
' ; 
' ' 

semtnARIO DE DERECHO AGRARIO 

LA BUROCRACIA ADffilíllSTRATIVA 
y 

LA REFORffiA AGRARIA 

T E s s 
QUE PARA OBTEílER' EL TITULO DE: 

LICEílCIADO en DERECHO 
p Res En TA: 

LUIS f ERílAílDO menDEZ OUEB 

ffiEXICO, D. f. 1 9 7 4 

;'..,.,,,,.., -~ .. -. 



 

UNAM – Dirección General de Bibliotecas 

Tesis Digitales 

Restricciones de uso 
  

DERECHOS RESERVADOS © 

PROHIBIDA SU REPRODUCCIÓN TOTAL O PARCIAL 
  

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal 
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México). 

El uso de imágenes, fragmentos de videos, y demás material que sea 
objeto de protección de los derechos de autor, será exclusivamente para 
fines educativos e informativos y deberá citar la fuente donde la obtuvo 
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro, 
reproducción, edición o modificación, será perseguido y sancionado por el 
respectivo titular de los Derechos de Autor. 

 

  

 



LA PRESENTE TESIS FUE ELABORADA 

Y AUTORIZADA EN EL SEMINARIO DE­

DERECHO AGRARIO, SIENDO DIRECTOR 

DEL MISMO EL SENOR LICENCIADO -

ESTEBAN LOPEZ ANGULO Y DIRIGIDA­

POR EL SEÑOR LI<CENCIADO ALVARO -

MORALES JURAD'.). 



A LA DULCE MEMORIA DE MI PADRE 

QUE CON SUS CONSEJOS HIZO DE 
MI UN HOMBRE DE PROVECHO. 

A MI MADRE: 

QUE CON SU CARIÑO Y SUS CONSEJOS 
ME INCULCO EL ESTUDIO. 

A LUCRECIA, MI ESPOSA: 

QUE ME ALENTO A TER~INAR ESTE TRA.BAJO, 

A MIS HIJOS: 

LUIS FERNANDO Y EDITH. 



··.j 

A MIS HERMANOS: 

IRSA EDIT!-!, CLAUDIO MANUEL, MAMLIO ENRIQUE, JULIAN 
Y SERGIO DE LOS ANGELES, 

AL SR. LICENCIADO 
GUSTAVO GUERRA CASTAÑOS 

Con todo respeto y agradecimiento 

AL SR. LICENCIADO 
EDUARDO PAZARAN TINAJERO 

Con mi gratitud sincera. 

A MIS MAESTROS. 



INDICE 

Págs. 

IN TRODUCCION 

I. La Burocracia Anteoedentee. •.•••••••••.••••••• 1 

II. Organización de la Burocracia Administrativa -
en México. . . . . . . . . . . . . . . . . . • . . . . . . . . . • . . • . . . . . 21 

III. Bases legales en que descansa la organización-
burocrática administrativa.................... 38 

IV. Sus poderes ................... "................ 5] 

V. Como clase social •.•••••• , • • • • • • • . • • • • • • • • • • • 62 

VI. La Reforma Agr~ria en México................. 70 

VII. La responsabilidad burocrática en la aplica---
ción de la Reforma Agraria • • • • • • . • • • • • • • • • • • • 87 

VIII. Como agilizar la ddministración en materia ---
agraria .......................... ,............ 12'7 

Conclusiones .............................•.•. 148 

Referencias bibliográficas ••••..• , .•••••.•• , , 153 



II 

tíca y la ataca quizá con el deseo de acabarla, inutilmente, 

porque si bien, la burocracia, no es el poder total, el poder 

no puede nada sin ella, entonces lejos de querer terminarla­

hay que localizar la causa para que actue positivamente, sea 

sibilizarla, humanizarla, motivarla, hacerla conciente de su 

importante labor para que sea activa y de su máximo rendi--­

miento. 

Para esto ha habido necesidad de recordar sus orígenes, 

su evoluci6n, su organización legal, sus privilegios, su --­

fuerza, su responsabilidad y finalmente tratar de agilizarla 

con nuevos métodos, quizá ut6picos para algunos, pero no im­

posibles para los que verdadera:nente desean la soluci6n del­

problema agrario de México. 

EL SUSTENTANTE 



CAPITULO I 

LA BUROCRACIA ANTECEDENTES 

a) Concepto y definición del vocablo Burocracia. 

En primer lugar creemos necesario exponer un conc'epto -

sobre lo que la palabra "Burocracia" significa, considerando 

indispensable fijar ante todo la extensión de éste término. 

En la tenninologia. del vocablo "Burocracia" encontramos 

junto a la idea de buró u oficina, la idea de fuerza, la de-

poder, sugerida por el sufijo "cracia". Es pués, un sistema 

en que los burós ejercen cierto poder. 

Citando al Maestro Lucio Mendieta y Núfiez que al res-

pecto afirma: 

"Ateníendonos estrictamente a la etimología de la pala­
bra burócrata es toda persona que trabaja en una oficina ya 
sea de gobierno o de empresas privadas; pero en el uso co--­
rriente, cuando se habla de burocrQcia se alude, siempre a ~ 
la de la Administración Pública, tal es la fuerza que éste -
ha impreso en el vocablo por la importancia que tiene dentro 
de la vida social" (1). 

Efectivamente, la organización y el funcionamiento de -

la burocr~cia privada es esencialmente diferente de la gube~ 

namental difiere de ~sta en sus propósitos sin que por ello-
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carezcan de trascedencia las activid~des que desarrolla¡ pe­

ro aparte de que se proyectan principalmente en la vida eco­

nómica de las sociedades humanas, carecen del imperio que en 

último análisis, se halla en las actuaciones públicas del 

más humilde de los empleados oficiales. 

Nosotros nos referiremos exclusivamente a la burocracia 

constituida por aquellas personas que prestan sus servicios­

al Estado, por todos los que hacen de la actividad adminis-­

trativa o profesional 9 técnica o científica, pero relaciona­

da con la Administración Pública o dependiendo de ella, su -

ocupación permanente o fundamental. Eh con~unto, es una or­

ganización compleja de que se sirve el Estado para realizar-

sus fines. 

A pesar de la complejidad de la burocracia y de la di-­

versificaci6n de sus funciones, se halla unif~cada por su d! 

pendencia de una s6la institución: el Estado y por un propó­

sito común: el bien social y así se distingue fundamentalme~ 

te de la burocracia privada que depende de distintas empre-­

sas y tiene como finalidad velar principalmente por el mant~ 

nimiento y el desarrollo de intereses privados. 

Pero aplicando el concepto burocracia exclusivamente al 

cuerpo de funcionarios del Estc1do, ésta ha adquirido un sig­

~ificado peyorativo, alusivo a las deficiencias de funciona-
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miento, como lentitud, torpeza, etc., en el ejercicio de la 

actividad directa. 

El concepto de burocratizaci6n, sin embargo, seffala un 

sistema de relaciones, compuesto por todas las variantes de 

burocracias y formas burocráticas de organización, la defi­

nición de Franz Neuman ha captado perfectamente este hecho:. 

"La burocratización es en verdad un proceso que se da 
tanto en la esfera privada como en la pública, en el Estado 
como en la sociedad. Hace que las relaciones humanas pier­
dan su carácter directo y se conviertan en relaciones indi­
rectas, donde funcionarios públicos o privados con mayor o 
menor ~oder tienen autoridad para regular la conducta huma­
na• ( 2). 

Por todo lo anterior podemos concluir que la palabra -

burocracia alude a la influencia o dominio de los servido--

res del Estado en la vida social. Positivamente es una el~ 

se que sirve a la sociedad realizando los fines del Estado. 

En su consideración negativa es que su predominio es ingra­

to, ocasiona grandes gastos a los ciudadanos y crea un con­

flicto grave a la sociedad, con el papeleo y demás trabas. 

Con la definici6n anterior ya podemos investigar si 

exieti~ burocracia en las civilizaciones antiguas como Gre­

cia y Roma y más recientemente en Francia y Estados Unidoa­

~e Norte América. 

b) La Burocracia en Grecia: 
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En las ciudades griegas, en atenas por lo menos, las diversas 

funciones o magistraturas eran desempeñadas por ciudadanos, -

generalmente elegidos por el término de un año, por lo común­

seleccionados por sorteos con excepción de los tesoreros, ex­

traídos de entre la clase pudiente y los "estrategas", que -­

provenían de la clase de propietarios de inmuebles; es decir, 

de quienes más interés tenían en la defensa de la tierra. 

Unicamente los hombres verdadera.mente pobres y por supuesto,­

los esclavos estaban excluidos de la función pública. 

Por otra parte, los candidatos eran sometidos a un exa-­

men previo para determinar su capacidad para la función públi 

ca. Los funcionarios no podían vestir uniforme ni percib!an­

remuneración alguna y pesaban sobre sus hombros grandes rea-­

ponsa bilidade s. Loa arcontes consultaban periódicamente al -

pueblo para averiguar si estos magistrados cumplían adecuada­

mente su cometido. Al término de su mandato, loa funciona--­

rios estaban obligados a rendir cuentas detalladamente y po-~ 

dían ser penados con multas u otros castigos más severos. A­

pesar de estas múltiples exigenci~s no faltaban candidatos p~ 

ra loa cargos públicos, puesto que la funci6n pública en Gre­

cia era un medio para llegar a la celebridad. 

Los documentos públicos no eran redactados por los magi~ 

trados, sino por escribas de categoría inferior, No exiat!a­

policía, en la acepción contemporánea de la palabra, sino una 

recíproca vigilancia de los ciudadanos,· 
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La forma muy democrática de estas instituciones nos i~ 

pide calificarlas de "burocracia". Al parecer, en aquellas 

sociedades, las cosas se hacían de una manera tal que evit~ 

ran los inconvenientes que hoy se asocian a esa palabra. A 

las ventajas derivadas de las reducidas dimensiones de las­

ciudades se añadían las celosas preocupaciones tomadas para 

que el pueblo fuera duel'l.o de su propio destino. 

Sin embargo, durante el gobierno de Pericles se creó -

el sistema de la mistorfia, que consistía en el pago de una 

retribución diaria -el misthos- a los magistrados, a los 

integrantes del Consejo, a los jurados de los tribunales y 

a los soldados. Posterionnente se abonó igual retribución­

ª quienes participaban en las sesiones de la asamblea popu­

lar. Aunque Modesta, dicha retribución alejó en realidad -

'del trabajo profesional a más de un ciudadano. (3) 

En Esparta regían disposiciones algo diferentes en ra­

zón del sistema de doble monarquía allí vigente, pero las -

funciones públicas eran igualmente electivas. 

Las ciudades estado se desvanecieron bajo la mano fir­

me de Alejandro, pero a su muerte el imperio se gragment6 -

en monarquías que, sin ser análogas, presentaban caracteres 

comunes. La burocracia encontró allí terreno favorable a -

su desarrollo. 
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Alrededor del monarca se agrupaban y se afanaban los -

cortesanos, Estos cortesanos eran ante todo amigos más que 

funcionarios. Sin embargo, el rey elegía entre ellos a sus 

generales, embajadores, ministros, etc., De esto resultaba 

una organización central poco definida, aunque a nivel lo-­

cal la administración estaba mejor organizada. 

Por lo expuesto, podemos concluir que en Grecia, en -­

principio no podemos hablar de burocracia y papeleo, pero -

si podemos decir que en la época de Pericles había una pes!_ 

da imposición en la que se necesitó retribuir a los funcio­

narios que atendían la recaudación de los tributos y poste­

riorm~nte en la época de la monarquía si se desarrolló la -

burecracia. 

c) La burocracia en Roma: 

En la sociedad romana, desde un comienzo vemos apare-­

cer las funciones religiosas a cargo de pontífices consti-­

tuidos en colegios. Por otra parte, las revueltas y resis­

tencias de loa plebeyos obligaron a los patricios a incre-­

mentar el número de empleos con el fin de ganarse algunos -

simpatizantes y asentar su autoridad, diluyendo al mismo -­

tiempo las responsabilidades. Advertimos ya que la presión 

del ocio o el deseo de desempeñar empleos no manuales llev! 

ron a crear oficinas, a lo que también contribuyó el afán -
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político de la aristocracia que anhelaba, para eu defensa,-

11una clase media". 

Ello no significaba que loe empleos creados fueran ve~ 

daderamente inútiles. Rechazando tal opinión, Cicerón man1 

fiesta que ellos satisfacen necesidades sociales. Sea como 

fuere, podemos advertir en esto una tendencia del 6rgano a 

crear la función, tendencia que volveremos a encontrar en -

las sociedades contemporáneas. 

La frecuente ausencia de los Cónsules a causa de las -

continuas guerras en que Roma participaba y la creciente -­

complejidad de la vida colectiva obligaban a aquellos a de­

legar parte de sus facultades en nuevos funcionarios. De -

esta desmembración del Consulado nace una serie de "magis-­

trados" ¡ El Tribunal Militar, La Censura, La Cuestura, La -

Pretura, Los Ediles y La Dictadura. 

Como principio fundamental el magistrado ejercía su· -­

función durante un afto y no recibía salario alguno. Debía­

contentarse pues, con el honor de ocupar un puesto público. 

De ahí que las magistraturas se llamaron honores. 

La corrupci6n en la administración, comenzó a extende! 

se hacia el final de la época republicana, debido al cambio 

anual de los administradores. Un alto funcionario romano -
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consideraba vergonzoso aceptar un salario por su prestigia­

do cargo, Y "en vista de tan altos ideales, no le quedaba -

más remedio que robar", según la cínica expresión de B. --­

Brecht. 

Para combatir la corrupción, se celebraban entonces 

grandes procesos contra los administradores inmorales; y c~ 

mo la defensa cuesta dinero los administradores affadían por 

adelantado a lo que robaban, los gastos de los futuros pre­

cesos, 

Con el Imperio o, -para ser más exacto~, con una mayor­

dimensión espacial y la necesidad de trasmisiones sucesivas 

de las órdenes apareció una auténtica burocracia. La admi-­

nistraci6n romana merece es~ calificativo no sólo por el nú 

mero de sus agentes, sino también por su autoridad. No es­

el poder mismo, pero el poder nada puede hacer sin ella. 

Claudia estableci6 el régimen de los funcionarios con la e~ 

tabilizaci6n de la jerarquía, lo que posteriormente fue co~ 

tinuado por Adriano y Septimio Severo. En la capital se -­

distinguían los duumviros, los ediles, los decuriones, los 

senadores, los escribas, los actuarios, etc., Las funciones 

eran, con frecuencia, hereditarias. En el Siglo III se se­

paró el poder civil del militar. 

Sobre este pdrticul::i.r Guillermo Floris Margad:.l.nt, nos-

dice: 
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unid.,¡d. 

La invasión de los bárbaros perturbó la administración. 

Tan pronto se afinnaba y defendía ante la marea bárbara como 

quedaba absorvida por ella. Finümente quedó sumergiaa per­

la invasión. Al no haber sabido destruir a los bárb~ros, la 

burocr~cia fue destruida por ellos. 

No obRtante, la admin1stración había desempeñado su pa­

pel por largo tiempo. Nacida de las necesidades creadas por 

la dimensión y la grandeza imperbles, la administración co!l, 

tribuyó a la corrupción del conjunto, pero en agradecimiento 

por los beneí' i cios recibidos penni tió que 1 a granneza del -­

Imperio perdurara más allá de la que pudo llamarse su hora. 

d) La Burocracia en Francia. 

