenio se fueron adecuan

do, 1o que le permitié conocer el ejfercicio del Presupuesto y
el Avance de lo0s Programas y contar con una mds oportuna in -
formacién para Programacién y toma de decisiones déndole uni-

dad, ciaridad y direccionalidad al gasto de 1a Secretarfa.

PROGRANMA 10. RUFORMAS AL SISTEMA DE CONTABILIDAD GUBERNAMEN

Los problemas que caracterizaban a la contabilidad hasta 1976,
es que operaba simplemente como un mecanismo de registro de
Tas opéracicnes internas en cada dependencia sin orientarse o
producir Ya informacifn oportuna para 13 toma ce decisignes ¥y
sin alimentar los Sistemas de Planeaciédn; a su vez esta se --
elevaba de manera centralizada por la Contadurfa de la Federa
citn originando un excesivo papeleo y un suministro de compli
cados e innecesarios tridmites. Por su parte, la Contadurfa de
13 Federacién glosaba 1o gue po ¢vd cuficiante para llevar a
cabo su funcioén fiscal tzadora.

Por otra parte las maitiples disposiciopes existentes provoca
ban frecuentemente la dispersifén o superposicién contable y
Administrativa duplicdndose esfuerzos ¥ Produccifn descoordi-
nacién en la instrumentacién de las disposiciones, subsistién
do 12 doble contabilidad; una presupuestal y otra patrimo --
nial, desvinculadas entre s?ﬁ

Dentro de los propbsitos planteados en ¢l Programa de Reforma
Administrativa 1971-1976, se planteaba la reorganizacién de
los sistemas contables mediante la simplificacibn y agitiza-
cidn dec Yas funciones contables y en adecuado control inter-
no previo durante y posterior al ejercicio de las funciones



de cada dependencin: controlar el ejercicio de sus msignacio-
nes presupuestales; ¥y a generar informacidon paras los orgonis-
mos ejecutivos de planencidn vy control®7sin embarqQo poco han-
bian servido los intentos realizados con las reformas a la -
Ley Organica de la Contadutia de la federacion, en 1967, y 1a
modificacidn de procedimientos contables, en 1968 y en 1970;

que por otra parte, tampoco pudieron increcamentarse hasts an--

tes de 1776.

Asi{ a partir de 1977 en el régimen de Lopez Portillo entraron
en vigor unn serae de Leyes, Lo Orgénica de la Administracion
Pablico federnl; La de Presupucnto, Contabilidad y Gnasto PO--
blico Federal; La de Deuda Pablica, los cuonlea constituye--
ren egn el marco irgal de la Contnbilidnad Cubernamenta}48

Con base a dicheas disposiciones las dependenciascontaron con
sus propias unidades de cantabilidad y un cotélogo de cuentas
aplicables a los necesidsdey de los rumos.

Se descentralizd la contabilided parn dotor A los romos de --
sistema que les proporcionarétn intormes oportunos de In gene-

t16n y pudieran detectar y correqgir desviaciones.

Asi como elaboraron el documento “"Lan Contabilidad Gubernamen-
tal de Informacidén para Adminigstrar”, con el objeto de que --
lss instjtuciones contoran con un morco conceptusl!l que se 1--
dentificard con los planes generanles de GCobierno y las Normas
y Procedimientos de Contabilidad.

La nueva estructura organica y funcional de In S.P.P. permi--~
tié atender los problemas de transicion que 1mplicd el cambio
del Sistems Contable Centralizado ol descentralizado y el cum
plimients opartune de 1o obligacadn de presentar la cuenta de

la Hacienda Pablica Federal, o lo Camaras de Diputados.
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cargo de tres Secretarios de Estado no estando suficientemen=
te intcgrado por falta de coordinacidn, duplicidad y friccio-
nes entre lass dependencias.

Por lo anterior, las bascs pare ¢l Programa de Reforma Admi--
nistrotive (1971-1976) reiterabon dichn problemética y recomen

daban una sustancial reorganizocién del siotema de suditoria}

En 1977, las dependencias del Cjecutivo Federal integraron --
sus unidaden de auditorifa interna y prepararon un manual de -
normas y procedimientosn Gubernamentales. )

Le S.R.A., establecid ¢l Siatema de Auditoria y Conl;oi con -
el diseho e implaontacién de ins Normns y Politicas de Opera--
cidn asiguientes:

Manunl de Operacidn de las Subdireccionesn de Auditoria Inter-

na; Control de Fondos Camunes Ejidunles y Comunales y de Eva--

luacién de Normas de Resultados, y las Normas y Procedimiaenc-
i

tos para lo € jecucidn de Aucitorfpa Financisras espec{ficas 2

Integrando su unidad de auditorfia y control o lo Secretaria
inirinlmente medionte los Direccién Genernl de Control y audi-
torin interna y la coordinncidn de control técnico como uni--
dod de stoff de la Secretaria, en 1980 ante lo dispersidn de
esfuerzos del Siatema de Control y Auditorian le Secretaria --
integro en una sola unidad administrativa el desasrrollo de
estas funciones con la creacién dela Direccidon General de Con
traloria; integrandose » su vez en 1981 la Subdirecci6n de

control de programss a fin de contor con la informoacidn so---



A su vez los efectos a nivel institucional en 1a S.R.A.,
base 3 los lineamientos establecidos por S.P.P.

con
se hicieron

1as adecuvaciones necesarias al Sistema de Contabilidad de - -
acverdo cton los nuevos catilogos de tuenta a efecto de facili

tar 1a fiscalizaci6én de los activos, pasivos, ingresos, costos,

gastos en 1a ejecucibn de los programas, 1o que permitié a la
Secretarfa determinar costos v facilitar la formulacidn y evg3
luaci6n del presupuesto y para la coordinacidn de los aspec

P L

tos

cgramecidn, Pracupucctacibn, Financiamiento y Contabili

las entidades del sector, se cred la Comisibn de apoyo
técnico, permitiéndole a través de esta transmitirle a las en
tidades los lineamientos establecidos por la S.P.P. y obtener
12 informacibn necesaria para evaluar y coordinar las accio -
nes sectoria1e§?

PROGRAMA 11. REFORMA A LOS SISTEMAS DE AUDITORIA Y CORTROL.

La problem8tica que presentabla el Sistema de Auditoria y Con
trol se caracterizaba porgue 1a auditcriz tanto dinterna como
externs cubrfa {rnicamente o1 &mbito financieroc sin auditar

otras dreas no contindose con una visi6n integral de

los pro-
blemas reperciutiends en las medidas correctiveas planteadas.

La Auditorfa Externa carecis de un criteric de celectividad
para determinar a las entidades susceptibles de euditarse; 1la
contratacién de auditores externos presentaba serias deficien
cias; Internamente, l1a auditorfa carecfa de una normatividad
general, repercutiendo_gn la obtencién de informacibn en mu-
chos casos heterbgencos.

Aunado a estos problemas el Sistema de Planeaciébn y Control
Administrativo del Sector PGblico estaba fundamentalmente a
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bre los avances de 10s programas.

AsY como con la ;1nalidad de impliementar un sistema de control
programitico y presupuestal, que imposibiliita 1a autoevalua --
cién de la Secretarfa, disefaron y pusieron .en marcha al "Sis-
tema de Suguimiento y Control de Avance de ?rogramafa

PROGRAMA 12. REFORMAS A LOS SISTEHMAS Dé INFORMACION Y ESTA-
DISTICA.

Hastz 1978, los sistemze de inform2ciln e cncontriban limita
dos y generalmente se circunscribfan a un trimite meramente
estadfstico de los datos cue qgeneraban las dependencias y en-
tidades de la Administracibn Paiblica, la aue a su vez no era
debidamente integrada; lo que ocasionaba la inexistencia de
series estadisticas que permitieran el conocimiento objetivo
de los problemaz Macicnales, Ya falta de cportunidad de ctras
estadisticas y de voldmenes cuantitativos de datos de utilidad
timitada, debido entre otros casos a la ausencia de criterios
métodos y procedimientos para su sistematizacién e integracién
de la informacibn por parte de las dependencias y entidades
del Sector PUblico; escaso personal calificado, limitaciones

y dispersi6n de los recursos asignados 8 estos trabajos y la
falta de la adecuaci6n jurfdica que permitiera el desarrollo
de las actividades en la materia: lo que proporcionaba que no
fuera debidame%Ee utilizada para el Desarrollo f£conbmico y
Social del Pafis.

Por parte de la computacidn electr6nica que constituye un me-
dic para el desarrollo de sistemas de infeormacifn actuales y
futuras, en este aspecto algunas dependencias carecfan de las
ventajas de estos equipos y otras no lo aprovecharon debida -
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mente por la falta de una polftica unitaria tendiente a obte-
ner mayores ventajas.

Sin embargo, las medidas adoptadas, respecto a la informaciébn

referente de Estadfsticas Vlevadas a cabo, hasta este momento,
habfan sido insuficiontes, dada que lae diztintas eiperiencias
y ensayos tuvieron un cardcter unisectorial, al no lograr in-

tegrarse en un marco Global.

€n 1977, se crea el Sistema Nacional de Informacién y se ini-
ciaron los proceos de inteqracibn del Sistema en el Sector --
Central; formulando para cllo fases para la implantaciédn de
dicho sistema. (1 Srea de Informftica se disefo ¢ implanté
el Sistemes Nacional de Informdtica y se cre6 su infraestructy
ra estableciéndose el Sistema de Informacién Sectoriaii

Al inicio del Sexenio, la Secretarfa de la Reforma Agraria se

-~ - - £ S
aenfronts

.}
o G

problema pare Tievar a cabo el programa de rezago
agrario ante la nececidad do cuanti{ficar ¢ identificar el re-
zago tebrico de mds de 60 200 instanclas agrarias por lo que

se incorporaren 4 lgos programas sustantivos de la Subsecreta-
rfa de Asuntos Agrarios, sistema de apoyo de computacién elec
tré&nica, de mecruvfiimacién, andltaisis y procesamiento de docu-
mentacidn agraria mediante las Direcciones Generasles de Servi
cios electrbnicos, Registro Agrario NHacional y Estadistica, -
las cuales realizaban las funciones del Sistema de Informditi-
ca y Estadistica de la Secreta:ia, que coadyuvan a deshogar

v,
las acciones agrarias rezagadas.

Estableciendo el Sistema de Informacidn Sectorial que permi-
tié procesar y actualizar la informacidn producto del [nventa
rio Hacional de Recursos Ejidales y Comerciales. Un reqistro
Agrario Nacional, asf como el catastro de las prioridades eji
dales, comunales e inafectables.
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Dedo el alto grando de ejecucién Manual en el procesamiento de
informaci6n instalarcon pantallas terminales en la Direccién Ge
neral de Servicios Electrénicos, la cual permitid agilizar y
obtener con un menor {ndice de error l: informacion necesaria
para la elaboracién de estadisticas e informacién complementa
rfa.

Por otra perte la funcifn de Estadfstica y Servicios Electrénj
cos que se realizaba en dos dreas distintas en 1380 las unifi
caron en una sola Direccidn denominandola Direccién General de
Informaci6n Agraria bajo la Jerarqufa del 0ficial Mayor aundn
dole Tas funciones deﬁgnoyo al pago de remuneraciones del per
sonal de la Secretarfa,

Ssin embargo, en 1981 se modificéd dicha estructura al asignar
1a Direccibn General de Informacibn Agraria a la Subsecreta -
rfa de Asuntos Agrarios, aunque las operaciones de 1os siste-
mas computarizados quedsban integrados dentro da 1a asceryucty-
ra de la Direccifn de Administraci{én.

PRGGRAMA 13 REFORMAS AL SISTEMA DE EVALUACION.

Las deficiencias que presentaba el Sistema de Evaluacién has-
ta 1976, que a las recomendaciones y al diagnbstico hechas -
por la Comisién de Administraci{6n Pdblica, asf como por el
programa de Reforma Adminfstrativa (1971-1976), por su impor
tancia se distinguen las siguientes:

vSe carecfa de un programa generai que precisara objetivos
y metas de la evaluacifn”,
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- No se habfa establecido ur criterio de selectividad para
escoger los mdltiples programas del Sector PUblico a aque
10os que deberian cvaluarse prioritariamente.

- Las avaluaciones frecuentemente se circunscribfan a ana
l1izar 12 etapa del proceso de planeacibn, dejando a un
lado el carfcter preventivo de la funcidn evaluatoria.

- No se habfan conjugado las circunstancias para {nteqrar
y compatibilizar 1os resultados de las autoevaluaciones
sectoriales e institucionales ni tampocode las evalua -
ciones econfmicas y sociales, dentro de la visién de --
cojunto que permitiera una evaluacién Global, y

8
- La falta de un marco conceptual.

£l marco de Reformas al Si{stema de Evaluacibn se establecen
en 1a publicacidn de la Ley Orgdnica de ta Administracibn PG-
blica Federal se institucionaliz6 1a funci6bn evaluatoria. Asf
como con le Ley de Presupuesto, Centabilidad y Gasto Pubiico
establece que "Las actividades de Programacidn, Fresupuestad -
¢cién, Control y Evaluacibn del Gasto Piblico Federal, esta -
ran & cargo de Ya S.P.P., Vo que dictard las dispusicliones --
procedentes para el eficaz cumplimiento de sus funciones", y
“"Cada tntidad contard con una unidad encarqgada de planear, -
programar, presupuestar, controlar y evaluar sus actividades
respecto al gasto pGblico (21 de octubre de 1977) y con la --
‘constitucibn de la Coordinacién General del Sistema MHacional
de Evaluacitn que sedala "a fin de ajustar permanentemente -
tas acciones y actitudes del avance del Plan de Gobicrno‘{

(E1 17 de abril de 1980) se expidid en el D.0O. de la federa-
ci6n y el Decreto por el que se aprueba el Plan Global de De-



sarrolio 1980-1982, en el sentido de que se mostrara lta accidn
Globalizadora de la Polftica de Desarrollo y el Avance en la
consolidacifn.

En el cual se atribuye a la Secre arfa de Programacidn’y bresg
puesto la funcién de evaluar periodos. {Publicada:D.0. 31 .de
diciembre de 1976). T '

Comete 1a ejecucibn del Plan a efecto de determinar 'y operar
los ajustes y correlaciones necesarias en funcifin de las me -
tas estabiecidas.

Asf en 1977 13 5.R.A. con base a el Sistema Nacional de Evalug
cign elaborarf Va metodelogfa L8cice gue les permitiers eva -
luar perib6dicamente el avance de los programas de la Secreta-

rfa, Yo que coadyuv$ el Programa de rezaqo agrario adecuarse

2 los mecanismos de programacién y evaluacién, permitiéndole
mediante los resultados de la evaluacifn reproqramas metas --
mensuales por [ntidad Federativa. A su vez para conocer el -
avance del programa,realizaren reuniones de autoevaluacibn por
Estado. Estas rcuniones les permitieron implementar medidas
correctivas o cambios e¢n las estrateqgias adoptadas. Y por 41-
timo imptementaron el Sistema Interno de Seguimientc y Control
de Avance de Programas a través de los comités de programacidn
y evaluacibn de 1a Secretaria precididas por Directores de
Aregq



PROGRAMA 14. REFORMAS A LOS SISTEMAS DE RECURSOS MATERIALES.

En el transcurso del tiempo 1a racionalizacién de los recursos
materiales habfam sido de tipo coyuntural y aungque ccadyuvaron
a resolver cuestiones importantes del momento en que se toma
ron no se habfa instrumentade un sistema integral, &qi}

y con-
gruents accrde con el desenvolvimiento de la Administracibn Pd
blica en su conjuntoc.

En las bases para el programa de Reforma Administrativa (1971-
1976) referirse a la problemdtica en materiales sefalaba la
falta de polfticas que unificaron la Administracidén y uso ra-
cional; ya que la realizacién de estas funciones habian sido
asignadas a diversas dependencias, rea) lzdndslz conforme 2 --
précticas y procedimientos diversos y tradicionales que care-
cfan de prevencibn de las necesidades reales lo que generaba
insuficiente administracibn de estos recursos, por la falta
de aprovechamiento ineficiencia en el cumplimiento de las fun
ciones, ieniitud, complelidad de trimites internos y externos,
y de 13 informacifn actualizada. Asi como las disposiciones -
legales que regulaban 13 meteria no respondfan a circunstan
cias asctuales del Sector POGblico debido a la imprecisién de

las mismas. Situacibn que persistia hasta 1976,

Durante el inicio del sexenio de L6pez Portillio con la expedi
¢cibn de la Ley Orgénica de 1a Administracién Pdiblica Federal,
las funciones que versaban sobre bienes inmucbles fueron con-
centrados en una sola institucibn; La Secretaria de Asenta --
mientos Humanos y Obras Piblicas, la cual adopté el cardcter
de dependencia Globalizadora en materia inmobiliaria. Con pos
terioridad, en el Srea de bienes muebles, las funciones respec
tivas fueron concentradas en la Sdcretarfa de Comercio aoue que
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d6 tamtién institufda como dependencia globalizadora. A su -
vez con la adopcién e 1a metodelegfa de presupuestlacidn en -
base a programas por la Administraci6n Piblica Federal reper-
cuti6 directamente en ls racionalizacién del gasto y adminis-
iracidn de Tos recursos materiales importante rengldn de insy
mos de la Administraci®n PGblica.

Le adopcibén de esa metodologfa implicé la planeaci6n, progra-
maci6n y coordinacibn sectorial. De esta forma, el sictema
de Recursos Materfales de 12 Administracibén Federal, quedd --
fntearado en les Miveles Globail, Sectorial e Institucional.

As{ como se promulgd (D.0. 31 de dictembre de 1979) la nueva
Ley sobre Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de la Ad-
ministracibén Pablica fFederal,

ta S.R.A., dentro de las medidas realizadas de reorqanizacién
de los recursos materiales en el sexenio: agilizaron los trd-
mites para el suministro de 10s recursos necesarfos a las - -
dreas mediante el establecimiento de polfticas generales para
Ta utilizacién y control de los recursos materiales y recestrug
turaron el G6rgano responsable de la administracién de los re-
cursos materfales inteqgqrdndose dichas funciones en upa sola -
direccidon y la de administracién,

Sin embargo es hasta 1980 que la Secretarfa establece el sis-
tema inteqgral de recursos materiales mediante 1a integracién
en la Direccifn de Administracién de las funciones de las Di-
recciones de Provedurfa y Servicios Generales, y la MNormativi
dad y Control del Procece de Programacion, Adquisicién, Alma-
cenamiento bajo y/0 Aprovechamiento de bienes o servicios.
Através de este Sistema se contribuyé a un mayor aprovecha -
miento de los Recursos de la Secretarfa



PROGRAMA 15. REFORMAS A LOS SISTEMAS DE ADMINISTRACION DE
ARCHIVOS ADMINISTRATIVOS E HISTORIA.

Dentro de las acciones realizadas en la S.R.A. para el mejora

mionts ¥ modernizacifin dal cictems da archis

(¢}

Integrd el departamentec de recopflacién y documentacién de -
Leyes, resoluciones y dictdmenes dependientes del cuerpo con-
sultive agrario, 3 trav€és de éste 6rgano se proporciona infor
maciGn en materia juridico-administrativo a todas las unidades
de la Secretarfa asf como la reestructuracifin de la hemerote-
ca de diarios oficiales y el sistema de archivo cartogrifice

y fotogromgtrico mediahte los establecimientos de normas en

la materia.