La Burocraci~ en Francia nace con el surgimiento de lR 

mon~rquía francesa. 

La existencia de un grupo hum~no especialmente dotado -

constituye Ja premisa <'Je la vera~aera condición de Estado en 

la sociedad y del consiguiente ejercicio centr1ü de 1.as fun­

ciones que anteriormente ejercían fuerzas 1ue ee movían li-­

bre~ente. Su ~qnifestacinn externR consiste en la fi~ación­

de un, resi:le'1cia y con e11.a <le "oficinas" donde pueda 
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trabajar aquel grupo humano. 

El reino que quería ejercer su propio poder necesitaba 

personas que dependiesen únicamente de este poder, personas 

cuya posición en la sociedad consistiera en el ejercicio de 

una función a ellas enconmendada. Al surgir un círculo de 

personas así, nace la burocracia. 

En todos loe rincones de la sociedad, loe núcleos de -

poder libre se transfol'!llaron en esferas administrativas del 

Estádo. Y así Henry Jacoby nos explica: 

"En estas esferas-administrativas apareció un gru.po de 
personas cuya posición social estaba deteniinada por su pue~ 
to y no por s~ origen. Para referirse a él se empleaba en . 
Francia ya en el siglo XVI el concepto de "la magistrature" 
y empezó a usarse el término del "quatriéme Etat", del -­
cuarto Estado, Así comenzó la burocracia a destacar como -
una clase especial, que se diferenció en Francia de otros -
estamentos por su vestimenta especial, "la robe longue" -
(el ropón). La nobleza despreciaba a la "nobleza de robe" 
la nobleza del cargo de la función, que se aplicaba a loe -
funcionarios superiores, pero el Príncipe de Rohan tuvo que 
reconocer, en la primera mitad del siglo XVII que: el inte­
rés de la nobleza de toga super6 a la nobleza de alcurnia -
en P'rancia •.. " ( 5) 

A mediados del siglo XVI se decía que era difícil dir!_ 

girse a algún lugar sin encontrarse a un empleado. Ahora -

la juventud francesa de la burguesía quería convertirse en­

funcionario real, igual que antes había aspirado el est"dq~· .. 

religioso. La Corte pudo sostener sus ostentosos egresos .. .,:. 

aprovechando esta tendencia para rendir los cargos. 

De la misma manera que en la mitología griega y. romana 

' ·' 
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había un espíritu protector para cada ciudad y para cada C!. 

sa, así .como dioses para todas las circunstancias de la vi­

da y para cada estrato social, hubo bajo el ministerio de -

Richeliu empleos para todo asunto y para toda persona. Todo 

era asunto oficial, los hombres, los animales, las mercan-­

cías, los viajes, toda actividad pública o privada, todo ir 

y todo venir, las ocupaciones más sencillas.: el pasar un -. 

puente, cortar un árbol o una carreta de paja; las cosas -­

más sencillas que uno pudiera hacer, todo estaba previsto -

por la ley, reglamentadó, clasificado y tarifado; de ahí -­

nos vino esa temible enfermedad del burocratismo, que toda­

vía no ha podido curar ninguna revolución. 

Se form6 un completo aparato de administración de las 

finanzas. Se debía cobrar y administrar derechos internos 

y otros aduanales para la importación y la exportación. E!!_ 

ta administración recibió un jefe por cada ministerio, con 

atribuciones bien deslindadas, cuyos representantes regio­

nales eran los intendentes. El duque de Saint Simón cuen­

ta en sus memorias que a principios del siglo XVIII había-

ochenta mil personas en la administración del impuesto so­

bre la sal. Este número quizá sea exagerado, pero solames_ 

te para combatir el contrabando de la sal, con el que se -

evadía el pago de éste impuesto, se necesitaba buen número 

de empleados. 

Existe una concepción muy superficial·del absolutismo 
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como el'Tégimen peraonal 11 de un monarca que hace obedecer a 

todos. Más bien es el soporte del absolutismo la buroora-­

oia, cuya cúspide simbólica ea el monarca. Por regla gene­

ral, el monarca representa únicamente la cubierta de la bu­

rocracia. Los jefes de la burocracia son con.el absolutis­

mo líderes pol!ticos de recia voluntad en el trono tales C!t 

mo Enrique IV, Gustavo Adolfo o el Gran Elector o grandes -

ministros como Sully, Richeliu u Oxenstierna. (6) 

En Francia todo significaba una administración que di­

rigía todo y a todos, cosa que a su vez trajo como conse--­

ouencia la FORMACION DE LA BUROCRACIA MODE¡tNA, hecho no me­

nos importante que la formación de la clase capitalista y -

que será la causa del nacimiento de la burocracia en los -­

Estados Unidos. 

e) La :Burocracia en Estados Unidos de Norte Amárica. 

Es interesante conocer como creci6 en gran forma la b!! 

rocracia en los Estados Unidos al grado de predominar en -­

las instituciones democráticas de esa naci6n. Al respecto­

P.M. Blau nos dice: 

"Curiosamente, los científicos sociales coinciden en -
este punto, aun cuando partan de teorías disímiles en lo -­
que respecta al desarrollo de la burocratizaci6n. Una doc­
trina sostiene que la proliferación de las burocracias es -
consecuencia del capitalismo moderno. Las ventajas econ6mi 
cas de la producción masiva llevaron al establecimiento de 
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grandes empresa.a industriales y, por último, al monopolio. 
Estas poderosas burocracias privadas presionaron a los go­
biernos .para salvaguardar sus intereses; por ejemplo, pro­
mulgando leyes de tarifas protectoras y estableciendo el -
aparato burocrático necesario para reforzarlas. De donde -
se deduce que la burocracia en el gobierno, así como en -­
las industrias privadas, es el resultado de fuerzas origi­
nadas por el capitalismo. En una concepción opuesta, alB!! 
nos economistas liberales atribuyen la tendencia a la bur~ 
cratización a los esfuerzos voluntarios de los gobiernos -
para interferir en la economía capitalista. Si el gobier­
no asume la tarea de regular la vida económica, debe expah 
dir enormemente su maquinaria burocrática, perturbando er . 
mecanismo competitivo del mercadQ.libre y facilitando de e_[ 
ta manera, el desarrollo de monopolios. La aparición de mQ. 
nopolios comerciales burocráticos, tanto como de burocra-­
cias gubernamentales, es el resultado inevitable de la de­
cisión política de interferir en la libre empresa. Pero -
tanto unos como otros están de acuerdo sobre las consecuen 
cias de la burocratización: concentra el poder en manos de 
unos pocos y reduce la libertad de los individuos, eaen--­
cial para la democracia" ( 7) 

Tomando en la debida consideración las doctrinas apua 

tadas líneas arriba, debemos enfocar sistemáticamente en -

nuestro análisis las transformaciones que en el marco de -

la sociedad industrial occidental, en cuyo seno el proceso 

de burocratización va a ser decisivo para configurar el mQ. 

derrto neocapitalismo. 

En el mundo de la democracia liberal y de la libre e! 

presa ningún momento histórico ha sido más patéticamente ~ 

dnnático que el de la crisis definitiva del optimismo lib~ 

ral, estallando entre las dos guerras mundiales. Es el mQ. 

.mento en que surgen los fascismos y en el que el (paraiso­

de la libertad), norteamericana, arrasado por la crisis de 

Wall Street, se ve obligado a imponer políticamente la prQ. 
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gresiva intervenci6n del Estado, rompiendo la tradicional -

autonomía del mundo de los negocios. En el (boom) econ6mi­

co que sigue en los Estados Unidos al primer conflicto mun­

dial, el proceso de acumulación y concentración capitalista 

se acelera a la vez que parece cumplirse el diagnóstico de 

Marx sobre la progresiva pauperización obrera; el paro lle­

gó a alcanzar diez millones (vid Faulkner, 1956, 718). Al -

compás de la concentración del capital financiero indus---­

trial galopa la especulación bursátil hasta que sobreviene­

el derrumbe. (seria difícil exagerar la absoluta ruina eco­

nómica y el negro pesimismo que reinaban en Estados Unidos­

cW:l.ndo Franklin D. Roosevelt asumió la pre~idencia el 4 de 

marzo de 1933). (Faulkner loe. cit. 732). Coincidiendo con 

tal campaña electoral, Adolf A. Berle y Gardiner C. Means -

habían descubierto al público norteamericano una transform~ 

ción decis~va en la propia base de su sociedad: en toda una 

serie de sectores la estructura de la libre empresa se ha-­

bía concentrado y burocratizado en tal suerte que el poder­

de las modernas corporaciones disolvía la libre concurren-­

cid y el clásico papel protagonista de los capitalistas in­

dividuales. La potencia fiscalizadora de la 11 opini6n del me!_ 

cado" resultaba suplantada {por el criterio de loa directo­

res y gerentes), funcionando en el marco de las sociedades­

an6nimas de mayor envergadura (Berle, 1958, 46, 47). 

En 1938 en su mensaje al Congreso, el presidente Roos!!_ 

velt formula drásticamente la nueva situación: ( El poder -
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de los particulares está alcanzando un grado tal que se es­

tá haciendo mayor que el del propio gobierno democrático. -

La empresa privada está dejando de ser empresa libre y con­

virtiéndose en un ejemplar de colectivismos privados. El e~ 

lectivismo monopolístico en la industria obliga a -la impla!!_ 

tación de un colectivismo en el gobierno). (8) 

El 'desarrollo burocrático de la industria impulsado -­

por e impulsando las grandes concentraciones empresariales, 

disuelve la libre concurrencia de los empresarios indivi-­

duales y pone en marcha una dinámica de acumulación de po--

· der que amenaza con deglutir la tradicional pretensión de -

autonomía arbitral del Estado liberal. Y ello en un momen­

to de crisis económica en que los conflictos de clases al-­

canzan una máxima cota dentro de la historia norteamericana: 

novecientos mil votos llegarán a alcanzar los socialistas -

en 1932. 

La instrumentalización de la nueva política, llevando­

ª la práctica las ideas Keynesianas del (Trust de cerebros) 

Presidente, exigía multiplic~r la administración• A partir 

del New Deal el proceso de desarrollo administrativo conti­

nuará su ritmo, empujado primero por las necesidades de la 

guerra y más tarde por la acumulación de tareas que implica 

la administración de la paz a escala universal. . Antes de -

1930, ninguna de las potencias industriales adolecía de una 

maquinaria burocrática estatal tan endeble como la nortea-
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de ellos, estaban incluidos en el Depa~ 
Sin embargo, algunos 

agregados a uno u otro de los numerosos tamento de Defensa o 

servicios especiales del Pentágono. Algunos dependían dire~ 

tamente del Ejecutivo, pero la mayoria dependían de la Comi­

sión ae Servicio Civil. La Segunda Comisión Hoover en au ia., 

forme sobre las funciones gubernamentales estimaba que el 

ochenta y cuatro por ciento de los funcionarios civiles de--

pendían' enteramente de la Comisión de Servicios Civiles que 

está encargada de establecer y aplicar, juntamente con los -

departamentos, las modalidades de acceso y promoción al ser­

vicio civil federal, de todas las categor!as de puestos den­

tro de su competencia. Aunque no se realicen concursos en -

el sen"t;ido estricto para la administración de los candidatos, 

se puede afinnar sin embargo, que existe el sistema de "mér!_ 

tos" en la mayoría de puestos de la administración federal -

n orteame ri cana. 

Indudablemente como todas lcis funciones políticas, la -

función administrativa también tiene una autonomía relativa-

respecto de los grupos privados¡ al considerar la amplitud -

de loe controles que ejerce, uno se halla tentado a suscri-­

bir la tesis de loa que proclaman el advenimiento de la era­

de los tecnócratas. Sin embargo, un análisis más minucioao­

permite comprobar que la burocracia, al menos en los Estados 

Unidos, no es consciente de poseer la potencia que se le --­

atribuye; por el contrario los funcionarios tienen más bien­

la impresión de hallarse cotidianamente ellÓs mismos someti-
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den te, del Tribunal Supremo y del Público en general. Sin -

embargo, a medida que sus responsabilidades crecen se sien-­

ten cada vez más el blanco de los grupos privados que lea -­

coartan en todas sus actividades. 

No obstante, parece que en general, todo el funciona--­

miento del aparato administrativo norteamericano est~ basado 

en la existencia de relaciones íntimas entre los servicios -

administrativos y loe grupos privados tales como la Asocia-­

ción de Veteranos, los Comités de Granjeros, la Federaci6n -

Obrera, las Asociacionés Industriales y Fi~ancieras a través 

de los respectivos Departamentos Estatales. 

Loe servicios administrativos tendrían que conseguir la_ 

11conciliaci6n 11 y el 11equilibrio" de los intereses opuestos.­

Como sucede en el caso del Congreso y el Pre~idente, la fun-

. ci6n primaria de la administración sería de "mediación", ar­

bi traje y representación. Sin embargo, muchos lamentan que -

se de tal grado de interdependencia entre la administraci6n­

y los grupoa. Se teme especialmente que de origen a conse-­

cuenciae graves para los intereses "dtibilestt y "no organiza­

doa n. Se la.menta también el hecho de que el enonne desarro­

llo de los servicios administrativos especializados ae haya­

producido en detrimento de los llamados servicios de "inte-­

rés general". Di versos proyectos de reforma. de la adminis--
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trací6n norteamericana han sido propuestos, sobre todo por -

las Comisiones Hoover, sobre el Ejecutivo para hacerlo más -

responsable y menos dependiente de los grupos. (10) 
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CAPITULO II 

ORGANIZACION DE LA BUROCRACIA AlliiINISTRATIVA EN MEXICO 

Podemos afirmar que la organizaci6n de la burocracia -

es una obra de arte de primera clase, en la cual se trabaj6 

por muchos años. Por lo tanto, es una ilusión creer que p~ 

diera ser desplazada y sustituida por la administración au­

tónoma. La burocracia comunal, la burocracia de partido, -

en todos los paises parlamentarios y democráticos, demues-­

tran lo contrario, Es una maquinaria indispensable de una 

administración escrita, orientada por el derecho fonnal; su 

esquematismo, su objetivizaci6n de todo lo personall es un 

fen6meno obligado, que acompaña al incontenible progreso h~ 

cia la gran empresa. 

En el fenómeno de la burocratización, la expansión de­

la actividad estatal y la centralización de la responsabili 

dad y la actividad sociales en las instituciones oficiales­

son fenómenos hist6ricos y objetivamente primarios y de pr~ 

blemática especial, porque atañen a la constituci6n del to­

do social. 

Veamos, pués, como está organizada la burocracia admi­

nistrativa en México: 
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a) La Burocracia Administrativa Federal y Local. 

Al hablar de Burocracia Administrativa Federal y Local 

nos estamos refiriendo, desde luego, a la parte de la es--­

tructura de la Administración Pública encargada de realizar 

la función administrativa en concreto, cómo está organizada 

en el Poder Ejecutivo que es al que, por lo general se le -

atribuye esta función. 

Esta organización jurídica, es obvio que requiere de -

personas físicas que al desempeñar las funciones propias --

del empleo toman el nombre general de burócrdtas y más dif~ 

ranciado el de funcionarios y empleados públicos, que con-­

tribuyen con su trabajo intelectual o físico para atender -

los fines del Estado mediante determinadas prestaciones. 