PHROGKAMA 10. REFOKMAS AL SISTEMA GENERAL DE ADMINISTRACION
Y CLSARROLLG DEL PERSONAL DEL PODER EJECUTIVO
FEDERAL

Las Reformas hechas a este sistema durante el sexenio se lle-
varan a cabo a partir de que el Presidente de 1la Repdblica, -
en mayo de 1979, hizo la presentaci6n del Proarama General y
de los Programas Institucionales para mejorar l'a Administra -
cién y Desarrollo de Personal al Servicio del Estado, en reu-
nién plenaria de Gabinete, di6 lugar al inicio de la guinta =
etapa del proqrama de reforma administrativa.

£n Yz elsbocraciln de dichos programas el Comité Técnico Con -
sultivo de unidades de Recursos Humanos formulbd un diagnbsti
co a esa fecha teniendo en cuenta, los diaqndsticos formula -



dos desde 1965, que sirvid de base pars formulacién del Progra
ms GCeneral.

Dentro de los aspectos miés relevantes del diagndstico referido
se scfigplaron la falta de plonescidn y organizacidn, capacitae--
cién y desarrollo, de funcionalidad delos estructuras escalafo
narias y ponderaciOn cobjetiva del empleo y de un sistema homo-

géneu pols ¢1 pago St romuncracidn v g

or o

pos

Lime 1o fnecistan..
cia de criterions uniformesn, mecaniamos y procedimientos tnsti-
tucionales adecundos en las relaciones juridicas-laborales - -

entre el Estado y sus trabojadores.

En lo global, se fortalece luo Comision de Recursosn Humanon del

Gebircrno Federnpl, s~ integraron 1ans atribuciones en la S.P.P.

£l titular del ejecutivo propusc los njuastes necesarios a la -
base juridica, las funciones reguladorss en este campo corres---
ponda en la Secretaria de Gobernacidn y Programocién y Presu--
puesto mediante la reforma o 1n Ley Orqginica de ln Administra-
cibén PiGblica federnl!. Se estableciecron Normas y Lineamientos
pars ln reestructurpncion de los catdlogos de pueston, tubulady
res de sueldo, regulorizucion y normoslizacidn de remunernclo-
nes y estructurs escalsfonaria., Se expidio lo Ley de Reaponsua
bilidondes de los Funcionarios y Emplensdos de lo federoncidn, --
del Distrito federal y de los nltos funcionarios de los Esto-- .
dos y se reformd y adiciond ls Ley de Premioon, Estimulo y Re--

compensas civiles.

Se definieron los linecamientos generales de la copacitacidn --
de)l personal pablico. '

A nivel inatitucionsl la 5.R.A. Tﬁtnlccié y reorganizaron lar
unidades administrativas encargadas de la administrecidn y de-
sarrollo de personal; se le didé participecidn u lu unidud de -
administracidéon de personol en la comisidn internn de



Administracibn y Programacién, asi como revisaron y actualiza
ron Tos reglamentos de escalafén, los catdlogos de empleos y
Y3as condicfones generales de trabajo; ilecvando a cabo la reca
tegorizacibn de los empleados estableciendo salarfos de acuer
do al puestn gue Ye ha permitidn contar con mecenLEmos apre -
piados de administracifn y desarrollo del personal.

Por tanto se puvede concluir que la reforma administrativa se
convirtibé en un instrumente de cambios de la préctica adminis
trativa que contribuyb 21 logro de Tos programas y metas sus-
tantivas sectoriales.

Mediante la nueva lLey Org8nica de ta Administracién PGbl ica
inplicd cambios significativos en ta estruclura y funciona --
miento de la Secretarfa con la simplificacién de su organiza-
cibn y reasignacién de funciones.

La programacién como instrumento fundamental del gobierno las
2cciones de la Secretarfa se desarrollaron de una manera més
ststematizadas duntro de un proceso de programacibn., presupues
tacibén y evaluacibn.

La implantacién del sistema de recursos humaneos, materfales y
financieros contribuy6 al logro de los proqQramas y metas sus-
tantivas, agilfzando el suministro de los recursos necesarios
y su utilizacién racional; as? como la Reforma Administrativa
permitié adecuar el marco jurfdico de la Secretarfa a la ca -
racterfstica y prioridades de la pol ftica sectorial.

Permitiendo la realizacidén de las acciones de abatimiento del
rezago agrario, con el que dieron por finiquito un gran reza-
go histérico de resoluciones agrarfas.
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El establecimiento de 1o0s mecanismos y programas necesarios -
paira llevar a cabo la organizaciébn campesina con el objeto de
coadyuvar a la mayor productividad del campo mediante las ac-
cfones de reestructuracién y fortalecimiento de 1as promoto -
rias agrarias, en apoyo al sistemd alimentario mexicano y el

establecimiento de las bases de coordinacién intersectorial y
las normas de organizacién de los nicleos agrarios.

Astmiswmo, permitid dar congrvuencia al isicne

agrarfas desconcentradas mediante la centraljzacibn adecuada
a 1a normatividad y control institucional. Se fortalecid el

proceso de toma de dicisfones en los sitios donde originan y

P P T L (e -
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realizan las acciones agrarias y por Gltimo se adecuarcon 1o0s
mecanismos para la articulacidén de los programas sectoriales
e intarsectoriales definfendo rosponsabil idades de acuerdo a
las acciones programadas del! sector.

De esta manera con la reforma administrativa se lograron avan

ces firreversibles en 1a S.R.A. en los procesos de planecacién,

presupuestacifn. coordinacién, ejecuctbébn, control y evaluacién
de las actividades. ‘



3.3. PROGRAMA NACIONAL DE DESARRKROLLO RURAL

Se formuld el Programa Nacional de Desarrollo Agrario, con el
ob)eto de coadyuvar al desarrolloc del sector rural en la con-
secucidn de las metoas productivas. Se planted que dicho Plan -
permitiria conformar ls infraestructura sociol de ip Lenencia

de la tierro y de organizacidédn de productores.

€1 Plan se inteqrd por programan generales, parn cade unn de

ramét

b

ves 48 compntoncia de la Institucidn, Co-
toas Arcas sc referian basicamente en la requlacidén de Yo te--

nencia de la tierrs y la orqgantzacidon y capacitacidn de Pro--
ductores.

Parns 1la regulancidn de lo tenencia de la tierrn, se estructuré
el "Programa Modular®, el cunl consist{s en identificar modu-
larmente la problemnstica agrorin en sus diferentes monifesta-
ciones, tunto en c¢jidos, comuntdoades y ctoloniyns, coma ¢n te--
rrenogs nacionales, pequelos propletnrios y fracciones aimuln-
das. Lo anterior & través de 1o realizacidn de la integrecian,
dictaminocidn y ejecuci1dn agroeria de la actuyalizacidn y vigen-
cie de lo# derechos agraorios, de 108 1NCG1vigUOY y nocievn, ia
expedicion e gocumentos olicialen para lo seguridae juridics,
(Carpeta BAsica) de los expedienten rezagados y certificndos
de 1nefectabiliand.

ta Orgunizacidn y Capacitecion de Productos, con el objeto or
promover lo integracién organizative de loo productorcs se ~-
formulo el "Programs Nacional de Organizacidn y Capacitacion
de Productores” sobre la basc de un mGdulo de pramotorins co-

mo el Organo ejecutor Programp Nacional.
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La meta global, de este programa era la de atender en forma
contfnua hasta 1982, a los 25 mil ejidos del pafs, con el -
prop&sito de que aprovecharan adecuadamente sus recursos a
través de diferentes niveles organfzacionales.

Regulacidén de Tenencia de la Tierra.

La regularizacién de la Terencia de la Tierra en el régimen -
se caracterizé, fundamentalmente, por el abatimiento del reza
go agrario, considerado este como la acumulacién de expedien-
tes agrarios de las diferentes acciones agrarias {(dotacién,
ampliaci6én, restitucifn, nuevos centros de poblacibn ejidal,
terrenos comunales) con rosoluciones presidenciales firmadas
y publicadas pendfentes incompletos por la falta de concly --
si6n de los trabajos técnicos, sustanciacibn administativa y
Tegal.

De esta manera, se buscaba incorporar tierras al cultivo, ple
namente, subexplotadas con ¢c3¢2s3 produccibn y baja producti-
vidad en la explotacién de sus recursos, por la falta de la -
obtencidn de los titulos definitivos sujetos a una gran inse-
guridad.

Durante 1977 fue implementado el Programa Nacional para el --
abatimiento del rezago agrario, el cual se hizo operativo me-
diante 1a reforma administrativa, que peymitié 1a realizacién
de la firma de convenios de coordinacifn entre la federacibn
y cada uno de los Gobiernos Estatales; la reorganizacibn y -
fortalecimiento del cuerpo consultivo agrario, desconcentra-
ci6bn regional del cuerpo consultivo agrario y de las direccio
nes generales que tienen atribuciones o que intervienen en el
trdmite de expedientes; definicifn y codificacidén de criterios



técnicos y juridicos para uniformar las soluciones de los dic-
tamenes y resclucidn agrerias: ls disposicidn y desconcentra--

cién de recursos humanos, materianles y financieros.

Lo que permitid adecuar el procedimiento operativo del dessho-
go de las acciones grariams, agilizandoln y en forme més efi---
ciente, lo cual permitid Que las comisiones agrarias mixtos -
{CAM)  enviarsn asus cargas de trabajo normales y de rezago -
asgrario a las delegaciones nqrarias correspondientes o a la
consultoria regional debidamente inteoradon y operodos. Poarp --
que las delegnciones agrarins eftecturan los trimites adminjstre
tivos y trabsjos técnicos complementartos correspondientes, --
con los representacionens custatales de lns direcciones genera--
les, de procedimientos agroari1os, tenenc:a de 1n tierra y bie--
nes comunalen, en el procese dela instaurncidn, integrocidn y
revision de expedientes o bien en la consults de datos y cam--
probacion de (03 miszmon, de lel manélas Gue e completaran lou
requisaitos necesarios pars lo elaborncidon de los planos proyec
tos y documentos relotivos o su 1ntegraci1on que 56 CLFCUnacri-
bign a la reslizacion de actividades de la representacidan eats
tnl o bien del drea técnicn responsosble de oficinas centrales,
remitiéndone los expedientes o ln consultorio sqrarin responsa
ble de emitir el respectivo dictamen, que hubria de definir s
la asccién ngraria era positiva © negativa de ncuerdo a su estu
dio y revision conforme a la Ley Agroria, De esta manera, se
dié un fuerte impulso n los tramiten administrativos complemen-
a

rice de lew evpedisntes rezagados.