Es sabido que el Poder Ejecutivo Federal es uno de los 

poderes a través de los cuales el pueblo ejerce su sobera-­

nía (art. 41 de la Constitución). La actividad de este po­

der se efectúa por el Gobierno y por la Administración Pú-­

blica en la que se desarrolla la función pública. E8 dable 

la comparación de una figura geométrica para explicar su o~ 
<'?! 

ganización funcional: una pirámide en la que la parte supe-

rior se encuentre el Presidente de la República, como el 

rpimer burócrata (artículo 108 constitucional) y bajo de él 

toda la organización, burocrática,. a.dministrativa represen-
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tada por funcionarios y empleados con sus diferentes categ~ 

rías de grados, facultades y demás denominaciones a +os -­

que los sujeta su ordenamiento legal y claro, el Presupues­

to de Egresos de la Federación y demás leyes administrati--

vas. 

Al respecto nos dice el maestro Andrés Serra Rojas: 

"La actividad material o sucesión de ocupaciones, la -
ocupación técnica o sucesión de operaciones y técnicas y el 
principio directivo y ejecutivo, fonnan las bases en las -­
que descansa la actividad de la organización burocrática -­
que tiende a la mayor satisfacción de las necesidades esta­
tales, unificando métodos y procedimientos". (1) 

Por todo lo anterior, toda la organización administra­

tiva se funda en las relaciones de los múltiples 6rganos de 

la Administración Pública . 

En cuanto a la organización de la Burocracia Local, e~ 

to es, a la de las entidades federativas se puede asegurar­

que observan el mismo patrón con que está organizada la bu­

rocracia del poder ejecutivo federdl¡ es decir a la cabeza­

se encuentra el Gobernador del Estado y abajo de él todo el 

conjunto de funcionarios y empleados públicos locales. 

b) El Presidente de la República. 

El Presidente de la República como primer burócrata de 
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la maquinaria administrativa esta clasificado constitucio-­

nal y legalmente entre los altos funcionarios de la Admini~ 

tración Pública y está colocado en la cima de dicha organi­

zación junto con sus más cercanos colaboradores y tanto --­

aquél como a éstos está encargada la decisión y responsabi­

lidad de los importantes problemas de la función administ~ 

tiva, así lo establece categóricamente el artículo 108 de -

la Constitución General de la República: 

" Los Senadores y Diputados al Congreso de la Unión, -
los Magistrados de la Suprema Corte. de Justicia de la Na--­
ci6n, los Secretarios del Despacho y el Procurador General­
de la República son responsables por los delitos comunes -­
que cometan durante el tiempo de su encargo y por los deli­
tos u omisiones en que incurran en el ejercicio de ese mis­
mo cargo. Los Gobe!'nadores de los Estados y los Diputados­
de las Legislaturas Locales, son responsdbles por violacio­
nes a la constitución y leyes federales. El Presidente de 
la República durante el tiempo de su encargo, sólo podrá -­
ser acusado por traición a la patria y delitos graves del -
orden común ° ( 2) 

La Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Em-­

pleados de la Federación del Di~trito y Territorios Federa­

les y de los altos funcionarios de los Estados, expresa en 

su artículo 2: 

11 Para los efectos de esta ley se conceptúan como al-­
tos funcionarios de la Federación, el Presidente de la R~p'!! 
blica, los Senadores y Diputa.dos al Congreso de la Unión, 
los Ministros de la Suprema Corte de Justicid de la Nación, 
los Secretarios de Estado, los Jefes de Departamento Autón~ 
mo y el Procurador General de la República. También queda-­
rán comprendidos en esta ley los gobe!'nadores y diputados -
a las legislatufüs de los Estados ". (.3) 
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e) Funcionarios y Empleados Públicos. 

La administración Pública se desenvuelve con la acción 

contínua, permanente y eficaz, de varios miles de personas­

que ocupan las diversas categorías, que anualmente fija el 

presupuesto de egresos de la Federación y el presupuesto de 

egresos del Departamento del Distrito Federal y de las de-­

más instituciones administrativas, encargadas de llevar a -

cabo los fines del Est<tdo. La acción para estos elevados -

propósitos sociales, obliga a la creación de un estricto r! 

gimen de derecho público, que asegure las exigencias de los 

servicios públicos, al mismo tiempo que regula y protege a 

los servidores del Estado. (4) 

No obstante, por lo general, tanto en la Constitución­

como en otros ordenamientos legales se les conoce como fun­

cionarios y empleados públicos, aunque dichos.preceptos ju­

rídicos también los nombren en otra forma, estas diferen--­

cias no tienen mayor importancia, y ha sido frecuente utill 

zar los términos indistintamente y con poca precisión. Sin 

embargo, estas distintds formas de nombrarlos no fija los -

alcances jurídicos de esta clasificación y así se va per--­

diendo su sentido inicial hJcia un concepto que se va gene­

ralizando, al nombrarlos "trabajadores al servicio áel Es­

tadoº, "Servidores del Estado", "Servidores Públicos" o 

r.i1'!'71lemente 1'bur6cratas". 
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En si, la Ley Federal de los Trabajudores al Servicio 

del Estado que se encarga de reglamentar el apartado B del 

artículo 1<' 3 de la Conati tuci6n loa llama .. Trabajadores -

al Servicio del Estado". 

Veamos como en la Constituci6n se citan los términos­

funcionario y empleado: 

El artículo 111, párrafo quinto de la Constituci6n di-

ce: 

" El Congreso de la tJni6n expedirá, a la mayor breve-­
dad, una ley de. responsabilidad de todos los funcionarios -
y emplecidOs de la Federación, y del Distrito y Territorios­
Fede:rales .•• " ( 5) 

El artículo 89, fracción II de la Constitución, al ha­

blar de las facultades y obligaciones del Presidente de la 

República dice: 

"··. y y nombrar y remover libremente a los demás em-­
pleadoa de la Uni6n, cuyo nombramiento o remoci6n no estén­
detenninados de otro modo en la Consti tuci6n o en las leyes" 
( 6) 

Este precepto da a entender que son funcionarios los-­

que en forma expresa enumera y empleados los demás emplea-­

dos de la Unión. 
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En otras ocasiones la Constitución sólo alude a funci~ 

narios públicos, aunque comprenda a los empleados, como en 

el caso del artículo 128 que dice: 

" Todo funcionario público, sin excepción alguna, an-­
tes de tomar posesión de su encargo, prestará la protesta -
de guardar la Constitución y las leyes que de ella emanen 11 

( 7) 

Otras veces emplea una expresión genérica como la de -

empleos 'públicos, comprendiendo ambas categorías: 

" Artículo 73, fracción XI: El Congreso tiene facultad 
para crear y suprimir empleos públicos de la Federación y -
seftalar, aumentar o disminuir sus dotaciones "· (8) · 

Se pueden citar casos del empleo del término funciona­

rio y empleado en las leyes administrativas; por ejemplo en 

la Ley de ~esponsabilidades de los Funcionarios y Empleados 

de la Federación, del Distrito y Territorios Federales y de 

los Altos Funcionarios de los ~stados: 

" Artículo lo. Los funcionarios y empleC1dos de la Fed~ 
ración y del Distrito y Territorios son responscibles de los 
delitos y faltas oficiales que cometan en el desempefio de -
los cargos que tengan encomendados, en los t.Jnninos de la -
presente ley y de las leyes especiales a que se refiere".(9) 

A pesar de los distintos nombres con los que se conoce 

al personal que componen la burocracia es necesario determi 

nar nuienes pueden considerarse como funcionarios y cuales-
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coa: son aquellos a que se refiere el artículo 89, fracción 

II, III, IV y V de la Constitución. 

Los .Empleados Públicos: 

El empleado público aparece como un mero ejecutor, sin 

facultades detenninadas. Rafael Bielsa define al empleado­

públ.ico así: 

" El empleado público sólo supone una vinculación in-­
te :rna que hace que su titular concurra a la formación de la 
funci6n pública tt (11) 

Efectivamente, el empleado público se caracteriza por­

no tener atribución especial designada en la ley y sólo co­

labora en la realización de la función por estas circunsta~ 

cias: 

1.- Por su incorporación voluntaria a la organización­
pública. 

2.- Por no participar en la formación o ejecución de -
la voluntad pública. 

3.- Por no tener carácter representativo. 

4,- Por hacer del ejercicio de la función pública su -
medio habitual de vida, su actividad fundamental y 
su carrera. 

5.- Por ser siempre retribuido. 

6.- Por tener curácter contractual su relación con el 
Estado, de acuerdo con la tesis de 1~ Suprema Co~ 
:e de Justicia de la Nación. (12) 
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De acuerdo con las consideraciQnee anteriores, podemos 

concluir que cuando la Constitución, las leyes adnlinistratt 

vas y las leyes del Trabajo utilizan la expresión muy gene­

ralizada de "trabajador al servicio del Estado", indudable­

mente, debemos entender que se refieren a loe empleos públl 

coa de acuerdo a las características que hemos mencionado-­

anteriormente y que seBalan claramente la diferencia que 

existe entre éstos y los funcionarios públicos, y porque 

por ejemplo la Ley Federal de loe Trabajadores del Estado -

excluye a loa empleados de confianza, los elementos del --­

Ejército y la Armada, los elementos civiles del Departamen­

to de la Industria Militar, el personal militarizadolegal-­

mente, los miembros del Servicio Exterior Mexicano, el per­

sonal de vigilancia de los establecimientos penales, aque-­

llos que prestan su servicio mediante contrato civil o es-­

tén sujetos a pago de honorarios. 

d) Grados y Facultades: 

Los funcionarios y empleados al servicio de la Admini! 

tración Pública, esta clasificada por grados según sus atri 

buciones en: 

l.- Trabajador de base y trabajador de confianza. 

2.- Trabajador definitivo, interino, provisional, por­
obra detenninada o a ti~mpo fijo. 

3.- Trabajador de presupuesto fijo y trabajador super-
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numerario. 

4.-Trabajador con nombramiento, a lista de raya y tra­
bajador por contrato. 

5. -Autoridades. 

Es la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del 

Estado, en su artículo 4o. quien considera a loe trabajado­

res de base y los trabajadores de confianza. Esta distin-­

ción está inspirada en la legislación del trabajo: 

Los trabajadores de base son regulados por el Apartado 

E del artículo 123 constitucional y por la Ley de los trab~ 

jadores públicos. 

El articulo 5o. de la mencionada Ley ~e los Trabajado­

res al Servicio del Estado concluye: "Son trabajadores de -
base los no incluidos en la enumeración anterior y por ello 
son inamovibles. Los de nuevo ingreso no serán inamovibles­
sino después de seis meses de servicio sin nota desfavora-­
ble en su expediente". 

Los trabajadores de confianza se regulan por la frac-­

ción XIV del inciso B del artículo 123 de la Constitución: 

" La ley determinará los cargos que serán considerados 
de confianza. Las personas que desempeffen disfrutarán de -­
las medidas de protección al salario y gozarán de los bene­
ficios de la seguridad social " 

.::! . ...irtículo 5o. de la Ley de los Servidores del Estado 
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Corte ha establecido la siguiente jurisprudencia: 

"En virtud de que los empleados llamados supernumera-­
rios son aquellos que el Estado ocupa, además del número re 
gular y permanente de los de planta, para el desempefio de = 
labores extraordinarias de carácter temporal, cuando las -­
circunstancias así lo requieren y los gastos que este origi 
na se solventan con partidas extraordinarias destinadas ar 
pago de los trabajadores que se encargan de tales labores,­
dichos empleados pueden ser contratados para desarrollar -­
cualquier clase de servicio que desempefien los trabajadores 
de planta" (Indice 1917-1965, 4a. Sala, Tesis Jurispruden-­
cial 197, pág. 184). 

•La circunstancia de que un trabajador al servicio del 
Estado tenga carácter de supernumerario, no lo convierte in 
variablemente en empleado de confianza, ni autoriza al titj! 
lar de la unidad burocrática a despedirlo sin responsabili­
dad, en cualquier momento, ya que s6lo puede cesársele al -
tenninar las necesidades del servicio que motivaron su em-­
pleo, o por el agotdmiento de la partida presupuestal co--­
rrespondiente, debiendo considerársela como trabajador tem­
poral, cuya relaci6n con el titular esta sujeta al cumpli-­
miento de las condicione'S citadas•. (Indice 1917-1965, 4a.­
Sala, Tesis Jurisprudencial Núm. 198, pág. 185). (Sem. Jud, 
Fea. Tomo XXXIX, pág. 55, VI época). 

Una cuarta clasificación alude a los trabajadores a -­

lista de raya y a los trabajadores por contrato. Artículos-

18 y 25 de la Ley. 

2.- Los Funcionarios de hecho. 

Para Villegas Basavilbaso la existensia de un funcion~ 

rio de hecho depende de la concurrencia de las siguientes -

condiciones: 
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I.- Debe exisitir la función que se ejerce reconocida 
por la ley¡ 

II.- Debe estar realmente en posesión de la función. 

III.- Debe ejercer la función bajo la apariencia de le­
gitimidad, de título o autoridad. 

Por lo expuesto, el funcionario de hecho se encuentra 

en una situación anómala por circunstancias diversas: 

a') Por tener un nombramiento viciado; 

b') Por carecer totalmente de nombramiento; 

La investidura irregular es lo que caracteriza al fun­

cionario de hecho. "Funcion~rio de hecho es aquél QUe, en 

ciertas condiciones, ocupa una función, ejerce la competen­

cia, realiza actos con una investidura irregular y ejerce -

la función en virtud de una investidura plausible" ( Seman~ 

rio Judicial de lu Federación, Gobierno de Facto, Tomo II, 

pág. 1135). 

Un problema grave de los funcionarios de hecho es el -

relativo a su validez frente a terceros. Para este hecho -

se hace la distinción entre períodos nonnales. En las épo-­

cas normales un acto de un funcionario de hecho puede prod]:!. 

cir efectos, siempre que el autor tuviera la apariencia de 

un agente público regular, competente para llev.ar a cabo el 

q~to y la opinión público lo considerara como investido re-
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biera ser castigado sino cuando al ejercer una atribución 

del Estado no pudiere ignorar razonablemente la irregula­

ridad o terminación de su investidura, pues en tales ca-­

sos, aunque el desempeffo de un cargo sea pacífico, públi­

co y generalmente aceptado, la sanción penal es deseable­

como medio para prevenir el ejercicio de funciones públi­

cas por personas distintas de los titulares de una invee­

tiudra regi.llar. 

Es muy importante la teoría de los funcionarios de -

hecho, no sólo para fincar derechos y responsabilidades -

sino principalmente para la detenninaci6n de la validez -

de los actos de un funcionario que se estima de derecho. 

J.- Los Funcionarios de Derecho. 

El funcionario público de derecho es aquella persona 

que participa de manera legal y normal tanto en la ges--­

ti6n de los servicios públicos como en las demás activid~ 

des de la Administración Pública. La primera parte de e~ 

ta doctrina corresponde a la escuela moderna del derecho­

administra ti vo francés (Waline). La propig doctrina expr~ 

sa que el funcionario público es un agente investido de -

un empleo permanente comprendido en el cuadro de un servi 

cio público explotado por un organismo público ( André de 

Laubadere). A esto se agrega, que el funcionario público-
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. CAPITULO III 

BASES LEGALES Di QUE DESCANSA LA ORGANIZACION BUROCRATICA 
AIMINISTRATIVA 

a) Preceptos Constituciondles: Artículos 89 y 123 Aparta­
do ''B". 

El régimen normativo de la función pública está cons­

tituido por el conjunto de leyes y reglamentos o disposi-­

ciones de carácter general que regulan la condición juríd~ 

ca del personal administrativo, sus derechos, obligaciones 

y situd.ción frente al servicio público. 