Este programps contempld fundamentalmente el desshogo de accion-
nes de tenencis de la tierrs y de trambies administrativoes - -
complementorios, cuyos expedientes se encontrabon en distintoas
etapnas en los archivos de lus diferentes unidades responsables,
operativas y normativas de esta institucién.
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£l desshogo de los expedicntes agrarios rezagados, como estra

tegia prioritaria, tenia gran asignificacidn, puesto que se -~

parlid de la base de que sl definir positivamente la ejecucidn

de la resolucidn presidencial permitiria la titulacién defini

tiva del campesino, dando scqgurided en la tenencia y constitu

yéndose en suleto de crédito y con ¢llo se activaria la pro--
ductividad y produccidn, ampliendo Ia frontero agricola en o-

poyo al Sistema Alimentario Hexicano.

Paralelomente al Progruma antes scfinlado y para reforzu:s su -

operacién, sc apoyd en forma especiol wi piograms 3¢ clerucia
nes de resoluciones presidencisles, para desahogat la ¢arga -

de lss soluciones, de los vxpedientes definidos positivos,

que se iban dando a determinadas acciones rezngedas.

Como consecuencin de ln operacidon y desarrollo del Programa
Nacional para ¢l aboptimienlo dal Tozage agrerio tanto en ori-
mera como en seqQundo instancin, los tramites de las diversas
acciones agrarins fueraon ngililzoados y complementadas hasta su

dictaminacidn positivs o neqgntiva seqin el caso.

Las =ctze rontampladas en el gewenio fué ¢l desahogo aproxima

damente de 100 mi} expedientes logréndose cumplic con dicha -
metsd? De estos expedientes rezagados no ae diecron cifros de -

cuhntos expedientes habian sido dictuminados positivos o nega

tivoes, sin embargo slgunas estimaciones de loa S.R.A, nos ha--

bian de un gorcentais de solo 40% de expedientes dictaminndos
e e 68

positivamente.

Los expedientes considerados negativos su principal obstéculo,
una vez realizado el programs de rezago agrario mediante la -
reforma adminigstrativa, 1o constituyé principalmente, por te-
ner algin impedimento de cardcter legnl, entre éutos destacon

lg reforma introducidas al orticulo 27 Constitucional (31 de



diciembre de 1946), ¢l Amparo en materia agraria, procedimien
to al que ha recurrido los latifundistas para impedir la eje-
cucidn de las acciones agrarfas sobre infinidad de extensiones
posefdas ilegalmente, promovidas también tanto por nicleos --
agrarios como la pequedia propiedad. como resuvitado de los --

errores cometidos por la autoridad administrativa al seguir -
los rigidos procedimientos jurfdicos para el reparto y 12 en-
trega de la tierra. Utro instrumento 1egal que hae frenado ia

reforma agraria es el certificado de inafectabilidad ya que ha
significado en 1a mayorfa de los casos una violacién a la Ley,
el cohecho, el despojo a los campesinos de un derecho de pose
sién por el neolatifundista, y por causas de cardcter polfTti-
co que también en algunas acciones, han impedido la ejecucién

de rvevotucliones presidenciales.

Lo anterior se reflejs en las ejecuciones de resoluciones pre
sidenciales en el sexenio, en el perfodo 1978-1982 se ejecuta
ron 3 071 resoluciones presidenciales, con las cuales sg)en -
tregaron 12.5 millones de hectdreas a 226 223 campesinos.

En los afios comprendidos de 1915 a 1980 se habfan publicado
34 496 resolucfones presidenciales, de las que han ejecutado
31 912, gquedando pendientes de ejecuciones 2 584 resoluciones
que constituyen la vigencia del rezago agrario, que represen-
tan una superficie de 12 millones 563 mil 932 hectdreas y de
ben beneficar a 256 mil campesinos. (GRAFICA 8}

E1 rezago agrario como se puede observar, s¢ ha ido acumulan-
do en los diversos regimenes presidenciales, en este sentido

la conclusidén del reparto agrario se ve aplazada, lo que ha -
agudizado el problema de tenencia de la tierra y en consecuen
¢ia ha influido notablemente en la crisis del sector agrope -
cuario.



Otro aspecto de la polftica agrarfa de regularizacién de te-
nencia de la tierra, que forma parte de dar sequridad a la te
nencia con el objeto de que contribuyeran a la recuperacién
de! ritmo y volumen en 1o produccién, To constitufa 1a titula
cibn agraria de los derechos agrarios, dentro de 1a propiedad
social, a los ejidatarios y los correspondientes documentes de
reconocimiento a 1os integrantes de las comunidades agrarias
del pafs, y los certificados de inafectabilidad a 1a propiedad
privada.

La propiedad sociasl constituida por ejidos, comunidades y nue
vos centros de poblacién, 20 768 nGcleos de un total de -
26 876, cuentan con la carpeta bisica, amparando una superff{-
cie de 63.2 millones de hectireas y beneficiando a 1.3 millo-
nes de campesinos. De 1a cifra mencionade en el perfodo 1978-
1982 se logreron entregar 10 086 carpetas de documentacién b4
sica 1o que representa el 49,0% del total otorgado. Lo ante -
rior se lngrf mediants la impnlomenetrcifn o 233376l 10 de un
programa de entreqga masiva de dicha documentacifn, cor o) 2pc
yo de las adecuaciones a la infraestructura administrativa he
cha por la reformp administrativa; asimismo en ol perfodo de
referencia, fueron integrados 540 677 certificados de dere -
chos agrarios individuales y 2982 868 certificaggs de recono-

cimiento a miembros de las comunidades agrarias,

Dentro del perfodo de estudios, se integraron a la propiedad
privada 4 845 certificados de inafectagiltdad correspondientes
a una superficie de 7 214 68 hectdreas.

En el aspecto de colonias de las 796 colonias existentes en
todo el pafs, 725 han sido ya regularizadas, faltando por re-
solver la situacién Jurfdico administrative de 71 colonias,
las que comprenden la mayor superficie de este régimen de te-




nencia. Lo que significa que de un total, 4.8 se encuentran
sin regularizar. Las que en el sexenio se vieron obstaculiza-
das su reqularizacibn por juicios civiles, invasiones, afecta
ciones y expropiacioneét

Por d4ltimo queda por regularfzar una superficie de 11.9 millo
nes de nectdreas de tecrrenos nacionales de 'as cusles aproxi-
madamente el S50% se encuentran ocupados por nacionaleros. %1eg
do sus principales problemas, b&sfcamente de cardcter legal.



3.3.2 ORGANIZACION DE PRODUCTORES

No aobstante el rééimen se cavacterizé por-una politica agrfco
la, en contraste con la ausencia de una polftica agraria inca
Fex de cristalizar una polftica de organizacibn agropecuarta.

ta Pelftica Agricola no signific6 un cambio en 1a tendencia

histOrica del capitalismo mexicano, pues no se cuestionan los

mas graves desequilibrios de la estructura agropecuaria.

La base productiva dependiente de los moldes tecnoldgicos

im-
puestos por el “"agribussiness” y altamente vulnerable frente

Ts
a las condiciones naturales; las importaciones de granos bisi

cos siguen siendc cuantiosas; la ganaderfa continda stendo -

preponderantemente onerosa: mds de la tercera parte de las

tierras de riego se dedica a cultivos forrajeros y una consi-
deravdie supcirficie con potencial

anrfcola se emplea para la -
gandderfs extensiva; y el

fmpacto desigual ge Ta Crigizs afec.
los pequeinos producloras [cean eoiidata
r10s © micafundists ejidatarios)

ta en mavor medidr »

que ven reducidas sus pre
carias utilidades por el alto costo de i0s

insumes producti -
vos y 1as difi

zeltades en la comercializacidn: y si por el
contrario se fortalecid Ya burguesfa agr¥cola

{sobre tode la
dedicada a productos de exportacidn comp frutas, hortalizas,

café y ganado); el capital monopolista orientado al

agro. ts
decir el

Estado continud profundizando muchas de las polfti-
cas que llevaron a la crisis, sin dar una respuesta a 10s pro
blemas mas profundos,

1a crisis tiene como trasfondo, sobre -
todo, al capital

wonopolista su peso ha sido decisivo, ya que
1a monopolizacién y tramsnacional {zaci6n del campo mexicano

ha trafdo consigo un crecimiento desigual y distorsionado.



En sfntesis, la polftica agropecuaria del sexenio 1976-1982

se plantel como objetivo fundamental la recuperacién de la -

autosuficiencia alimentaria cuya partida, es resultado de una

politica ininterrumpida desde 1940 de proteccisn 3 los intere-
ses de 1a gran burguesta agraria.

fara Ylevar a cabo dichas polfticas agropecuarias se apoyo en
Tos recursos financieros provenientes del aumento creciente
de 1a deuda externa y la reforma administrativa.

£l Estado gque se vi6 fortalecido mediante la reforma adminis-
trativa, Jugb un papel importante en el proceso productivo -
haciéndose cargo de 1a ¢reacidén de 1a infraestructura y de la
operacifn de un gran nimero de servicios blsicos (créditos,
aseguramientc, comercializacién, y otros). coinvirtiendo di

rectamente con ¢t capital monopolista privado nacional y ex--
tranjero en diversas ramas. Por medio de estos mecanismos y
la polftica de precio de garantfa, la polftica fiscal y comer
cial, el Estado intervino para regular ¢l proceso de acumula-
ci6n del capital.

La reforma administrativa mediante una sers
nes, sistemas {el alimentario mexicano, sobre
la administraci6n pGblica vigortizando e interrelacionando de
modo mds eficiente los aparatos del £stado, concretamente las
del Gobierno, brazo ejecutor de aquel y mas ampliamente de la
clase dominante. Reforma totalizadoras, cohesionadoras @ intg
gradoras de un plano nacional de manera eficaz y modernas, al
conjunto del! sistema administrativo, polftico y jurfdico del

pafs, 1o cual vigoriz6 y reforz6 al poder econémico,polftico
del Estado.

Lo anterior se expres6 en la formulacién del Sistema Alimen-
tario Mexicano (SAM) dese una estrategia globalizadora confor
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me, al programa de reforma administrativa el sistema de planea
ci6én integral y participativo, presentado por un esquema de
congruencia en el cual se suman estrategias, objetivos, metas
concentradas ¢ fnstrumentos de accién de corto, mediano y lar
go plazo que integrd a Ya produccibn agropecuaria y pesquera,
1a industria alimentaria, la tecnologfa la comercializacibn y
la distribucibén de alimentos; ol fortalecimiento de las dreas
técnicas-operativas del sector agropecuario con 1a fusién de
1a Secretaria de Agrictuiiure y Recurs3os Hiavradlices constite
yendo la Secrctarfa de Agricultura y Recursos (SARH); la fu -
sidn de los bancos oficiales, constituyfndolse el Banco Rural
de México (BANRURAL); la Ley de Fomento Agropecuario y refor-
zando con otros mecanismos operativos por ejemplo los conve -
nios de produccibn, funcién de la Productora Nacional de Gra-

nee <.A

Para hacer operativa la polftica agropecuaria, a efecto de me
Jorar l1a produccifn e incrementar la productividad, se plan -
te§ con carfcter estratéqgico la organfzacibn y capacitactbn
campesina en la sesibn del gabinete agropecuario (noviembre
de 1977) mecanizsmo establecido con la reforma administrativa
come eje de las decisiones en torno del cual se estructuran
las de orden menor © secundarfé: el acuerdo que establecfa -
una coordinadacién estrecha entre S.K.A., SARH. BANRURAL y -
CONASUPO; y las bases generales de operacién del sector agro-
pecuario para la organizacibén de productores, considerando
prioritario atender, el primer término, el projgrama de trans~-
formacifn de sujetos de crédito de la banca oficial, al campe
sino, prevista en la Ley General de Cré&dito Rural,; credndose
para ello las Normas para 13 integracibn, transformacién y fun
cionamiento interno de los sujetes de crédito por el consejo
de administraci6n rural, y acordindose también por el titular
del Ejecutivo y los titulares de las Secretarias de 1a S.R.A.
y S.A.R.H., sefalsindose en el acuerdo de principios que ¢c0 --
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rrespondfa a la S.R.A,, funciones de organizacifén formal y a

la S.A.R.H. funciones de organfizacién productiva, contrabi -
niéndo lo establiecido en la Ley de Reforma Agraria.

En este sentido "La S$.R.A. acentuaba un cnfoque social partici
pativo y sostenfa 1a organizacién de ejidos colectivos, sobre
cuslquier atra feorma secundaria de asociacién de los producto
res”. La "S.A.R.H. consideraba que el aspecto técnico-product}
vo, asf como la organizacién de los diferentes tipos de produc
tores en el mismo plano de igualdad, considerando por igual
las distintas formas de organizacién.

£En este contexto el Programa Nacional de Organizacién de los

productores rurales S.A.R.H, sostenfa como principios o ¢on -
ceptos organizativos.

“La organizacidn econbmica de Yos productores es un medio pa-

ra incrementar la produccibn y eficiencia del sector agrope -
cuario=~...

*L.a unidad de accibn, programacién y coordinacién de las poif
ticas de procduccidn vy organizacibn conjunta, son los distritos
agropecuarios de riego y temporal”,..

£l SAM proponfa une concepcién de orientaci6bn productiva (de
autogestién campesina y 1a organizacibn prioritaria de ejidos
y comunidades), y técnico administrativo de la organizacifn,

La Ley de Fomento Agropecuario precisaba el contenido de la

Nueva Organizaci6n, que se caracteriza principalmente por los
mecanismos legales de asociaci6én entre el sector de propiedad
social y el privado, contemplando l1a integraci6n de unidades
de produccibn entre peguefios propietarios y comuneros, esta--



bleciendo que la distribucién de utilidades se realizar{ con-

forme a las aportaciones registradas tanto en capital como en
trabajo.

Por 1o tentc las unidades de produccién como se concibieron -
negaban los principios elementales de la asociacién cooperati
vista, en donde el reporte se lleva a cabo conforme al traba-
Jjo aportado y no en relacifén al capital.

En consecuencia, el capital representaba mayores utilidades,
procurandoc su desarrollo en detrimento de los recursos de los
Ejidatarios y Comuneros, contribuyendo a la desgregacidén de -
los nicleos rurales existentes.

La S.R.A. para llevar a cabo Yas funciones de organizaeciébn, -
en el aspecto formal en los niGcleos agrarios, y sobre todo
dar operatividad a la Ley de Fomento Agropecuario- que consi-
deraba la organizacibén de unidades de produccién en tierras
pajidales y comunales con ta inversién del capital privado, 1!
gitimando abiertamente la renta de las parcelas ejidales y ¢

[E=2 1]

muneies, que ya iLranscturcrien en furma sSimuiada, 38 Fees3iiuct

[e:

r8 el Sroz de organizacibn de Ya ipstituycifn, crefndnse 1a --
Subsecretarfa de Organizacibn en 1980, con el objeto de agil]
zrar lag actividades en materia de organfzacidn e incrementar
la produccidn agrfcola, cuyas funciones primeramente habfan -
sido reiegadas de una Subsecretaria ¢ una TCireccidn Generval.
Ademds de 1o anterior, se adecuaron las bases Jurfdicas que
reqularian las relaciones internas y externas de los nicleos
agrarios, conforme a la tey de Fomento Agropecuario, origindn
dose las "Hormas para la Organizacifn de los Nicleos Agrarios',
con base en 1os conceptos contenidos en 1ibro 11l de la Ley
de Reforma Agraria referente a las caracterfsticas econbmicas
de los ndcleos agrarios (D.0. 23 de julio de 1981) VER ANEXO9.
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Estableciéndose en estas :
1. Ltas normas para la organizacidén {nterna de los ndicleos

agrarios, para su desarrollo soci$1'y econbmico, compren
diendo las Sreas de :

1) Produccién, como la real izacibén de las actividades
de explotacién y transformacién de los recursos de
155 ndclccs 2grfcolas, ast como el establecimiento
de servicios que permitieran su aprovechamiento.

2) Administracidn referida a las actividades de ges -
tiébn, prestacibn de servicios y accién social pu -
diendose integrar por los sectores de crédito, rig
ge, maquinaria, transporte y aquellos que se esta-

blezcan en apoyo a la produccién y comercializa --
cidn;

3) Comercializar las actividades relativas a Ta venta
de los productos y adquisici6n de insumos e imple-
mentos para la producci6n tnteqrandose por ious sed

tores de comerciat izaclion y COGRSUMO §;

x
4) Apoyo que comprende las actividades referentes a
la operaci6én y funcionamiento de la unidad agrfcola
industrial para la muujer; lYa parcela escolar y zo-
na urbana, las que se constituirfan y operardn de
conformidad con 10 dispuesto en la Ley Federal de
Reforma Agraria y reglamentos respectivos.

Seglin st naturaleza se integrarfan en sectores, grupos de tra
bajo individual en su caso. Estando a cargo los sectores de
un secretario auxiliar que fungirfa como gestor de este. lLos



sectores y grupos de trabajo deberfan contener los sigufentes

aspectos:

1r.

a)
b)
<)
d)
e)
f)
9)
h)

Duracifn

Objetivos

Capitai

Funcionamiento

Facultades del Secretario Aoxiliar
Derechos y Obliigacicnes de los Integrantes
Reparto de Utilidades s
Desolucién y Liquidacién,

Las acciones e instrumentos para la organizacién las
cuales se caracterizan por:

i)

2)

El asambletsmo como mecanismo de toma de decisio-
nes tanto en asambleas ordinarias comoextraordina-
rias, recayendo el mayor peso espec¥fico en esta
GYtima con el objeto de darle mayor agilizacién,
conczer v resolver 10s asuntos en materia de orga-
nizacibn como por efemplo la celebracidn de¢ Contra
tos del nicleo agrario con terceros; y 1as asam -
bleas de balance y programactén como el instrumen-
to organizativo encargado de proyvamar, ceoordinar,
y evaluzr Vas actividades econfmicas y sociales -
del nicleo agrario.

£l reglamento interno como ¢! regulador de la admi
nistracidon y funcionamiento de los derechos y obli
gaciones de sus integrantes (sectores o grupos de
trabajo) y sus actividades conforme a 1a explota
cién adoptada;



3) Los secretarios auxiliares dependiente del comisa-
riado ejidal desempenando funciones de gestién -
coordinacidn, ejecucidn en relacién con el sector
a su cargo y,

4) Los sitemas administrativos y contables que esta-
btecfa, Vos nlcleos agrarios adoptando los siste-
mas de adwinisivacifn y contalilidad nus demanden
sus necesidades, las cuales estardn basados en el
conjunto de técnicas que permitan la eficliente ad-
ministracién, supervisién y control de sus activi-
dades y recursos y.