Considerando la Constitución al Presidente de la Rep!! 

blica como el primer funcionario público que está en la c!_ 

ma de la burocracia, a él le otorga la facultad de nombrar 

a los demás burócratas para el feliz desempeffo de la fun-­

ción administrativa y así lo establece en el artículo ----

89 fracción II: 

"Nombrar y remover libremente a los Secretarios del -
Despacho, al Procurador General de la República, al Gober­
nador del Distrito Federal y a los Gobernadores de los T~ 
rritorios, al Procurador General de Justicia del Distrito­
Federal y Territorios, remover a los agentes diplomáticos­
y empleados superiores de Hacienda y nombrar libremente a 
los demás empleados de la Dnión, cuyo nombramiento o remo­
ción no está determinado de otro modo en la Constitución o 
en las leyes;º· 
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El articulo 123 constitucional en su apartado ".B 11 --

indica: 

"El Congreso de la Uni6n, sin contravenir a lae bases 
siguientes, deberá expedir leyes sobre el trabajo, las cua 
les regirán: ••• B.-Entre loe Poderes de la Unión, loe Go-= 
biernos del Distrito y de los Territorios Federales y sus 
trabajadores: ..• ". 

Y en catorce fracciones con sus incisos establece las 

facultades de la burocracia así como sus obligaciones. 

Los dos artículos anteriores son la base constitucio­

nal de la organización normativa de la burocracia en Méxi-

co. 

Veamos ahora, la Ley Reglamentaria del Apartado B, -­

del artículo 123 constitucional (D.O. del 28 de diciembre­

de 1963) por ser este precepto legal el que regula al per­

sonal directamente dependiente de la Administración Públi­

ca centralizada, desconcentrada y en algunos casos en ins­

tituciones descentralizadas. 

El precepto jurídico que se encarga de reglamentar el 

mencionado Apartado B, del Artículo 123 de la Constitución 

General se denomina LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL SE~ 

VICIO DEL ESTADO, y este ordenamiento normativo en su art~ 

culo primero ordena: 
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"La presente ley es de observancia general para los -
titular~s Y trabajadores de los Poderes de la Unión, de 
los Gobiernos del Distrito y Territorios Federales. 

Así como de lds instituciones que a continuación se -
enumeran: 

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los --
Trabajadores del Estado; 

Instituto Nacional de la Vivienda; 

Lotería Nacional; 

Instituto Nacional de Protección a la Infancia¡ 

Instituto Nacional Indigenista¡ 

Comisión Nacional . .Bancaria¡ 

Comisión Nacional de Seguros; 

Comisión Nacional de Valores 

Comisión de Tarifas de Electricidad y Gas; 

Centro Materno Infantil Maximino Avila Camacho y 

Hospital Infantil. 

Lo mismo que otros organismos descentralizados simila 
res a los anteriores que tengan a su cargo función de ser= 
vicios pdblicos". 

Es conveniente ver, aunque sea someramente los antec~ 

dentes de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio -

del Estado, para tener una idea de como este ordendmiento­

legal protege a la burocracid administrativa. 

Mucho antes que se expidiese el primer Estatuto de -­

los trabajadores sl Servicio del Estado, los titulares del 

Poder Ejecutivo Federal nombraban y removían libremente al 
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personal de la Administración Pública Mexicana. 

Como sabemos, el artículo 89, fracción II de la Cons­

titución entre las facultades y obligaciones del Presiden­

te de la República, le otorga la facultad para nombrar y -

remover a los ultos funcionarios superiores de la adminis­

trc:1Ción y: 

"· .. nombrar y remover libremente a los demás emplea-­
dos de la Unión, cuyo nombramiento o remoción no estén de­
tenninados de otro modo en la Constitución o en las leyes" 

Dado que no habíam disposiciones en contrario en nue~ 

tra Carta Magna, ni se contaba con una ley del Servicio C~ 

vil los nombr~mientos y cambios se hacían libremente y en­

la mayoría de los casos se cometían injusticias. 

Cada nuevo período de la Presidencia .de la República­

significaba una remoción casi general del personal admini~ 

trativo, el cual no gozaba de ningún derecho de permanen-­

cia en sus puestos. Esta situación creQba problemas gra-­

ves por la necesidad que tenía el personal nuevo de ir co­

nociendo y preparándose en la marcha de los asuntos admi-­

nistrati vos. No siempre el personal que llegaba era más -

apto que el personal que se ita. Se crearon casos de not~ 

ria injusticia y grave perjuicio a los servicios públicos. 
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La Ley Federal del Trabajo ordenó: "Que las relacio-­

nes entre el Estado y sus Servidores se regirán por las l~ 

yes del servicio civil que se expidan 11 • 

La misma Suprema Corte en diversas ejecutorias esta-­

bleci6: "que los empleados públicos no estaban ligados con 

el Estado por un contrato de trabajo y por lo tanto no go­

zaban de las prerrogativas del artículo 123 de la Constit~ 

ci6n 11
• 

Por estos motivos los empleados empezaron a crear co~ 

ciencia de que debería expedirse una ley que los protegie­

se y así surgen una serie de disposiciones legales. 

Durante el régimen del Presidente Abelardo L. Rodri-­

guez, se expidió el acuerdo presidencial, (D.O.F. del 12 -

de abril de 1934), estableciendo el servicio civil por un 

tiempo determinado. Se consideró que se trataba de una me­

dida administrativa transitoria de administración inspiri­

da en razones políticas circunstanciales, que venía a est~ 

blecer derechos temporales en favor de los trabajadores, -

por la propia eventudlidad de los reglamentos, y por no h~ 

ber tenido facultad el Ejecutivo Federal para una medida -

de tal naturaleza. (1) 

El Estatuto de los Trabajadores al Servicio de -
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los Poderes de la Unión se publicó en el D.O.F. del 5 de -

diciembre de 1938. Varios años de vigencia fueron sufi--­

cientes para comprobar los problemas que originaba su apli 

caci6n que llegó a provocar problemas a la Administración­

Pública. ( 2) 

El Congreso de la Unión, ante los reclamos del interés 

público, se vió obligado a examinar y aprobar un proyecto­

de reformas y adiciones que complementara y perfeccionara­

algunos aspectos del Estatuto vigente. Reformu publicada­

en el D.O.F.del 4 de abril de 1941, y D.O.F. del 30 de di­

ciembre de 1947. 

Ambos estatutos fueron impugnados por la doctrina ad­

ministra ti va, que insistió en la expidición de una ley del 

servicio. civil, que antepusiera el interés público, sin -­

desconocer los derechos de los servidores ?el Estado, aun­

que en la actualidad el tema ha perdido interés. ( 3) 

La revisión del Estatuto se convirtió en un tema poli 

tico, dada la fuerza de la organización burocrática mexic~ 

na, y se desarrolló ina insistente campaña para elevarlo a 

la categoría de Ley Constitucional, en los mismos términos 

que la primera parte del artículo 123 Constitucional, base 

de la legislación del trabajo. 
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Este proceso político culminó con la adici6n al art~ 

culo 123 de la Constitución, de un Apartado B, con diver­

sas fracciones que son las bases orgánicas de la nueva si 

tuaci6n de la función pública. La refonna constitucional 

fue publictida en el D.O.F. correspondiente al 5· de dicie~ 

bre de 1960, luego se promulgó y publicó la nueva Ley Fe­

deral de los Trabajadores al Servicio del Estado, regla--· 

mentaria del Apartado B, del articulo 123 constitucional. 

Posteriormente ha sufrido una reforma en su articulo 46,­

fracci6n I. ( 4) 

b) Ley de Secretarías y Departamentos de Estado. 

Otras de las bases legales en que descansa la organi 

zación burocrática administrativa es la Ley de Secreta--­

rías y Departamentos de Estado ( que tiene sus más remo-­

tos antecedentes en el Capítulo VI de la Constitución es­

pañola de. 1812 que empleaba esta tenninología y enumeraba 

en su articulo 222 los Secretarios de Estado) en cuanto -

que determina las atribuciones de cada unu de ellas así -

como sus obligaciones. 

Las Secretarías de Estado son los órganos superiores 

encargados cada uno de ellos de una rama de la Administr~ 

ci6n, son los col~bo~dores inmediatos del Presidente de 

lJ. República con quien comparten la responsabilidad del -
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manejo de los asuntos de la nación. Asumen un doble cará~ 

ter como órgano político y como órgano administrativo.(5) 

El Secretario de Estado o Ministro, tiene a su cargo 

la dirección general de la unidad burocrática denominada­

Secretaría de Estddo. Es propiamente el jefe de los serv~ 

cios administrativos con todas las facultades y poderes -

jurídicos relacionados con su función. 

Los poderes jurídicos de los Secretarios de Estado -

son: 

1.-Ejercen el póder jerárquico y di13ciplinario so-­

bre el personal a sus órdenes, de acuerdo con la ley, -­

dándole órdenes, instrucciones, autorizaciones y modifi­

cándolas cuando lo estime razonable. 

2.-Toman las decisiones ejecutorias importantes que 

exige la marcha del servicio. No tienen el poder regla-­

mentario, pero si emiten decisiones particulares. 

3.-Representan al Estado, persona moral, en todos -­

los casos que concierne a la Secretaríci, la administra--­

ción de los bienes de dominio público afectados al servi­

cio de su dependencia, celebración de contratos, represe~ 

tación ante los tribunales de acuerdo con la ley. 
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4.- El Secretario de Estddo tiene el carácter de au­

toridad administrativa y en su caso el de autoridad res-­

ponsable. 

5.-Ejercen. sobre las instituciones descent~alizadas­

que se rel~cionan con su ramo, los poderes de tutela o de 

control previstos en las leyes, 

6.-El Secretario de Estado actúa subordinado a los -

lineamientos financieros y económicos del Estado, en la -

política general que señala el Presidente de la República 

y las contenidas en el presupuesto de egresos de la Fede­

ración y las demás limitaciones que legalmente se fijen.(6) 

El despacho y resolución de todos los asuntos en las 

Secretarías y Departamentos de Estado corresponderá origi 

nalmente a los titulares de dichae dependencias; pero pa­

ra la mejor organización del trabajo, los titulares de c~ 

da Secretaria podrán delegar en funcionarios subalternoe­

alguna o algunas de sus facultades administrativas no di~ 

crecionales, para casos o ramas determinddos. (7) 

El artículo 25 de la Ley de Secretarías y Departame~ 

tos de Estado expresa que tanto en unos como en otros ha­

bra un Oficial Mayor, a quién se encdrga el manejo de los 

asuntos administrativos internos de la dependencia. 
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Veamos como funcionan las oficinas o dependencias a~ 

ministrativas: 

Es de comprenderse que la actividad burocrática de -

cada dependencia es muchísima, asi como que resultaría -­

abrumador el desahogo de toco el trabajo por una sola pe~ 

sona. Para esto la Ley de Secretarías y Depdrtamentos de 

Estado ha establecido que, además del Secretario que debe 

estar al frente de cada Secretaría, habrá el número de 

Subsecretarios que determine presupuesto de egresos de la 

Federación, quienes auxiliarán en sus labores al titulcir­

y lo substituirán eñ sus faltas debiendo haber ~demás, un 

Oficial Mayor, en cada una de dicbas dependencias del Ej! 

cutivo. En las Secretarías en que haya más de un Subse-­

cretario, el Presidente de la República detenninará, en -

cada caso, cual de los Subsecretarios debe substituir en 

sus ausencias al titular. Así lo expresan. textualmente 

los artículos 26 y 28 de la mencionada ley: 

"Articulo 26.-Corresponde originaridmente a los titu 
lares de las Secretarías y Departamentos de Estado el tr[ 
mi te y resolución a.e los asix1tos de su competencia, pero­
para. la mejor organización del trabajo podrán delegar en 
sus subalternos cualesquiera de sus facultades, excepto -
aquellas que por ley o por disposición del reglamento in­
terior respectivo, deben ser ejercidas precisdmente por -
dichos titulares". 

"Artículo ?8. - En el regla:nento interior de cada una 
fle las Secretiuías y Depart':.lmentos de Estado, que será --
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expedido por el Presidente de la República, se establece­
rá la competencia de lus unidades administrativas de cada 
dependencia, así como la forma en ·.1ue los titulares debe­
rán ser suplidos en sus ausencias. 

El titular de cada dependencia expedirá los manuales 
de organización y procedimientos necesarios para. su mejor 
funcionamiento. los que deberán contener infonn~ción so-­
bre la estructura y la form~ de realizar l~s dOtividades­
de sus diversas unidades administrativas, así como sobre­
los sistemas de comunicación y coordinación y los princi­
pales procedimientos administrativos que se establezcan . 
Los manuales y demás instrumentos de apoyo administrdtivo. 
interno, deberán mantenerse pennanentemente actualizados" 

El papel esencial de las dependencias es preparar -­

las decisiones administrativas y de efectuar el trabajo -

que resulta de la aplicación de dichas decisiones y velar 

por su ejecución.(8) Dice la Suprema Corte: "No son cue~ 

pos independientes, ni obran por acción propia". (Semana­

rio Judicial de la Federación. Tomo 13 págin~ 307 5a. ép~ 

ca). 

Las Secretarías de Estado se dividen en direcciones-

generales que comprenden varios departámentos, los cuales 

a su vez se subdividen en diversas oficinas que también -

sufren subdivisiones con divers.'ls denominaciones. En la 

ciencia de la Administración Púplica, un capitulo impor-­

hnte se denomina "morfología administrativa" que estudia 

las diversas formas como se fracciona la competencia en -

los diversos órganos administrativos.(9) 

c~ Reglamentos ~specLQles. 
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Los reglamentos son ~tros de los ordenamientos jurí­

dicos en que se funda la organización de la burocracia a~ 

ministra ti va. 

El origen de los reglamentos data de la desconfianza 

imperante entre la autocrática autoriddd real y la cada -

vez más poderosa burocracia estatal. El reglamento des-­

cribe las obligaciones de cada funcionario así como la di 

visión del trabajo hasta en los menores detalles. 

En Prusia por ejemplo nos dice el historiador Hans -

Rosenberg: 

"Una burocracia bien establecida podia lograr muchas 
cosds por la obstrucción en una autocracia personal alta­
mente concentrada. Los reales servidores en Prusia acaba­
ron por subordinar a su propio poder el del rey. Espe--­
cidlmente la nobleza burocrática trabajaba como dliada de 
los terratenientes. Con ayuda de falsos documentos, los -
funcionarios superiores del servicio administrativo log~ 
ron desbaratar el temido intento de Federico para que di~ 
minuyeran los servicios obligatorios persondles dentro de 
l<is haciendas privadas". 

Sin embargo, el mantener en secr·eto el contenido del 

reglamento de los funcion~rios hizo que se elevase ante -

los ojos del pueblo la importancia de la burocrdcia. Este 

secreto aisló al funcionario como si fuera de una casta -

especial, de un sacerdocio est':l.tal, del resto de la pobl~ 

ci6n. Se recalcó además su singulciridad por el hecho de -

- - ... -~~ . ,- --- ----:- --- . .... - --



_ .. !' __ _ 

- 50 -

que los funcionarios estuvieran liberados de la mayor pa~ 

te de los impuestos y no caian bajo la jurisdicci6n de -­

los juzgados menores, Esta singularidad y este privile-­

gio se justificaba en el pensamiento de la burocracia: -­

quien servía al Estado era representante de la·autoridad­

estatal y encarnaba al Estado en su persona. (10) 

En la actualidad, los reglamentos se dan a conocer a 

los gobernados por medio de las publicaciones oficiales y 

en México cada Secretaría o Departamento de Estado tiene­

su reglamento interno al que debe sujetarse en el desen-­

volvimiento de su actividad administrativa, llegando a ~ 

girse por completo más por el reglamento que por la ley,­

pero aunque se rija por este precepto más abstracto y más 

v~go encuentra en él la base jurídica de su actuación. 