111. Los procedimientos de organfzacifn, cemprendido:
1) Laes acciones organizativas;:

a) La realizacibn de trabajos técnicos investiga
cibn y evaluacién que sean necesarios;

b) Celebracién y sancién de los actos formales
del nGcleo, con motivo del proyecto;

c) Revisibn e inscripcifén en el reqgistro agrario
nacional de 1a documentacibén levantada. En es
te procedimiento se inicia a peticibén de parte
o de oficio, ejecutado los trabajos organiza-
tivos la delegacifn agraria integra la documen
tacibn respectiva, remitiéndola a la Direccién
General de Organizacibm Agraria o a su Unidad
Administrativa desconcentrada correspondiente,
perz sy reyisifén y dictémen (reqlamento inter



posteriormente expedir la constancia respecti
va y remitirla al registro Kacional para su
inscripcifn y registro.

nos, sectores, trabajos técnicos, etc.) y

2) Cambio de régimen de explotacién, el cambio de ré-
gimen de cxploetacisn dndividual o colectivo de los
niicleos agrarios, se realizarfa por considerar que
esta modalidad les permite incrementar su eficien-
cia productiva, su capacidad de capitalizacibn y

el aprovechamiento integral de sus recursos; y

3) £l procedimiento electoral, los nicleos agrarios
eligiran libremente a los fintegrantes del comisa -
riado ejidal o comunal mediante asamblea general
extraordinaria, sin embargo a la eleccién de auto-
ridades internas deberd acudir un representante de
1a delegaci6n agraria o promotoria que bajo su res
ponsabilidad intervenga en 105 términcs de leyv: co

rrespondiendu ¢ '3 S.R.A., resolver en definitiva
sobre el proceso electoral en su caso, del comisa-
riado ejidal, de biencs comunales v consejeros de
vigilancia de ejidos y comunidades, comprendiendo
las acciones de celiticacidn, suspensidn, destina-
cifén y sustitucibn por los suplentes.

Con la Ley de Fomento Agropecuario y las normas para la orga-
nizacién de los nidcleos agrarios se daba cobertura legal al

rentismo de parcelas, ademds no se establecfan 1imites de ~--
tiempo y de superficie al capital privado en el usufructo de

la tierra, lo cual contradice en su espfritu al artfculo 27
Constitucional.

Por otra parte, se oponfa a los objetivos del SAM., si bién



al igual que este no atacaba la rafz del problema del agro, -
ya que 1a poiftica trazada del Estado no modificaba la estruc
tura en 1a tenencia de Ya tierra y si reforzaba el sistema de
dominacibn contra los campesinos pasando a segqundo término la

S.R.A.

Por naturaleza los campesinos no podfan ser socios de los capi
Tiste: mediante esta cobertura legal se autorizaba el rentis
mo y una opcién a la capitalizacibn, el ageotismo e 1ntermedia

Con ello se fortaleci6 el capital privado el sector rural sig
nificando un procedimiento de corporativismo, al no permitir
1a 1ibre asociacibn de los trabajadores del campo. Se adopta-
ron formas que no correspondfan a la realidad, como son las
sociedades mercantiles {(forma moderna del! capital) que tienen
prohibici6én constitucional para exploter la tierra, que deter
mina que 13 entrega del capital al campo tenga que adoptar --
formas ilegales, es decir 1a asociacidn entre el ejidatario y
capital privado de cubertiuvre Y2521 2) rentismo y al
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control de

Estado son
canalizados a la burguesfa agrfcola, tendiente a consolidar el

capital transnacional. La penetracién del capital no es nada
nuevo, pero sin embargo, se puso en evidencia la forma en que
controla la tierra y ia produccisén, directa e

T,

tierras, y antc czt2 modalidad Yos subsidios del

fndirectamente,
como parte de lo0s mecanismos de control.

Para 1levar a cabo las acciones de organizacifn con el objeto
de promover la integracién organizativa de los productores,

desde el punto de vista formal, se formuld el programa nacio-

nal de productores sobre 1a base de un médulo de promotores
como el 6rgano ejecutor del programa.
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La meta Gliobal inicial de este programa era 1a de atender en
forma contfnua hasta 1982, a los 25 mil Ejidos del pafs en
los diferentes niveles de organizacién.

Para ello, se inici6 1a desconcentracién de las &reas operati
vas de organizacibn agraria, a partir de 1980, mediante re ~-
presentaciones regionales, con el propésito de llevar 2 cabo

de manera ms §gi1 Ta dictaminaci6n de expedientes de organi-
zacidn paira T2 ifnecrincifn de 1a actuaciones organizativas en
el Registro Agrario Racional.

Dentro del marco de 1a coordinacifn interinstitucional se sus
cribferon diversos convenios:

S.R.A.-COPLAMAR.- En 1981, se suscribibé el convenio que
crea el sistema de servicios integrados de apoyo & lé
economfa campesina, COPLAMAR cuyo objetivo bdsico era
lograr la participacién campesina a nivel microregional,
en el proceso de planeacidén y programacitn,

A

En este sentido se N1zo 18 emi ¢l

s
'

1

- -
(] <

v

d z2zuerdo aque crea los -
comités agrarios de promocifn productiva, publicado en el Dia
rio Oficial de la Federacién el 30 de noviembre de 1981, tam-
bién se emitid ¢l reglamente de los comités agrarios de promg

cién productiva (D.0. el 10 de diciembre de 1981.)

S.R.A.-PACE.- Este convenio di6 origen 21 programa de -
apoyo 2 la comercfializacidn y cuyo objetivo consistia
en organizar a Yos productores de mafz y frijol en las
zonas temporales conforme a l1a legislacibn aplicable

y las normas para la organizacién de los nGcleos agra-
rios.



S.R.A.-SAM.~- Correspondiendo al &rea de organizacién -
agrarta intervenir en las actividades refercntes al Sis
tema Alimentario Mexicano, no s6lo promoviendo y organi
2ando a 1los ejdidatarios y comunerss, sino Ggarantizinde
su participacién en los diferentes programas que contem
plaba el Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario, espe
cialmente en lo refcrente a la programacién de activida
des de 10s nucleos agrarios comprendidos en Yos distri-
tos de temporal ya que a partir de la asamblea de balan
ce y programacién vincularfan sus requerimientos a la
plancacibn distrital por medio de los comités agrarios
de promocidn productiva.

A fin de apoyar la organizacibén campesina en 1981 el secreta-
rio del ramo, dispuso que se impusieran durante tres meses las
tareas que se realfzaban en materia de organfzaci6bn agraria
en Tos ejidos y comunidades del pafs con la participacidn de
1ot 2,300 nromotares,

En este sentido se apoyaron 5 programas prioritarios y bajo -
este contexto la subsecretarfa de organizaci6én aqraria, repro
grambé el universo de trabajo que tenfa estipulado a princi--
Fios de 2Re y =1 cual, era o) de llevar 2ccicones de ¢orqganiza-
cibébn agraria & 1 800 nGcleos agrarios, amplid&ndose este uni-
verso a 12,000 nicleos agrarios constituyéndola:

Los programas de promocifn, capacitacién y organizacién
2 12,000 nicleos agrarios, el programa de apoyo a la co
mercializacién ejidal en 6,500 ndcleos agrarios, el pro
grama S.R.A.-COPLAMAR contempl§ un universo de 7,500 nd
cleos agrarios; el programa S.R.A.-SAM.- a su vez con-

- templ8 un univerco de 4,400 nlcleos aararios y cambios
de autoridades ejidales en 1,372 ejidos.
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Para desarroilar estos programas en primera instancia, se MNe
varon a cabo 4,728 cursos de capacitacién, habiéndo participa
do en ellos 2,199 promotores y 127,873 campesinos.

por 1o que se refiere a la parte operativa se celebraron -
6,024 asambleas extraordinarias, zc censtituveron 1,412 secto
res de comercializacibn, se formaron 706 comités agrarios de

promeoctifn productiva; se han verificado 2,143 elecciones de -
secretarios auxiltares y realizado 392 cambios de auturidades
ejidales.

La promocibén productiva y de comercializacién tendiente a me-
jores sistema de produccibn y venta de productos, en el sexe-
nio se realfzaron en 14 mil ejidos, entre estas tareas desta-
can las inversiones productivas con recursos entregados por

el Fideicomiso del Fondo Hacional de Fomento Ejidal que ascen
dieron las inversiones en el sexenio a 2 mil 483 millones dis

tribuidos en 4 mil 468 actividades productivas en Ejidos y
Comunidades

En 1a organizzcibn y productividad campesina en el sexenio se
realizaron en este aspectc 18 mil 800 asambleas de balance y
programacién; 44 mil secretarios auxiliares designados en las
direcciones ejidales; 186 mi{l BOO estudios socioeconbmicos: 7
mil reglamentos inteincs; 1 mil 600 parcelas escolares y 1 --
mil 420 unidades agrfcolas e industriales para la mujer. Esto

en %o que toca a acciones de organizacién interna en los eji-
dos .

En 1o que se refiere a formas asociativas las cifras de 204
uniones de ejidos, 177 coorporativas, 248 sociedades de pro -
duccibn rural, 168 sociedades73e sol idaridad social y 57 aso-
ciaciones de interé&s colectivo.
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Los programas de organizacibn se caracterizaron por 1a coordi
naci6én con otras entidades del sector agropecuario, cuyo re -

sultado de los programas normales significaron la atencién a
24 mil nidcleos agrarios.

La reforma adminicstrativa como estrateqia programdtica de de-
sarrollo, signific6d un gran apoyo para lograr con mayor efica
cia los objetivos de organizacibn en el medio rural. AsY como
mediante la desconcentracifn se hayan atendido y resue H M
blemas de 1a organizaci6n en el lugar que se generaron éstos.

Asegurando también el suministrc y racionalidad de los recur-
s0s presupuestales, la cohesibn de los recursos f{sicos y la
adecuacibn legal e institucional permitiendo establecer los
mecanismos de controi de ias superficics clidales y comuna

les de ejidatarios v comuneros y las formas de organizacifn.
-

Los objetivos de cambio en las formas de organizacibén agraria
no obstante fueron consecuentemente generados y legitimados
modiznte 1a reforma administrativa con una nueva estructura -
jurfdicas institucional armonizando los objetivos que se pre -
tendfan alcanzar, determinada por la polftica agropecuaria --
del régimen mds ampliamente por 1a estructura econfmica, res-
pondiendo a los intereses de la sociedad objeto de cambto.
£sto significa que 1a reestructuracifn de la administracién
agraria, fue en concordancia con 1a polftica agropecuaria, en
el fortalecimiento de la estructura econbmica y social domi -
nante, viédndose fortalecida 1a estructura de produccién con
los ajustes en la concepcibn y operacidn de sistemas y servi-
cios.