.\ 



NOTAS AI CAPITULO TII 

1.- Rodríguez Abalarao L. Acuerdo sobre lu organízuci6n 
y funcionami.ento ñel Servi cío Civil. México. 1936. 

2.- .h:statuto de Jos trabajadores ul servicio de los Pod2_ 
res de la Unión n.O.F. ~el 4 ae abril de 1941. 

3.- Semamirio Judicial de la Federación. 5a. época, T.25 
pdf. 918; T. 78, p~g. 5452; T. 77 pdµs. 3208, 3115 y 
54 5~"'. 

4.- D.0.F. del 28 ne diciembre de 1963 y D.O.F. del 2o -
de enero de lq67. 

5.- Ley de Secretarías y Derartamentas de Est~do D.O.F.­
de diciembre ae 1946. 

6.- Fr::ifa Gabinri. Derecho Administrativo. lla. Ed. Po--­
rrlía. Méx:ico 1966. 

7.- Ley ae Secret~rías y Departam~nto de Estado refnrm~­
aa según D.0.F. del 12 de enero ae 1972. 

Fl.- Cordero Tornes, JnAé Ma. I·:ui NonncJ.s Administrat"ivas­
en las ñepend8n~ias esp~~o1as. Estudios dedicados al 
prof~rnor G':1"'CÚI Oviedo. Tomo I pág. 361. 

9.-Semanario ,Juc'i.cial de la J:1 ederación. Tomo XIII, pági­
nq 307. Tomo XIV págiM 117; Tomo XV pJgin<:1 117. 

10. - JaMby Henry. La Buro-:-ratiz_:¡cíón del Mundo. 



- 51 -

CAPITULO IV 

SUS PODERES 

a) Político, 

Las medidas políticas de la burocracia, se observan, 

a través de reglamentos emitidos por varias oficinas, es­

to es necesario pues a medida que se desarrolla el comer­

cio y la industria se hace indispensable la actividad re-

. gularizadora de la administraci6n del Estado para evitar­

el abuso de comerciantes e industriales.· 

Pero este poder político nace con el Estado moderno 

y se va desarrollando en la misma medida que éste porque 

la burocracia es uno de los pilares del Estado que sobr~ 

vive a cualquier forma de gobierno. Balzac·habl6 de la -

burocracia en su grave a~álisis de la sociedad contémpo­

ránea (1838), como de un gigantesco poder que se había -

podido desenvolver desde que el Estado había sustituido­

ª los príncipes en 1789. (1) 

La aparición del orden liberal ~ue dejaba solos al 

individuo y su propiedad cada vez h4rían confiar al po-­

der del Estado más y más funciones sociales concentránd~ 

s~ con esto el poder en la jefatura del Estado. La misma 

"···--·- - .•.. -...... , .-.-·:- ~ 
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idea revolucionaria de igualdad ante la ley nacida de la 

revolución francesa sirven precisamente para fortalecer­

el poder estatal facilitando su ejercicio sobre sólo una 

clase de súbditos. 

Carlos Marx ante el poder de la burocracia hizo im­

presionado la siguiente observación: 

ºEste Poder Ejecutivo, con su inmensa organización-
burocrática y militar, con su compleja y vasta maqui­

naria es·tatal, un ejército de funcionarios de medio mi-­
llón junto a un ejército de otro medio millón, este es-­
pantoso organismo parasitario que se ciñe como una red -
al cuerpo de la sociedad francesa y le tapona los poros­
surgió en la época de la monarquía absoluta, a la caida­
del régimen feudal, que contribuyó a acelerar. Los pri­
vilegios serroriales de los terratenientes y de las ciuda 
des se convirtieron en otros tantos atributos del Estado, 
los dignatarios feudales en funcionarios retribuidos y -
la complicada tarea de las soberanías medievales en pug­
na en el plan ordenado de un poder estatal cuya actividad 
esta dividida y centralizada como una fábrica. La prime 
ra Revolución Francesa, con su misión de quebrantar to-= 
dos los poderes especiales locales, territoriales, muni­
cipales y provinciales, para crear la unidad civil de la 
nación, tenía necesariamente que desarrollar lo que la -
monarquía absoluta hübía iniciado: la centralización; pe 
ro al mismo tiempo amplió el volumen, las atribuciones = 
y el número de servidores del poder del gobierno. Napo­
león perfeccionó esta máquina del Estado. La monarquía­
legi timista y la monarquía de julio no añadieron nada -­
más que una mayor división del trabajo, que crecía a me­
dida que la división del trabajo, dentro de la sociedad­
burguesa, creaba nuevos grupos de intereses, nuevo mate­
rial para la administración del Estado. Cada interés c~ 
mún se desglosaba inmediatamente de la sociedad, se con­
traponía a ésta como interés superior general, se sus--­
traía a la propia actividad de los individuos de la so-­
ciedad y se convertía en objeto de la actividad del go-­
bierno, desde el puente, la casa, la escuela y los bie-­
nes comunales de un municipio rural cualquiera, hasta -­
los ferrocarriles, la riqueza nacional y las universida­
des de Francia. Finalmente, la república paralamentaria 
en su lucha contra la revolución, vióse obligada a fort~ 
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En el Estado totalitario la burocracia ocupa una posición 

directiva esencial, 

Pero el poder de la burocracia en lo político lo --­

ejercen los que ocupan cargos directivos en las, oficinas­

centrales o en el campo y que en el lenguaje administratt 

vo son descritos por lo general como dirigentes de nivel­

medio o alto, son a estos funcionarios a quienes el go--­

bierno acude para que proporcionen aseaoriamento político, 

cooperen en la formulación de pldnes y comprometan la co­

la boraci6n del personal a su cargo, para poder transfor-­

mar las expectativas políticas en realidades, buscando -­

más un aumento de poder que sus propios fines que es el -

de servicio. 

Es sabido que todo comportamiento administrativo im­

portante, lleva implícito algunas derivaciones políticas­

y que los grupos de una sociedad que buscan poder e in--­

fluencia, rodean por esta razón los centros administrati­

vos de decisión, para obtener ventajas de sus decisiones-

netamente políticas. 

Podemos constatar este poder político de la burocra-

cia cuando vemos que surgen en muchas partes burocracias­

opresi v~s. Algunos opindn ~ue existen pocas alternativas 

p~ra la aceptación cautelosa de este fenómeno. Se señala-
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que la necesidad más imperiosa la constituye la rápida -­

transformación económica, y que es poco lo que se puede -

hacer para moderur la conmoci6n de las espectativas ere-­

cientes. En estas circunstancias se debe aceptar una bu­

rocracia cada vez más poderosa y esperar el surgimiento -

de otras instituciones políticas. Más aún, no es seguro­

que los intentos de limitar el poder burocrático tendrán­

siempre los resultados deseados. Por ejemplo, el estímulo 

brindado a instituciones políticas más fuertes, como si[ 

temas bipartidarios o multipartidarios, puede ser contra­

producente si lo que está en juego es el desarrollo econ~ 

mico. Desde este púnto de vista, sería.preferible el Si[ 

tema de un sólo partido dominante, con lu esperanza de -­

que el mismo partido sirva de freno a la burocracia, tal­

como sucede en la Unión Soviética. 

Sabemos también que en muchos lugare~ de Africa las­

burocracias fuertes mantienen unidos a los nuevos países; 

de lo contrario se dividirían bajo la presión de las fue~ 

zas disgregantes que los acosan. En estos lugares es --­

esencial una burocracia poderosa para mantener la unidad­

an te la asechanza de límites políticos artificiales, la -

fuerza competitiva de lus estructuras familil:ires y tribi!!. 

les, las dificultades para organizar y financiar partidos 

políticos, la escasa energía utilizable de lu población y 

Ja tendencia de esa población a invertir en artículos de 



- 56 -

consumo y no en la formación de capital. En resumen, hay­

quiene·s sostienen que en los Estados en proceso de desa-­

rrollo las burocracias poderosas constituyen un mal nece­

sario que desde el punto de vista de la democracia, debe­

tolerarse a la espera de una mejor situación. (3) 

b) Administrativo. 

Al aumentar el poder central crece el número de fun­

cionarios. El Ejecutivo puede hacer efectivo su poder, 

porque unos temen a sus funcionarios y otros aspiran a 

serlo. La administración es cada vez más perfeccionada y 

hallan nuevos· modos de dirigir a los hombres. 

Creemos que quien decide es el jefe -gran error-. -

El profundo conocimiento de esta posibilidad es parte de­

la decisión. A pesar del gran aparato burocrático que 

prepara todo lo que llega a su escritorio, él cree que en 

última instancia es el quien toma la decisión. Pero es -

únicamente un agente de tránsito, que no decide donde ca­

mina el automóvil, sino que le da las señales. 

Se requiere la protección oficial, se necesitan pro­

cedimientos reglamentados para impartir justicia. La emt 

si6n de papel moneda y toda la actividad bancaria se aut~ 

riza y controla a través de las leyes bancarias del Esta-
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do. Se reglamenta el trabajo, la vivienda, la asistencia 

a loa pobres, etc., 

e) Social. 

En el momento en que cada individuo tuvo que cuidar­

de ai mismo y aus propias preocupaciones se convirtieron- · 

en el centro de au existencia aurgi6 la apatía hacia las 

funciones sociales. Por eso se hizo necesaria la inter-­

vención del Estado en la reglamentación de la exietencia­

aocial controlándola a través de la burocracia dictando -

medidas sanitarias cbmo la vacunación o~ligatoria, la vi­

gilancia de los alimentos, el agua potable para la ciudad 

y la de riego para el campo, las medidas de seguridad en 

las fábricas y en las minas, y la imposici6n de la escue­

la obligatoria, que sirvan a las finalidades del Estado -

y llevan desde luego a la creación de nuevos puestos bur~ 

cráticos. 

Es necesario proteger a la sociedad, en vista del P!. 

decimiento del proletariado industrial, prohibiendo el 

trabajo de niños en las fábricas, el trabajo nocturno de 

las mujeres, lim1taci6n de las horas de trabajo y es lóg1 

co que con estas protecciones, el proletario hace concie~ 

cia de sus intereses y presenta luchas sindicales a las -

fábricas y comercios surgiendo entonces la necesidad de -
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unidades burocráticas para controlarlos tales como las -­

Secretarías del Trabajo, de Salubridad y Asistencia Públi 

ca, el Instituto Mexicano del Seguro Social, etc., 

d) Económico. 

La burocratización en la economía comienza cuando al. 

Estado le conviene la industrialización y trata de fomen­

tarla por todos los medios, con ayuda de barreras protec­

toras, subsidios a las exportaciones y subvenciones indi­

rectas a los salarios proporcionando estadísticas e info~ 

mación, fomentando la ciencia y los experimentos. 

Los industriales y comerciantes siempre están ocupa­

dos en sus difíciles y novedosas empresas, sin preocupar­

se por sus semejantes. Estas gentes expresan su princi-­

pio general diciendo que el aparato del Estado no debe 

mezclarse en los asuntos privados; pero cada uno desea 

excepcionalmente, recibir ayuda en casos especiales y ·tra 

tan de poner la actividad del gobierno de su parte, pero­

como son muchas personas que persiguen al mismo tiempo 

esa meta, para muy diversos fines, la esfera del poder gu 

bernamental central se expande hacia todas partes inadver 

tidamente.(4) 

El Estado interviene en la producción y el intercam-
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bio de mercancías, en sus atribuciones en materia de im-­

puestos, en la construcci6n de instalaciones y loa medios 

de comunicación pública y todas estas tareas que se va a~ 

judicando el Estudo lo hace en forma legal y tienen como­

consecuencia la centralización de poder en manos de la b~ 

rocracia que es la que va a dirigir esas actividades por­

que es obvio que mientras más se desarrolla la economía -

mayor desarrollo requerirá la creación de obras de infra­

estructura, como son la construcción de caminos, puentes, 

puertos, barcos, sistemas de riego y drenaje, 

Donde más surge-la eatatizaci6n de la economía a -­

través de su burocracia, es en las épocas de crisis eco­

nomicas: oficinas especiales se encargan de sostener los 

precios, de los acaparamientos, de las limitaciones a la 

producci9n, de medidas para procurar empleos, de las re­

gulaciones del crédito y los intereses, del aumento del 

poder adquisitivo, de las reguluciones monetarias, de -­

las cuotas de importación y exportación y estas tareas­

que son medidas de emergencia se convierten en activida­

des pennanentes en oficinas de planeación y dirección de 

una economía dirigida por el gobierno. 

Montchrétien, que en 1615 dedicara su tratado de -­

economía política al Rey y a María de Médicis seguramen­

te no se imaginó que llegaría tan lejos la intervención-
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económica del Estado, que el mismo anunciara en la segunda 

mitad de ese siglo. 320 affos después fechaba John Maynard 

Keynes la introducción a su General Theory of Employment,­

Interest and Money, que ofrecía como consuelo a los orga-­

nismos públicos que habían tratado de conjurar la gran crl 

sis con ayuda a los desocupados, trabajos públicos, crédi­

tos oficiales y presupuestos deficitarios, el que esas me­

didas tenían justific~ci6n científica. Pero tampoco él hu­

biera podido predecir hasta donde llegaría dentro de poco­

la actividad de los órganos administrativos del Estado en 

la Economía a pesar de huber escrito diez affos antes de su 

obra citada, un folleto titulado The End. of Lassez-Faire, 

que anunciaba el principio de una nueva época. (5) 

Las razones de la importante participación del sector 

público o el gobierno en los fenómenos de cambio económico, 

social, político y administrativo, son tantas como los di~ 

tintos tipos de desarrollo a que dan origen. En muchas 

partes el gobierno es el único sector social importante 

dispuesto a asumir la responsabilidad de la transformación. 

En otras, la burocracia maneja gran parte de los recursos­

profesionales, técnicos y empresariales que necesita una -

sociedad empeñada en el cambio. En otras la participación 

primordial -e incluso monopolista- del sector público-

en programas de desarrollo social y económico, puede ser -

Ja manifestación de un tenaz compromiso ideológico. Más-
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aún, en cualquier tipo de situaci6n, tanto del pasado como 

del presente, la creación del capital social básico requi~ 

re la utilizaci6n de todos los recursos de la cap~cidad p~ 

lítica y burocrática. Sin esa participaci6n pública, son -

muy pocos los planes relacionados con cambios fundamenta-­

les en la estructura económica o social que resultan signi 

ficativoe o factibles. 
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CAPITULO V 

COMO CLASE SOCIAL 

La Burocracia ha sido objeto, desde hace mucho tiem­

po, de la atención de los sociólogos. Según S.N. Eisens-­

tadt, "Se puede hacer remontar el análisis sociológico de 

la burocracia a numerosas obras diferentes, tales como 

las de Ferguson sobre el despotismo oriental, las de Marx 

y de Toqueville que tratan de la burocratización y de la­

regimentaci ón de la vida social en el mundo moderno; pero 

J.a concentración explícita de la atención sobre el probl! 

roa de la burocracia ha comenzado verdaderamente con las -

obras de Max Weber, R. Michels y G. Mosca y despuás de la 

segunda guerra mundial, continuó con los trabajos de ----

Mancheim, de Ji'iner y de Friedrich 11 ( 1) 

Algunos autores afirman que la burocracia es una cl!j!_ 

se social; Lucio Faenza, por ejemplo, dice que la clase -

está caracterizada actualmente por la propiedad de tipo -

cápi ta.lista, pero que como derivado de ésta, se perfila -

ya otro género de propiedad, el de la ciencia y de la té~ 

nica que constituyen la base del poder burocrático. (2) 

Al cont:rurio del autor antes citado el m:.rnE:tro Lucio 

.>lendieta y Núñez dice que: " •.• la cl .... se es un conjunto SQ. 
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cial de personas que ofrecen ciertas caracterúiticas fun­

damentales comunes, pero ese conjunto socicil carece de li 

mi tes precisos respecto de otros y no está organizado, 

circunstancia por la cual la clase no es un grupo, sino -

un cu<:1si-grupo, pues el grupo se caracteriza por su orga­

nización interna y su clara manifestación externa. De --­

acuerdo con estas ideas, la burocracia es un grupo y no -

una clase social pues está perfectamente definido, se pui 

de, inclusive, determinar en un momento dado, con toda -­

precisión, e] número de sis integrantes porque estos po-­

seen una situación jurídica que Jos distinp~e de cualquier 

otra persona carente de ella". (3) 

Además, el mismo autor expande: "La sociedad en los 

paises capitalistas se compone de clases; pero cada clase 

a su vez, esta formada por sectores definidos. En 1<.1 cla­

se media, por ejemplo, la burocraciJ aparee con perfiles­

propios que la configuran dentro de ella con bastante pr~ 

cisión. La burocracia es clase media; pero el hecho de·-­

ser la detentadora del poder del Estado, la expresión vi­

va de éste, el medio ineludible de relación entre el Po-­

der y la sociedad, le da notable preponderancia sobre las 

otras cbses y g·rupos sociales y hace suponer desde luego 

c.¡t.tt:: eje1·ce influencia decisiv-a en muchos o.spectos de la -

vida de las sociedades hum .. nas" ( 4) 
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Por nuestra parte nosotros al considerar que la bur~ 

cracia es una clase social, no lo hacemos en el sentido -

de que abarque toda la clase media, pues sabemos que en -

ésta están incluidos los profesionistas libres, comercia~ 

tes, artistas, etc., sino que tomando en consideración -­

que cuando la estratificación social no es rígida, cuando 

las divisiones aunque importantes no afectan esencialmen-. 

te a los derechos individuales básicos del hombre, y so-­

bre todo cuando hay movilidad vertical, es decir cuando -

hay posibilidad de pasar de una capa a otra, es cuando p~ 

demos decir que existe una clase social y en el caso del 

grupo colectivo que forma la burocracia encuadra en esta­

descripci6n y por lo tanto bien podemos considerarla como 

una clase social, ya que ésta para ser tal debe implicar-

una forma común de vida, coincidencia de intereses, dife­

rencia frente a otras clases y gozar de ciertos privile-­

gios y en la burocracia se da todo esto, veamos: 

a) Forma común de vida. 

Perteneciendo en lo general la burocracia a la clase 

media, desarrolla una forma común de vida con sus cualid~ 

des y defectos: 

La burocracia es, no cabe duda, el sector más prepa­

Y'~ao culturalmente de la cluae media, agrupa entre sus --

f-
¡ 
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filas gran número de profesionistas dotcldos de cultura 

unive:rsi taria y técnica que disponent en las horas de 

oficina, por raz6n de su mismo trabajo y fuera de esas h~ 

ras, de tiempo suficiente para aumentar sus conocimientos 

y cultura. 

También en la burocracia se hallan importantes expo­

nentes científicos cuya misi6n es la de prepararse cada-­

vez más y hacerse aptos en la investigación y en el estu­

dio de la materia o materias a las cuales se dedican. 

Claro que científicos y profesíoni~tas, son desde el 

punto de vista cultural, la élite de la burocracia; pero 

el grueso de ella, la gran mayoría de oficinistas no car~ 

cen de cierta preparación, porque está formada, casi sieE!_ 

pre, por gentes que no terminaron sus estudios escolares­

Y desde la secretaria que esconde en su es.orí torio la re­

vista que lee en los momentos desocupados, hasta el ofi-­

cial o el Jefe de Sección, disponen de bastante tiempo, -

al terminar sus labores, para interesarse por cuestionea­

cul turales. Tienen el estado de ánimo y los medios econQ 

micos para ello, pues la mayoría de los burócratas cesa,­

automáticamente, de pensar en el trabajo oficinesco en -­

cuanto concluyen las horas reglamentarias del mismo y ge-

.neralmente se hallan en p0sibilid~d de afrontar los gas-­

!;00 1ue exigen la compra de libros, de periódicos y reví.§. 
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entusiasmo en las tareas que desarrolla. Traduciéndose -

su actitud, 1 a mayoría de las veces, en rutina, lentitud 

baja calidad, a veces malísima, de los servicios públicos. 

Es común en los burócratas el desprecio absoluto --­

por el tiempo del público a que atienden. 

También identifica a los burócratas la carencia de -

instrumentos de trabajo ya que los que utiliza son de la 

institución en que labora. 

Toda la burocracia se rige por reglas precisas, le-­

yes, reglamentos y disposiciones. (5) 

b) Coincidencia de intereses. 

Todos los burócratas perciben, normal~ente un sueldo 

fijo, ·servicio de guarderías para sus hijos, tiendas y -­

farmacias especiales, servicios médicos, hospitalización¡ 

así como un retiro de vejez por medio de una pensión. 

El burócrata está colocado en un escalafón que va -­

desde los puestos inferiores, menos i~portantes y menos -

bien pagados a los superiores, excepción hecha de los al­

tos funcionarios que ocupan su cargo por situaciones poli 

tic~s. 
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Coinciden en estar conscientes de que no son propie­

tarios de los instrumentos de trabajo, saben que para po­

der trabaj~r deben ser empleados para tener acceso a los 

instrumentos con objeto de trabajar para vivir. (6) 

En la burocracia se desarrolla un espíritu de cuerpo 

que hace prácticdmente nugatorio el efecto de las quejas­

del público y de las responsabilidades, pues loa emplea-­

dos y funcionarios se eyudan entre si por solidaridad. 

e) Diferencia frente a otras clases. 

La misma naturaleza de la actividad a que se dedíca­

la burocracia hace que se diferencie de otras clases so-­

ciales y esto lo podemos afirmar, al comprobar que el bu­

r6crata parece tener antipatía a las actividades del co-­

mercio, a los trabajos físicos de industrias y oficios. 

Considera su posición social como la más culta y ha~ 

ta con poder político y social, sabe que esto le es pro-­

pio, y además cuentd con muchas relaciones dentro de su -

círculo social, un acervo de ideas, prejuicios, costum--­

bres, necesidades, senti~ientos, conocimientos, far.nas de 

conducta, etc., Y todo esto es natu~al, en ellos, pues -

el sentimiento de clase contiene un acento que lo h1:1ce di 

fP-renciarse de otras clases. 



- 69 -

d) Goza de ciertos privilegios. 

El funcionario moderno disfruta de una estimación so­

cial estamental específicamente realizada y protegida por 

normas legales de carácter penal que lo ponen a salvo de -

las ofensas de que pudiera ser objeto por parte de partic~ 

lares, pues como representante del Estado, siempre cuenta­

con imperium en todas sus actuaciones oficiales, ya que d~ 

tenta siempre cierta autoridad. 

En principio, el cargo público es perpétuo, en el se~ 

tido no que se consitlere al empleado con un derecho perso­

nal para ocuparlo, sino porque solamente se le remueve con 

causa justific~da salvo, desde luego, los funcionarios que 

ocupan puestos superiores pues la duración de éstos en sus 

cargos dependen de las circunstancias políticas. 
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CAPITULO VI 

LA REFORMA AGR~RIA EN MEXICO 

a) Concepto de la Reforma Agraria.. 

Partiendo de la base que la palabra "reforma" signiff­

ca acción y efecto de reformar lo propuesto o ejecut~do CQ 

mo innovación o mejora, pues reformar equivale a: volver a 

formar, rehacer, reparar, reponer, etc., (1) pretendemos -

llegar a señalar el concepto de la Refonna Agraria en gen~ 

ral y posteriormente la Reforntct Agraria, en México. 

En general Reforma Agraria es el conjunto de planes -

progresistas para mejorar el destino de los campesinos, d~ 

bido a la injusta distrlbucióq de la tierra y otros recur­

sos, considerando a la Reforma Agraria como un instrumento 

inevitable para cambios no sola.mente económicos, sino tam­

bién sociules y políticos, tomando en cuenta que ademús -­

del pago por expropiación de tierras, la Reforma Agraria -

tendrá que estar acompañado por programas de ayuda finan-­

ciera o técnica a los campesinos y por el desarrollo de -­

las infraestructuras, tales como construccjón de caminos,­

presas, vivienda, colegios, hospitales y recúperación ae -

tierras. Todo esto debe realizarse, se supone, dentro del 

marco institucional existente. 
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Asi, la Reforma Agraria en México surge como plan -

político del gobierno para solucionar el problema agra-­

ria que representaba el acaparamiento de la tierra por -

unas cuantas personas, lo que traía como consecuencia --

una desproporcionable riqueza para los acaparadores de -

tierras y la miseria de la inmensa mayoría de los campe­

sinos que físicamente trabajaban los campos y únicamente 

recibían lo indispensable para no morir de hambre. 

A este respecto el maestro Raul Lemus García nos da 

el siguiente concepto: 

"La Reforma Agraria es una institución cuyo objeti­
vo toral se orienta al logro de una restructuración radi 
cal en los sistemas de tenencia y explotación de la tie­
rra, corrigiendo injusticias y realizando una sana justi 
cia social distributiva, en beneficio de la población -~ 
campesina'' ( 2) 

Por otra parte, la Reforma Agrári<.t se' ofrece con un 

carácter de gran complejidad porque el problema que tra-

ta de resolver es en si mismo extraordinariamente compli 

cado, de tal manera que en planes, proyectos y estudios­

de índole agraria se abarcan sólo algunos aspectos de la 

cuestión; como el que nosotros en esta tesi.s tratamos de 

señalar, al considerar a la .Burocracia como la institu-­

ción encarg.:.1da de aplicar la Heforma Agra ria, pero es 

conveniente antes conocer aunque sea a gr9ndes razgos a 



- 72 -

los que con sus ideas y entusiasmo consideramos a sus 

precursores, dest~cándose entre ellos: 

Don Miguel Hidalgo y Costilla, que inició el movi-­

miento de independencia, el cual encontró eco mayor y s~ 

guidores numerosos y distinguidos en el campo; en hom--­

bres y recursos el agro entregó lo mejor. Estando Hiddl 

go y sus lugartenientes dispuestos a liber~r al hombre -

de la explotación del.hombre, y a conceder la libertad -

a los esclavos, como lo decretó, el Cura de Dolores, --­

cuando ordenó abolir la esclo.vi tud, primero en Morelia -

(antes Valladolid) el 19 de octubre de 1810; después en 

.Guadalajara, el 6 de diciembre siguiente, como consta en 

el documento que al efecto proclamó: 

"Por el presente mando a los jueces y justicias del 
distrito de esta capitul que inmediatamente procedan a -
la recaudación de las rentas vencidas hasta el día, por 
los arrendatarios de las tierras pertenecientes a las co 
munidades de los naturales, para que entregándolas en la 
cajct nacional se entreguen a los referidos naturales las 
tierras para su cultivo sin que para la sucesivo puedan­
arrendarse, pues es mi voluntad que su goce sea únicame!!_ 
te de los naturales en sus respectivos pueblos. 

Dado en mi cuartel general de Guandjuato, a 5 de di 
ciembre de 1810, Miguel Hidal~o, Generalísimo de América 
Por mando de S.A. Lic. Ignacio Ray6n, Secretario". (3) 

Don José illarÍ<i More los y Puvón con su "Proyecto de -

'Confiscación de Intereses de Europeos y Americanos Adic-

"""'. 1'. Gobierno Español", que en lo conducente expresa: 
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"Deten también inutilizurse todas las haciendas 
grandes, cuyos terrenos lab0r·ios pasen de dos legu:.is, 
cuando mucho, porque el beneficio de la aericultu1~ con­
siste en que muchos se dediquen con sep~ración a benefi­
ciar un corto terreno que puecc1n asistir con su trabajo". 
( 4 ) 

El doctor Francisco Severo Maldonado en 1823, publi. 

có un proyecto de leyes agrürias en el cual se pretendía 

que: 

"Toda la parte del tei·ri torio nacional que actual-­
mente se hallare 1 i bre de toda especie de dominio indi-­
vidual, se dividirá en predios o porciones, que ni sean­
tan grandes que no pueda cu1tiv<:1rlas bien el q_ue las po­
sea, ni tan pequeñas que no basten sus productos para la 
subsistencia de una familia de veinte o treinta personas" 
( 5) 

El Plan de Sierra Gorda, como emblema de lucha del­

e jérci to regenerador de Sierra Gorda proclamado el 14 de 

mayo de 1849, que como siempre sostenido por campesinos-

sostiene preceptos en materi~ agrdl'id de gran contenido­

para la reivinélicación de las tierras a los agraristas, -

co:no los artículos que se transcriben: 

"Artículo 12.- Loe arrendat~rios de las haciendas -
y ranchos sembrJ.rán 1as tierras a una renta moderada, y­
de ninguna manera a p;..rtido y los propietarios est:.:.trán -
oblig::idos a repartir entre aquellos los terrenos que no 
sembraren por su cuenta." 

"Artículo 13.- Los arrenf'latarios dienos no pc.igarán­
nine,una renta p0r pi!:"age de casa, pastura de animales de 
servici0, leña, moguey, tuna, lechuguilla y demJs frutos 
natura] es fJel campo q\le consuman en sus familias''· 

'· r ,.. -
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"Artículo 14. - Ninguna faena harán los propios 
arrendatarios ni servicio alguno, que no sea justamente­
p:igodo". 