Consecuentemente el desarrollo del sistema planteado de orga-
nizacibn, propicid la estratificacién social interna de los
nidcleos agrarios, debido al aprovechamiento d¢ los distintos
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recursos, por el reducido grupo de productores cuyo nivel téc
nico y econfmico se le permiti6, sobre todo en las regiones
con mayor desarrollo, que constituyen un importante mercado,
para una serie de industrias, en Jla que el capital es prepon-
derante (maquinaria agrfcola, comisiones, semillas mejoradas,
productos veterinarios, etc.) quedando sujeta dicha produc --
cién agropecuaria a las demandas establecidas por tas agroin-
dustrias y el mercado de exportacisn, cultivos mds rentables,
por ejemplo la ganaderizaci6n, que provoc6é el desplazamiento
de granos bd&sicos por cultivos forrajeros., etc. en detrimento
de alimentos b&sicos de consumo genceralizado, quedando a su
ver sujela a Ta comercializacion interna y externa de 105 in-
termediarios tradicionales, de Vos complejos agroindustriales,
trasnacionales y de los exportadores; o bién por aquellos cam
pesinos a l1os que se le impuls6 mediante procedimientos pater
ndlfistas. Propiciando también, 1a monopolizaci6bn y trasnacio-
nalizaciébn de recursos (inclufda la tierra por vfas leqales o
ilegales, como el rentismo} por ung burguesfa agricola alta-
mente subsidiada.

ta incorporacit6n de tierras al cultivo mediante el incremento
de la inversifn en campo, transferencia tecnolGgica y asisten
cia social no implicd una parte mayor productividad de produc
tos b&sicos sino por el contrario mejorar las condiciones de
cultivo mas rentables y con ello la dependencia de ejidatarios
y jornaleros al régimen de asalariado.

Acentudndose mds el desequilibrio en la estructura productiva
y de las clases sociales, por la polaridad de las condiciones
de acumulacibn del capital de produccibén vy de beneficios: y
el aumento de Ta dependencia de nuestro pats respecto a

£.U.A., por la importancia masiva de granos y alimentos bdsi
cos, que colocan a México dentro de la divisién internacionatl
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del trabajo impuesto por el imperialismo. La participacién

activa de 1os ejidatarios y comuneros en los programas fue so

lamente de manera formal, cuando se le condiciond la obtencidn

de un servicio, a 1a adopcibn de determinadas formas de orga-
nizacidn, sin que en 1a realidad se modificara sus estructuras
de participacién y de produccién.

La polftica organizactonal fue incuingvucntic
des reales del campesino,

con Yas necesida-
impidiéndo avances en 1a resolucién
de 1os problemas y desarrolio del campo, sin resultados en

autosuficiencia alimentaria, incremento del

empleo y crecimien
to agropecuario,

debido a la falta de una polftica de organi-
zaci6n de los productos rurales ejidal y comunalde autenticas
y efictentes unidades intograles de produccién,
una polftica que respetara y

piedad establecida en el Art

as{ como de
fortaleciera Yas formas de pro -
culo 27 Constitucional.

ta explicacibn de este tipo de crecimiento econ6mico desigual
¥ concentrado se tiene en la ya larga crisis que afecta a la
agricultura y précticamente el conjunto rural
explicacibn, asf como su solucidn,
to de partida en el esquerma de relaciones de abierta y total
subordinaci6én productiva,

tié el

mexicano. Su --
tienen un inexplicable pun

fiscal y financiera a que se some -
campo mexicano, en &reas de una industrializacién tan-
to social como regional y sectorialmente.



CAPITLLOD 4
LA CONCLUSION

. 14G
La reforma no 5ignif1c6 simplemente una resultante mecanica de causa y efec-
to entre las transformaciones propias de la dinamica del capitalismo, desde
lucgo éstos obedecen en gran parte a ests dinamics y tratn de ajustar la -
maquinaria de poder en ) marco de la crisis que intens:fica y hace mag  --
potente el deterioro y desajuste de lo estructura y funcionemiento de 1 -
Admimistracion Pogblica tanto en la direccidon adminiatrativa, como de dominio
politico.

£l rémigen oc Léper Portillo tiene que afrontar la crists econdmica eastructy
ral de México, que se agrava y ngudize en los (Gltimas-décadnn, antes fuertes
presiones internas vy externas. Ante éntn mituncion el Gobierno adopta, como
uha OB 185 sGluliGnes & 106 pProvlenas noclalés, la reforme adhiaistiativae, --
lo cual significaba un cambio de formn, puesto que reformabn nu anpecto mas
visible el mAn activo en la administracidn, sin Lrostocnr au haturalesza poli-
tico, lo que fortalecin lo direccion y el dominio politico de la Adminintro-
£ conoom
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reformy agraris sigue sia resoiverse dondo lugur o su permanente scluslidad.
Lo Administrncién Pablica parn e}l cambio socia) por tunto se presentn en el-
ambito paolitico en virtud de que la determinacidn del cambio su contenido y
alconce y medion para lograrlo dependen de la voluntad politica imperante -
o de quienes la proponen,

En lo presente tésis se demostrd la hipGltesis enunciads al principio de lo
investigacidn, ls reforma sdministrativa en un movimiento situndo dentro --
del sistema cupitulista el cunl no suprime la direccion y lu dominacion --
politica,por el contrario, la administrocién padblica se reorgenizé incremen-
tando su capacidad de direccion y control estructural v tuncionalmente de -
manera eficaz y moderna para llevar s cabo 1o politics expuenta del Presi-

dente, todo lo cual vigorizé y reloreo el poder cjecutivo.



La reforms administrativa trac modificaciones importantes a la legislacion

administrativa, fundomentalmente se establece por primera vez una nueva ley
ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA que comprende las nucvas bagses de la

administracidn pGblica tento centralireda - dependencins directas del eje--
cutivc ~ comu paraestatales - orgonismos descentralirados, eopresas de par-
tacipacion estatal y fideicomisos -, y ordena las politican genarajes do -

U fwiwionamiento para el mejor aprovechamiento de los recurnos materiales,
humanos vy financieros de Que diGpone.

Lo que permitié convertir lu compleja estructurns burocratica en un instru--
mento con responsabilidades claras y concisas, nimplaficar au estructura y

eliminar gran parte de la dupllcacion vy superpesicibin de funciones, el con-
trol, la coordinacidn y vigilancia de las entidades paracatatales, permi---
tiendo que las decisiones gubernamentales se o jecuten efectivamente.

La reforme administrativa, ademis de constitulr una reestructuracién opera-
tiva i1mplica uno redistribucion fundnmental v uionificitive en la estructo-
rn del poder poblico, con lo redistribocidn 235ice Jde facultades entre las

diversas secretarius de  cstado y la subordinacidn sectorial de entidadesn -
parsestotsles y sus respectivos coordinudores.

iistracion Pablica centralizads que se rea

Los principales combio en }a Adm
lizaron, modificaron In competencia de slete gsecrelarios de estodo, tres --
de las cuales combiaron de denominscitn y se cred un nusvo departomento ad-
ministrativo, elevado posteriormente o secretario de £stodo, psi como los -
unidades de asesoria, apoyo técnico y coordinacidn adscrita al Presidente -
de la Repiblica.

También los aspectos funcionales fueron actualizados con apoyn en las nue--
vas leyes del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, General de
Deuda Pablico, asi como las reformus y adeciones a la ley organico de la -~
Contaduria Moyor de Hacienda. Se instituyd con ellas lo obligacién de pro-

gramar todas las acciones pGblicag conforme o objetivos y metas claramente




estoblecidas o presupuestar pro programas y a contabilizar los coestos a fin de

estar en mejores condiciones de controlar las ncciones y evalusr los resultados
de la actawvidad puvlica.

ta Secrelaria de Progrsmacidén y Presupuesto conatituyéd uno de los instrumentos

fundamentales para darle direccidn coherente y unitaria a las scciones del go--
bierno al integrarsele las principales funciones de requincidn y apoyo qlhbnl,

antes dispersas, bajo un golo mando la progromacion del presupuesto, la contéb1
lidad estadistica, que anten carrespondion s cuatro dependencias. Lo anterior

permitid el fortalecimiento de la planificacidn, disciplina y supervinida del -
gasto piblico del manejo presupucstal analrzar y muditar e) gosto pddlico,

Las reformas s In administracién parnestatal, agrupsron por sectores de activi-
dad cconbmicn v social 6] conjunto de entidades. responsabilizendo o lus din

tintas secretarinsg de estado o jefe de departnmento de las programacion, coordi-
nacion y evaluacion y reforma adminictrativo de squellas entidandes sgrupadns eon
el sector & su cargao.

Al ouedar las empresas estotsles bojo los pautns del sector central, significd

un cambin radical en el aparnto estatal 1o cunl permitid un control.politico de
las entidondes poraestatoles,

La sectorizescidén constituyd un verdadero programs politico dentro del estado pa
ra ordenst y spuntalsr lincas maz verticeles y dindmican, se instituvd por pri-
mera ver un modelo de estructura jerdrgicue, ol definir niveles jerargicos y ---
atribuciones especificas o nivel global o macroadministrativo cuyo responsnble

e] Presidente de la Repablice como puxiliar en ln orientacién y apoyo global de
las actavidades piblicas las dependencias globalizadoras S.P.P. y S H, y C.P. -
a nivel mesoadministrativo en donde se encuentron los coordinadores o cabeza --
del sector que son secretarios responsgsbles de un campo especitico de al aceidn
gubernamental, y nivel microadministrativo que es responsasbilidad de cado uno -

de los Grganca sectorizoados,



Se inteqraron los gabinetes especialirados, comdo eje de las desiciones y métodos
de gobierno entorno del cual se estructuran las de orden menor asi como se costp-
blecid la fiqura juridica de desconcentracion administrativa para garantizer una
efectiva delegacién de autoridad dentro de los ambitos estructurales y espacin--
les del la administraci6n pablica.

tus Tuhvenics Unicos con los Gobernadores de los [atados permitid establecer un
marco centralizado de coordinacidn de las actividades y obras en los E£stados re-
duciendo duplitided y IT81SS inneooraariss, ani come politico con una mayor inje-
rencia o los gobiernos estatalen. Por tanto el supueato fortalecimiento ol fe--
dersliomo implicd una mayor centralizacidn,

Lo reformp a lo sdministrocién de personnl constituyé une preocupacidn creciente
de profesionalizacion de los cundros nominiustrotivos, debido o la dindmica dburo-
cratics, para el mejor desempeno de funcionamiento de ta ndministrocidn piblica.
La reforma aoministrativn reflejd su moyor cepacidad de direccién y dominio para
1levar o cobo 1o politica agroris estoblecadn por el Presidente Lopes Portillo -
que propognd por un aumenlo de la productividad y dsr por terminado el reparto -
BQrario.