"Articulo 15.- Los peones y alquil~dos que ocuparen 
los propiet:irios, serán satisfechos de su trabajo en di­
nero o en efectos de buena calidad y a precios corrien-­
tes de plaza". (6) 

Don Ponciano Arriaga, cuando siendo diputado propu­

so al Con~reso úe 23 de junio de 1856, la expedici6n de 

una ley agraria para aliviar la defectuosa distribución-

de la tierra dijo: 

"I El dei·echo ele propiedad se perfecciona por me-­
dio del trabajo. Es contraria a1 bien público y a la ín 
dole del gobierno republicano la existencia de grandes = 
posesiones territoriales en poder de una o de pocas per­
sonas; 

"II Se declara como máximo de posesi6n de fincas -­
rústicas, quince legu:rn cuadradas. Los poseedores de -­
haciendas de mayor extensión deberán cultivar sus terre­
nos acotándolos debidamente y si no lo hicieren no ten-­
drán derecho de quejarse por los daños causados po~ qui~ 
nes metan ganados o se aprovechen de los frutos natura-­
les; 

"III Si transcurrido un año oermunecer. incultas o -­
sin cercar las haciendas mayores.ae quince leguas, produ 
e irán un..t contribución de veinticinco al millcl.r sobre sü 
valor fijado por peritos; 

"IV Loe terrenos de fincas de má~ de quince leguds­
cu.;1dradas de extensión serán declarados baJ aíos si no se 
cultivan en dos años. Los nuevos propietarios no ten~-­
drán mayor derecho que quince legu.1s: 

"V r.as ventas de terrenos menores de quince leguas 
serán libres de todo impuesto; 

''VI 81 propietario que qui sit!ra ur.a extensión mayor 
de. ouince leguas, deberá p.;1~·.ar un dereclto del veinticin­
~n nnr ciento sotre el valor de la adquisición excedente; 
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"VII Quedan abolidas lus vinculaciones y las adju­
dicacionee de m~nos muertas: 

"VIII Los pueblos, conereguciones y rancherfa.s de­
be:rán ser dotados ce tierras, debiendo indemnizarse al -
propietario anterior y repartiéndose los sol~res entre -
los vecinos a censo enfitéutico; 

"IX Cuando en una finca estuviere abandondda algu­
n.:1. riqueza conocida que no se explot1:1re, deberá adjudi-­
carse el derecho de h.:icerlo al denunciante; 

"X Quedan exentos de cualquiera contri buci6n los -
habitantes del campo que no tengan terreno cuyo valor ex 
ceda de cincuenta pesns ". (7) -

Sin duda, estas proposiciones de don Ponci~no Arri~ 

ga contribuyeron a normar el criterio de los legislado--

res de las leyes que posteriormente se promulgaron. 

El Programa del Partido Liberal, que se dió a cono­

cer el lo. de junio de J 906, suscr1 to por Ric~rdo Flores 

Magón, Ju~n Sarabia, Antonio I. Villareal, Enrique Flo-­

res Magón, Librado Rivera y Manuel Sarabia, conttene los 

principios fundament~les de la Reforma Agrdria ya que en 

su ilbnifiesto y Programa este Partido aborda en el Cap:!-

tulo "Tierras". El derecho del Est.;1.do para recuperar las 

tierras improductivas a fin de destin"rlcls a quienes la 

trabajen otorgándolas a censo, prohibiendo su traslado a 

terceras personas por acción mercar.til. En tre¡,;.Jr parte -

de las tierras recuperadas a los mexicanos expatriudos -

subvencion inrlo su re1;reso al ~_ii:lÍ!", y así proponí~: 
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"Determinar la extensión máxima de tierras que el -
Estudo puede otorgar a título de posesión gratuita. 

Obligar a los propietarios a cultivar sus posesio--
nes. 

Crear un banco agrícola con el fin de refaccionar a 
los pobres del campo, sin practic¡-.¡r la usura bancaria 
clásica que devora la renta ele la tierra."(8) 

Como se ve este capítulo abre las puertas para que­

el Estado reforme el derecho de propiedad agrdria en un 

intento de proteger a los proletarios del campo, cuyo a~ 

e.mee va hasta señalar camino propicio de retorno a la -

Patria de los labradores expatriados por la miseri~ y el 

robo de sus tierr..is o por la tiranía política del caci-­

que. Por otra parte apunta la constitución ce un sistema 

de crédito útil~ los productores explotados. 

Don Andrés Molina Enrí;:i.uez, en su obra titulada ---

"Los Grandes Problemas Nacionales", editada en 1909 pla!!, 

teo en form::i. cl4ra los problemds sociales relacionados -

con el problema agrdrio.(9) 

Don Juan Sarabia y el LiceDciado Antonio Díaz Soto­

y Gama en el año de 1910, externaron la idea de li.mi t.ar­

las extensiones ae tierra que un individuo puede poseer, 

en un proyecto que preseni;..iron pidiendo, entre otras co­

s:is, que se dec1urase la procedencia ce 1 ... expropiación­

nor causa de utilid'ld pública de las tierras ociosas cer: 
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canas a los ~ueblos que necesitasen ejidos, en extensi6n 

suficiente paru crear nuevos pueblos y también que se 

llevara a cabo la expropiación de los latifundios en la 

parte que excertiese de un máximo legal. 

La Ley Alardin. - El di.put'1do a la XXVI Legisla tura­

don Mjnuel Alardín present6 un proyecto en el que propo-

nía: 

"Una contribución directa del 2% anual sobre el va­
lor fiscal de la propieddd rústica existente en los Esta 
dos y Territorios de la nación, a cargo de los propieta= 
rios que poseen más qe mil hectáreas de terreno y de los 
cuales no tenean en cultivo la cudrta parte de ellas. -­
Además se decretaría otra contribución directa de medio­
al millar por año sobre l~s propiedudes no cultivadas o 
sobre las mayores de mil hectáreas que tengan cultivado­
el veinticinco por ciento de su extensión, o sobre las -
propied~des de un sólo dueño menores de mil hectáreas, 
que estén o no cultivad,.lS".(10) 

El Plan de Ayala.- Proclamado por los.revoluciona-­

ríos del Sur, como.ndc.1dos por· el General Emilia.no Zapci ta, 

a raí21: de que don }'rnncisco I Madero, públic.-imente mani­

fest6 que nunca h:ibía pens,ldO repartir las ¡::r:.=.rndes pro-­

piedudes, pl~nteó el sentir de los hombres del campo con 

respecto a la cuestión atrarid y expedido el 28 de no--­

viembre de 1911, en su parte relativa dice: 

"6.- Comn parte ~aicional del rlqn ~0e invocamos, -

h,re~ns constar: ~ue los terrenos, montes y dguas que -
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hayan usurpado los hacendaoos científicos o caciques, a­
la sombra de la tiranía y de la justicia venal, entrarán 
en posesión de estos bienes inmuebles desde luego los -­
pueblos o ciudadanos que tengan sus títulos correspon--­
dientes de esas propiedades, de las cuales han sido des­
pojados por mala fe de nuestros opresores, manteniendo -
a todo trance con las armas en las manos la mencionada -
posesi6n, y los usurpadores que se consideren con dere-­
chos a ellas, lo deducirán ante los tribunales especia-­
les que se establezcan al triunfo de la revolución. 

"?.-En virtud de que la inmensa mayoría de los pu~ 
blos y ciud.idanos mexicanos, no son más dueños que del -
terreno que pisan, sufriendo los horrores de la miseria­
sin poder mejorar en nada su condición social ni poder -
aedicarse a la industria o a la agricultura por estar m~ 
nopolizados en unas cuantas manos, las tierras y aguas;­
por esa causa se expropiará previa indemnización de la -
tercera parte de esos monopolios a los poderosos propie­
tarios de ellas, a fin de que los pueblos y ciudadanos -
de México obtengan ejido, colonias, fundos legales para­
pueblos o campos de sembradura o de labor, y se mejore -
en todo y pura todo la falta de propiedad y bienestar de 
los mexicanos. 

~s.- Los hacendados, científicos o caciques que se 
opongan directa o indirectamente al presente Plan, se n~ 
cionalizarán sus bienes y las dos terceras partes que a 
ellos les corresponde se destinarán para indemnización -
de gUerra, pensiones para las viudas y huérfanos de las 
víctimas que sucumban en la lucha por este Plan. 

"9.-Para ejecutar los procedimientos respecto a los 
bienes antes mencionados se aplicarán las leyes de desa­
mortización según convenga de norma y ejemplo pueden ser 
vir las puestas en vigor por el inmortal Juárez a los -­
bienes eclesiásticos, que escarmentaron a los déspotas 
y conservadnres que en todo tiempo han pretendido el yu­
go ignominioso de la opresión y el retroceso". 

La Ley Agraria del Villismo.- Expedida por el Gen~ 

ral Francisco Villa en la ciudad de León, Gte., el 24 de 

mayo de 1915; contiene ideales a¡,raristas para resolver­

el pro'c1ema agr:.irio, indic"ndo que 1::J. solución consistía 

~~e] fraccionamiento de los enormes latifundios y en -
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la creación de numerosas pequeñas propiedades, con exten_ 

sión suficiente para soportar el costo de una buena ex-­

plotación agrícola, realizada con recursos suficientes -

para garantizar abundante producción y perspectivas de -

progreso, ( ll) 

La Ley de 6 de enero de 1915.- Cuyo ~utor fue el -­

Lic. don Luis Cabrera, es el precursor que más directa-­

mente influyó, pues creó las bases de la legislación 

agraria que nos rige. En la exposición de motivos de la 

mencionada ley condensó todo el historial del problema -

agrdrio de México y dijo que el descontento de los hom~­

bres del campo se encontraba en el despojo, de que ha--­

bían sido víctimas, de los terrenos de propiedad comunal 

o de repartimiento que el gobierno colonial les había 

concedido como medio para asegurar la existencia, las 

clases indígenas. En dicha exposición de motivos pueden 

leerse los actos mediante los cua+es se realizó ese des­

pojo a raíz de hdber sido individualizado la propiedad -

comunal a causa de las leyes de desamortización y se con. 

sideran como tales las "concesiones, composiciones o ven_ 

tas concertadas con los ministros de Fomento y Hacienda­

º a pretexto de apeos y deslinde, para favorecer a los -

que hacían denuncias de excedencias o demasías y a las -

llamadas Compañías deslindadoras; pues de tod~s estas m~ 

nerds se inv~dieron los terrenos que durante l~rgos a~os 
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pertenecieron a los pueblos y en los cuales tenían éstos 

la base de su subsistencia". 

Se dice que debido a que el Artículo 27 de la Cons­

titución negaba a loa pueblos de indios capdcidad legal­

para obtener y administrar bienes raíces por esta causa, 

dichos pueblos, carecieron de personalidad jurídica para 

hacer va·ler sus derechos, pues aún cuando las leyes de -

baldíos facultaban a los síndicos de los ayuntamientos -

para defender los terrenos de sus pueblos respectivos, -

no pudieron hacerlo por falta de interés y por las cond1 

ciones políticas de la época. 

De todo lo cual se concluyó que era n.ecesario .rest1 

tuir por justicia y dotar por necesidad, tierras·a los -

pueblos despojaaos o carentes de ellas, y al efecto, se 

facultó a los jefes militares p~~a que expropiasen y re­

partiesen las tierras que considerasen conveniente, ob-­

servando en todo las disposiciones de la Ley. 

Los puntos esenciales de la Ley de ·6 de enero de --

1915, son los siguientes: 

Declara nulas las enajenaciones de tierras comuna-­

les de indios, si fueron hechos por las autoridades de -

los Estados en contravención a lo dispuesto en la Ley de 
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25 de junio d& 1856. 

Declara igualmente nulas todtiB l~s composiciones, -

concesiones y ventas de esas tierras hechas por la auto­

ridad federal, ilegalmente y a partir del lo. de diciem­

bre de 1870. 

También declara la nulidad de las diligencias de -­

apeo y deslinde practicadas por Compaffías Deslindadoras­

º por Autoridades Locales, en el período de tiempo antes 

indicado, si con ellas se invadieron ilegalmente las pe~ 

tenencias comunales de los pueblos, rancherías, congreg~ 

ciones o comunidudes indígenas. 

Para la resolución de todas las cuestiones agrarias, 

crea una Comisión Nacional Agraria; una Comisión Local -

Agraria por cada Estado o Territorio de la República y -

los Comités Particulares Ejecutivos "que en cada Estado­

necesi ten". 

Estableció facultades para aquellos jefes militares 

previamente autorizados al efecto, pura dotar o restituir 

ejidos, provisionalmente, a los pueblos que los solicit~ 

sen, ciñéndose a las disposiciones de la Ley. 

Esta Ley de 6 de Enero de 1915, fue elevada a la e~ 
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tegoría de precepto constitucional encontrándose dentro 

del Artículo 27 de la Carta Magna. Consideramos que 

desde entonces se puede habl~r de Reforma Agrdri~. 

Por lo tanto, se puede concluir que desde 1821 a -

1914, no existió legislación agraria que protegier~ a -

los derechos de los campesinos sobre sus tierras, mon-­

tes y aguas ni respecto a la remuneración del trabajo -

ni en cuanto a educución o participación en los benefi­

cios de los servicios públicos, pero fueron sus precur­

sores los que dejaron la herencia para que se hiciese -

realidad la Reforma Kgraria como institución econ6mica­

jurídica, política y social emanada de la Revolución, -

estableciéndola jurídicamente en la Ley de 6 de Enero -

de 1915, en el Artículo 27 27 de la Constitución Gene-­

ral de la República de 1917 y Demás Códigos Agrarios. 

b) Gines de la Reforma Agraria. 

La fin~lidad de lci Reforma Agraria, es elevar el ni 

vel económico y cultural en general del campesino ejida-

tario, comunero o pequeño propietario por lo menos a la 

al tura de los obreros de lds ciudades pura remediar las 

situ~ciones angustiosas del trabajador rural, así como -

el progreso en general de la n.'lci6n. 
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Para llegar a obtener esa finalidad se tenía que c~ 

menzur por atacar las causas que provocuban la miseria,­

el malestar y descontento del trabdjddor del campo oca-­

sionada por la mala distribución de la tierra, empezando 

por restituir las tierras a los pueblos que fueron desp~ 

jades de ellas, dotar a los poblados que lds necesitasen 

para subsistir o ampliándoselds en caso necesario, crean_ 

do nuevos centros de población, fraccionando los latifuu_ 

dios y creando la pequeña propiedad agrícola o ganadera­

en explotación. 

Para lograr plasmar como insti tuci6n jurídica la -­

distribución equitativa de la tierra fue necesario lar-­

gas años de lucha armada que costó al país lamentables -

pérdidas, más que nada la vida de miles de hombres con -

el consecuente atraso de la nación, ante el avance del -

progreso en otros países. En este estancamiento han co~ 

tribuido todos los sectores del país principalmente el -

político y el burócrdta. 

En la actu:üidad uno de los fines de la Reforma Agr!!_ 

ria ya no es la distribución de la tierra, porque se de­

be creerqu0 a 59 aftas de instituirse jurídicamente la -­

mencionada Reforma, no deben existir latifundios, porque 

entonces los encarg~dos de aplicarla son abiertdmente -­

'.m00 rr.i.ndidos que no han cumplido con la obligación de -
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eso producción y distribución, son factores indispensa-­

bles para satisfacer las necesidades del hombre indivi-­

dualmente considerado y an su conjunto como sociedad. 

La Reforma Agraria, para completar lo que resta por 

hacer, debe resolver dos problemus fundamentoles: el pr~ 

pio de los campesinos y el nacional, o sea, el de ld po­

blación general, que exige que en el país se produzcan -

los elementos bastantes tanto para su sustento como para 

su desarrollo; estos dos intereses convergen, a su vez,­

en la productividad de la tierra. Si los rendimientos -

no satisfacen a los campesinos la refonn . .1 no· cumple sus­

prop6si tos, y si son insuficientes, los habitantes pade­

cerán sus mayores dngustias: la carestía y el hambre. 

Por lo cual, para lograr tal finaliddd la lieforma -

Agraria en su actu~l etapa a través de la Ley Federal de 

Reforma Agraria, concede personalidad jurídica al ejido­

para organizarse como empresa de producción rural, utili 

zando los órganos internos de los ejidos, ampliando sus 

facult!ides y funciones, por tanto los Comisariados Ejid~ 

les creados desde tL.'1 principio como juntus de aprovecha­

miento y administración intern~, deben ampliar ese cará~ 

ter a .la nueva actuación externa del ejidorelacionada -­

con la producción agropecuaria y forestal, su induetria­

li.zación, distribución y comercialización y tener funci2_ 
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nes de Consejos de Administración o f'or'lllar parte de ellos 

para evitar la duplicidad de órganos, tanto en las indus­

trias, como en los organismos crediticios ejidales. 