La pnlitica agraria tuvo sus limitaciones en el morco de 1o crissn global, d¢ la
exploslbn demcgraficn, de Jos problemas rerzogodos del S.R.A. y de la imposibila-
dnd de dor lugar a uno politica agrorin onte profundos desequilibrios estructura
les {agrarias y sgropecuarios) a cauun del peso de la monopolizacidon y la tras-
nacionalizacion del campo, que orientn su produccitn al mercodo extertor, lo que
ha traido un crecamiento destigual y distorcionado,

La politica ngraria del regimen de Loper Portillo no significéd un avance real on
las soluciones a los problemns eotructurales en el compo: en la tenencis de la -
tierra, en el control de las compuiins trasnacionalen, montemiendose intactas Ia

monopolizacién de 1s industria slimentaria y el control politico. ete,
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La politica agraria se expresé en el Sistema Alimentario Mexicano (SAH) y en --
una legislacidén la ley de fomento agropecuario (LFA). E1 SAM no intenté trans-
formar Jos problemas estructurales del carpo sino intentd afrontar las comple--
Jas contradicciones generales en el campo por el proceso de concentracion capi-
talista en la agricultura, »n el marco de la crisis y la creciente inestabili--
dad social, econdmica y politica, destinada a desviar y paliar ¢l descontento -
de los campesinos y como estrategin de manipulacidn social hizo renacer o con-
fiprmza on €l regimen entre los campesines; cignificando una ampliacidén conside-
rable de crédilo y subsidios y en general de recursos, para Fecitzlizer ia pro-
duccidie de qgranos en tierra de temporal que se complementd con la L.F.A. como -
cl mecanismo legal parn lo oaplicacion del SAM, que autorizd desde el punto de -
vista legnl la renta de parcelas ejidales y comunnles, que tenia prohibicién -~
conat jtucional para explotar la tierra, ¢l uso de trabajo asalariado y el con--

trol de tierras, todo lo cual beneficid, lzz ATeas mas desarrolledas (sastemn -

de cultivo tecnologia, etc.), de ln burguesis agricola y el capital monopolista
La mayor orgoanicidnd de lu infraestructurs administrative, use expresd mediante
la planificacidén integral en el SAH dentro de un eaquemn de congruencia, en los
distintos niveles jerarquicos y de gobierno; on 13 (56a de gecistones »n el ga-
binete pgropacuatio, en o coordinacinn intersecturial, en la designacion de la
S.A. y R.H. coma cabeza del sector agropecuario. En la (usién de los boancos --
con 1y creaczidn Jel Banco de Crédito Rural (BANRURALY, 1o definicién de lna po-
liticas de precios de garantis, fiscsi y comercinl. Por otra pnrte se reforzd
el sistemn de dominncion politics de los campesinas o Lraves de los créditous --
{BANRURAL} direcciOn del proceso productivo {SARH) y lo tenencin de Yo tierra -
(SRA) y de sun organtzaciones politicas.

Lta politica agruriz sobre tenencin y la orgnnizucidn agraris, o troves de la --
SRA, se orientd a culminar con el reparto agrario mediante el desshogo del re--

rzago agrario, dar sequridad agraria o traves de certificados de inafecluabrlidag

y fourtaiecer la organizacidn agraria conforme a U.F . A, expresada en las "Normau




para la produccion de los nacleos agrarios”.  5in dudo con esta politica se otor
gd garantia o la burqguesia agraria y los monopolios trasnucionales, para inver--
tir mis en el campo. y de esta monera incrementar la copacidad productiva, sin -
embargo lo que saignificd smpliacidon del gran capital o costa de la subordinacion
del ejido y Ja comunidnd,

£l dosphogo do!l rersgo Bgracio, transforss lae presiones politices en problemas
soniniatrotivos, al plantcarae loa reforma administrativa como el medio para agi-
iiZzai ius procedimientoy agrsrios, que permitirisn in ejecucion efectiva de las
resoluciones presidenciales publiceadas pendientes de cjecutar, lo cual le permi-
t16 nfrontar los problemas on sus propios lugnres de origen mediante lo descon--
centraciOn administrativa y un mayor control politico, fortaleciendo la burocra-
¢ia agroria.

No abstante con eatas acciones ne dio ctontinuidad n la contrareforma agraria, --
pueste que las principsles counas de 1nejecutabilidad de los resoluciones presi-
dencinles, se deben n o interposicidn del omparo aqratio y los certificados de
inafectoabilidnd, sobre todo del neolatifundio.

Lo correlacidn de fuerza en ¢l sens del Estado favorecid a la burguesia agraria,
que al i1gual que en e] régimen de Miquel Aleman, ha logrado plasmar sus avances
en enmiendas a lac loyes incluso on nuevoes ordenamieontos feqgales.

Lo reforms sdminigstrotiva en lu S,R.A., sne renlizd en spoya o las prioridades -
sgrarias del rezogo sgrotio y de orgonizacion de los ejidos y comunidades en el
minreco del Progroma Nocionul de 1o Reforms Adminmistrativa,  Adecudndase los ais-
temas operatives de drden legal estructural, funcironal, orgamsacion y coordinn
cidn sectorial y de desconcentracion Administrotiva,

Las adecuaciones estructural y funcional simplificaron la eastructura de S.R.A.,
precisd responsabilidades evitindose cierta duplicacion de funciones, asi como -

el establecimiento de alstemas y téenicns modernas de las Tunciones de apoyo ond
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ministrativo: Planeacidn, presupuesto y programacion, asuditoria y control, eva-
luacion, 1nformacidn y estadisticn, contabilidad y los recursos financieros, --
humanos, wateriales, 1o que significd un cambie cunlitetivamente diferente en -
el procese de plareacion, presuvpuestacion, coordinncidén, ejecucidn, control y -
cvaluacion de las actividades de 1a S.R.A.

La sectorizocion agrupd a las entidndes paraestatoles de in S.H.A., simplifican
do su estructura y funcionamiento. permitiendo uno mayor intaqénéién,rcoordina-
c1dn, control y coherencia de sus ncociones.

Lo desconcentracion administrnUen y juridica de las actividaden, de los recur--
5086 y de lags decisioney centrales en todos gsus niveles, y el establecimiento de
convenios con los estadoy, hi17o posible que lon procedimientos agroarios se ren-
lizardn con mayor precatsion juridicn, celecidnd y eficacia,

£l impocto de lis ceforma asdministrativae generd una transformocion en lo estruc-
turn y funcionamiento de la S.R.A., que incrementd su capoacidad operativa, per-
mitiéndole una mayor direccidén ndminiatrativa y contral politice de los campe--
sinos.

La reorganizucidon estructyral y funcional de la 5.R.A., le permitia llevar a ca
bo el programs del rerzogo aqgrario, quedando occiones por concluir en virtud de

1o interposicién del smparo agrario, o por causa de caridcter politico, munifen-

t dnddmae

el ynerementn de 1a capncidnd operativa imprimide por la refor
ma adninistrativa, las contradiccionen de los conceplos legnles nqgrarion y lus

limitacrones pdministrativas y en consecuencia la permonencia del rezago sgra--
rio. (o reqularizacion de tenencia de lo tierrs se caracteriso por lo incon---
clusi6n del requrzo agrario, la ejecucion de ngquellos expedientes dictaminasdos -
positivos, la actualizacion de los derechos agrorios individuslou como de los -
nicleos, sujetos de crédito, y con scceso a tecnologis, el otorqumienteo de cer-
tificados de inafectabilidad y dotocidn y ampliacion de tierras y N.C.P.C., me-
diante ¢l precedimienis de trasludo de campesinos hacia zonpu de marcada bajas -

dens idad poblacional.



Le reforma administrativa permitio llevar o cabo la organizacién agrarie tanto
interna como externa de los ndcleo agrarios, orientads parn la produccidon, con-
forma L.F.A., que se establecid en las normas para la organizacidn de los ng---
cleos, agrarios (D.0. 23 de julio de 1981}, lo que implicéd la adecuacién de de
terminadas formas de organizacidn agrarie facilitandole las funciones técnicas
productivistas de la SAHR vy el otorgamiento de crédito de BANRURAL., Sin embar-
go la organizacién de los olcleos agrarios pignificd que tanto los ejidatarion
y comuneros sc involucraran en términoa formales, debido o que se le condiciond
el crédito,. etc.. pero en la realidod no modificarpon sus eatructuras de produc
cibn y participacion, reflejindose las contradicciones en loa figuras orgnnizo-
tivas, el rentismo v el control de las tierros e)jidales y comunnles; todo lo -
cunl permit:d incromentar, !s productividsd do cultivos mds rentables en delri-
mento de los productos basicos y una mayor profundizacidn de los descquilibrios
en ¢l campo.

Tanto en el proceso de planeacion, orgonizacidn y regulnrizacién de tenencia de

1o

de aprovechamiento de 1os ndcleos egrarios o unidades productivan lo cunl le --
permitié a la S.R.A., un moyor control polftico y econdmico del sector ejidal y

comunal, de la propiedad privada y enigenernl del universo agrario.
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