Aunque para que se logre esa finalidad se debe const 

derar la idiosincracia del mexicano: campesino, pequeBo -

propietario, burócrata, el político, el lider, etc., pues 

del trabajador rural, es una realidad su estado de igno-­

rancia y miseria que contribuye a que sea fanático reli-­

gioso, indolente y vicioso; de los otros personajes liga­

dos con la realización de la Reforma Agraria, es conocida 

la drnbición de ver en,toda gestión, un negocio de lucro -

personal en el que todos pregonan ayudar al campesino y -

la realidad es que sólo lo utilizan para obtener ganancias. 



NOTAS AL CAPITULO VI 

1.- Nuevo Diccionario Enciclopédico y Atlas Universal 
CODEX. Editorial CODEX, Buenos Aires. 

2.- Lemue García, Raul. Panorámica actual de la Reforma -
Agraria en México. Editorial LIMSA. México. página 7, 

3.- Baz, Gustavo A. Hombres Ilustres Mexicanos. Biografía 
de Hidalgo~ 

4.- Mendieta y Núf!ez Lucio. El Problema Agrario de México 

5.-Molina Enriquez, Andrés. La Revolución Agraria en Méxi 
co 1933. Libro III,,páginas 91 y 92. 

6.- Boletín de la Secretaría de Gobernación. Leyes Funda­
mentdles de los Estados Unidos Mexicanos y Planes Re­
vulucionarios que han influido en la organización po­
lítica de la República Números 14 y 15 pág.· 440. Cit! 
do por Lucio Mendieta y NúBez en el .Problema Agrario­
de México página 173. 

7.- Mendieta y Núñez Lucio. El Problema Agrario de México 
páginas 173 y J.74. 

8.- Abad de Santillan, Diego. Ricardo Flores Magón El -­
Apostol de la Revolución Social Mexicana. Grupo Cult~· 
ral R.F.M. México 1925. página 19. 

9.- Méndieta y Núñez Lucio. El Problema Ag!ario de México . 
página 176. 

10.- Obra citada página 177. 

11.- Díaz Soto y Gama, Antonio. La Ley Agraria del Villis­
mo. Artículo publicddO en el Diario El Universal los­
días 22 y 29 de 1953. 



- 87 -

CAPITULO VII 

LA RESFON SABILIDAD BUROCRATICA EN LA APLIC.lCION 
DE LA REFORJ.'\1A AGRARIA 

Desde que se inicia jurídicamente la Reforma Agra-­

ria en Méxcio, a través de la promulgación de la Ley de-

6 de Enero de 1915, por lo mismo de estar ya organizada­

como tarea a ejecutarse por parte de los órganos del Es­

tado, ésta queda encomendada a la burocracia en general; 

destacándose la responsabilidad de cada sector burocráti 

co al observar el respeto irrestricto en el cumplimiento 

de esa institución jurídica, veamos como quedó distribui 

da esa responsabilidad: 

1.- Constitucional: 

a) Artículo 27 Constitucional. 

Al establecer la Constitución General de la Repúbli 

ca en forma categórica en su párrafo tercero del Articu-

lo 27: " .•. Con este objeto, se dictarán las medidas ne-

cesdrias para el fraccionamiento de los latifundios; pa­

ra el desarrollo de la pequeña propiedJd agrícola en ex­

plot . .lción; para la cre;ición de nuevos centros de pobla--

ción agrícola con las tierr~s y aguas que les sean indi~ 

- -. -;- -... -._, 
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pensables; para el fomento de la agricultura y para evi­

tar la destrucci6n de los elementos n~turales y los da-­

ños que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la so­

ciedad. Los núcleos de poblaci6n que carezcan de tierras 

y aguas, o no las tengan en Cdntidad suficiente para las 

necesidades de su poblaci6n, tendrán derecho a que se -­

les dote de ellas, tomándolas de las propiedades inmedi~ 

t~s, respetclndo siempre la pequeña propiedad agrícola en 

explotaci6n". Junto con las fracciones de las VI a la 

XVIII del mencionado precepto, significa que todo funci~ 

nario público bajo el cual esté encomend~do esta tarea,­

tiene el deber de ve1ar por su fiel cumP,limiento so pena 

de incurrir en responsabilidad constitucional por viol~­

ciones a la Constituci6n. 

Sin· dej<J.r de tomar en cuenta que una burocracia --­

bien establecida puede lograr muchas cosas_, inclusive S!! 

bordinar a su propio poder el del Presidente de la Repú­

blica a través de triquiñuelas, trabajando, como aliada­

de los terrcltenientes. 

2.- Admín·i.stratí·rd. 

!;() El .Pre~TÍ af'n to iJe l:.. ii.c. Úbli ca. 

Ee el J?reaide!'l-t:e r:e l!:! República ~orno cabeza que es 



del apara to burocrático, como principal de un régi:nen b!! 

rocr~ticoel que no soln tomY la decisión suprema en to-­

dos los negocios ne Estado, sino que se preocupa de cada 

detalle de la administración, donde nada debe suceder sin 

su consentimiento, el que tiene .la mayor responsabilidad 

en la aplicación de la Reforma Agraria, dando lugar con­

esto a. que algún día el propio Primer Magistrado diga: -

Eestoy cans:.:100 de gobernar sobre esclavos", 

Pero esta servil obediencia corresponde exactamente 

al sistema interno del aparato burocrático. No obsta.nte, 

puede 1:..1 burocracia en su conjunto ejercer una función -

doroin~nte, aunque cada uno de sus miembros esté sometido 

a la acción del mismo espí~itu que ella representa. Pero 

veamos de donce emana la gran responsabilidad del Presi­

dente de la República en materb agraria. 

El Presic.ente de la Repúblic:..1 es l..! Suprema Autori­

dad Agraria, se funda en lo expuesto por la fracción XII 

del Artículo 27 Constitucional. La citada disposición -

dice: "L.:1 dependencia del Ejecutivo y el Cuerpo Consul­

tivo Agrario dictaminará sobre la aprobación o rectific~ 

caci6n o modificación de los dictámenes formulados por -

las Comisiones ~ixtas, y, con las modific~ciones ~ue ha­

yan introducido 1.os Gobiernos Locales, se inforro-irá al -

Ci.ud.:idno Presidente <le la Tiepúbhca, para que éste dicte 
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resolución como Supremu Autorlaad Agraria''. Lo cual se­

confirma en la Ley Federal de Reforma Agraria, en el ar­

tículo 80. que estipula: "El Presidente de la República 

es la Suprema Autorid~d Abraria, está facultado para di~ 

tar todas lcts medidas que sean necesari~s a fin de alcau_ 

zar plendmente los objetivos de esta Ley y sus resoluci2. 

nes definitivas en ningún caso podrán ser modificadas .. " 
(1) 

Fundamentos de Derecho que estructuran suficiente-­

mente su naturaleza jurídica, además en la propia ley de 

la materia se le señctlan sus más importantes funciones -

en asuntos agrarios, én donde se consignan sus atribuci2_ 

nes referentes primeramente a la resolución definitiva -

en las restituciones, dotaciones y ampliaciones de tie-­

rras y aguas, así como 1as relativas a la creación de 

nuevos centros de población agrícola, confirmaciones, y­

la reso1ución definitiva en permutas ejidal~s, expropia­

ciones de bienes ejidctles y credción de zonas de urbani­

zación ejidal, además de las facultaces correspondientes 

a las declarJ. torid.s de inafectahil idad u~rícola o ganad!!_ 

ra. También resuelve, en instancia única los juicios de 

privaciones de derechos agrarios ejidales, relativos a ~ 

los núcleos de poblaci6n y a los ejid"it;;;rios, en fin la 

citada au+,oridud posee prácticamente un campo de acci6n-

bastante ampJ io en ma teri::;¡ agraria. 
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sa en la respetabilidad absoluta de las decisiones que -

ponen fin a un procedimiento. Si el Presidente de lci R~ 

pública pudiese dictar hoy una resolución y und vez publi 

cada en el Diario Oficial como sentencia finne, la refo~ 

mase o la revocase para dictar otra que podría más tarde 

modificar o cambiar totalmente, sustituiríamos el orden 

jurídico por el capricho de un hombre; pasaríamos de la 

democracia a la más ridícula de las dictaduras. Es oci2_ 

so insistir en este punto. Por lo que respecta a la se­

gunda interpretación, el hecho de que el Presidente sea 

la Suprema Autoridad A~raria, no impide que se ataquen -

sus resoluciones definitivas por medio del juicio de am­

paro cuando con ellas se violan las garantías individua­

les. También el Presidente de la República es la máxima 

autoridud ejecutiva, y, sin embargo, el amparo es proce­

dente en ?Ontra de lds disposiciones administrativas que 

dicte o los actos que ejecute o m~nae ejecutar si son -­

violatorios de las garantÍáS individuales. Por otra par­

te, debe tenerse en cuenta que las reformas introducidas 

al artículo 27 de la Constitución en el año de 1946, es­

tablecieron la procedencia del juicio de amparo en favor 

de los pequeños propietarios que posean certifiCddO de -

inafectabilidad«, (2) 

Por lo anterior, podemos decir que la más cllta autQ 

rid11d A.."r..iri:i, resuelve dentro de su competencic1 :¡ue le 
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concede la Ley de la mate ria y el <irticulo 27 consti tu-­

ciondl, las cuestiones agrarias señaladas y que dichas -

resoluciones se encuentran sujetas a un régimen de dere­

cho y por lo mismo no puede rebasar dicho ámbito que se-

encuentra delimitado jurídicamente, porque aún y cuando­

el ejercicio jurisdiccional de dicha autoridad está oto~ 

gada a un sólo individuo, éste no puede convertirse en -

un autócratd que dicte normas sin estar sujetas al orden 

jurídico y si bien este sistema es imperfecto, eso no -­

quiere decir que esté bien encuqdrado dentro de la fun-­

ción administrativa que le corresponde por razones hist6 

ricas y de legaliddd, 

b) Los Gobernadores de los Estados y Territorios -
Federales y el Jefe del Departamento del Distrito Fede-­
ral. 

El Artículo 2o. Fracción II r.e la Ley Federal de R~ 

forma Agrariu, establece que son autoridades agrarias, -

los gobernadores de los Estc.1dos y Terrí torios Federale"S­

Y el Jefe del Departamento del Distrito Federal. 

El Articulo 27 Constitucional no precisa ni define, 

si ést .. s son o no autoririctdes agrarias, les da ese carÚ2_ 

ter sin mencionarlo por las atribuciones que les confie­

re, en 1a Fra~cíón XII del Artículo cit..do (que nomen-·-

~ í """ al ,Jefe del 1Jepartcimcnto de} Distrito Federal, sin 



- 94 -

embargo interpr<:tando lógicamente y con criterio jurídi­

co, debe entenderse que las mismas facultades le corres­

ponde al citqdo Jefe del Departamento del Distrito Fede­

ral). Se otorga a los Gobernadores de los Estados y Te-­

rritorios Federales, la facultu.d de intervenir en los 

procedimientos agrdrios en dos instancias. Al efecto 

previene esta fracción, que las solicitudes de restitu-­

ci6n o dotación de tierras o aguas deben presentarse an­

te los Gobernadores de los Est•.tdos y Territorios Federa­

les directamente. Estos funcjonarios turnan la solici-­

tud a las Comisiones Agr<lrias Mixtas, las ::iue sustanciu.u. 

do los expedientes, emiten dictamen. Los Gobernadores -

de los Estaños aprobarán o modificarán dicho dictdmen y 

ordendrán la posesión inmediata de lci superficie cuando­

proceda. En tal caso los expedientes se turnarán al Ej~ 

cutivo Federal para su resolución. Cu~ndo no cumplJn -­

los Gobernadores con lo ordenado en el párrafo anterior­

dentro del término de 1ey se considerará desaprobcldo di­

cho dict,1men, turnánaose al Ejecutivo Federal e inversa­

mente cuu.ndo 1as Comifliones Mixtus no formulen su dicta­

men dentro deJ término, los Gobernadores concederán po-­

.sesiones en las exten~iones que jusguen procer.ent~. Y en 

la Fracción "J:l se refiere también a su actuación dentro­

del procedimiento B[Tdri0 que fi2a i:;u responsabi1 idad y 

establece Jo siguientP.: Lus Comi:~iones ~'1ixtus, los Go-­

bernuaores locules y l~s dem~s autorida~es encqrFandS rle 
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En si tuución imálogu, estún 1 os Goberw:idores de 1 os 

Territorios, pues en el Artículo 73 Fracción VI inciso -

dos dice lo siguiente: "El Gobie:rno de los Territorios -

estarú a cargo de los Gobernadores, que dependerán dire~ 

tamente del Presidente de la República, quien los nombr~ 

rá y removerá libremente~. Ya que estos Gobernadores no­

son elegidos por elección popular y aun que gozan de 

ciertas, pero muy restrintii'Ja autonomía, son también re­

presentantes del Ejecutivo Federal y no autoridad disti!!_ 

ta, con facultadeR francamente autónomas, pues tanto en 

lo político como en lo económico, dependen de la Admini~ 

traci ón Federal. 

c) El :Deprirta:nento de Asuntos Ae::rarios y Coloniza-­
ción. 

:21 g de enero de 1934, se expidió un decreto que r~ 

formó el Artículo 27 de la Constitución Política de los 

Estados Unidos Mexicanos. En su Fracción XI incisos a)­

Y b) establece, una dependencia directa del Ejecutivo 

Federal, encargada de la aplicación de la Ley Agraria y 

de su ejecución; y en el inciso b), un Cuerpo Consultivo 

compuesto de cinco personas, que serán de~~i.gnsdas por el 

Presidente de la Iierúbli'.:"l y tendrá 1as funciones ·.1ue 

las Leye~ Orpánicqs Re~lRment3rias 1e fijen, por medio -

de es';a reforma se cr,:an las depender:.cius ante? referi-­

da:¿-, rostey·i;i:r:nente en c:;:nr·1 irniento de lo munu~do por el 
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citailo a rtí.::ulo primero, el 16 de enero 11el mismo año, -

se expide el Decreto que crea el Depa.rt>:i:nento de Asuntos 

Agrarios. ( 4) 

Respecto a la trsnsfomación que se oper6 con moti­

vo de la cNación del 6rguno agrario a que heinos hecho -

referencia, el Dr. Lucio Mendieta Y N~nez, seílala: ttque­

no se trató de un si.m ple cambio en la nomancla tura de -­

los corresponílientes organismos; se fue más 1ejos llegál!. 

dose a precisar mejor la intebr~ción y naturaleza de los 

mi.srnos. En nuestro concepto -escrLhe el propio autor­

la innovación trascec'lental está en el inciso a) que 

crea una dependencia directa del Ejecutivo Federal, en-­

cargada de h npl i c~ciÓn de las Leyes Agrarias y de su -

ejecución, pues como dijimos alguna vez, los legislado-­

res consideraron c'le tanta importi:mr:ia la :1efol':na Agraria 

que quisieron ponerla bajo la responsabilid~d inmediata­

y lrt directa intervención del Presidente ce la Repúbl i-­

ca. ( 5) 

Ultimamente y por virtud de la Ley de Secretarias y 

De¡;artamentos de Est;do vieente, se modificó su antigüa­

denominaciór: y le llana :lep';lrtc.1mer:to de Asuntos Af;rarios 

y Coloni7Bci6n, con facultade8 que establece en AU artí-

culo 17 de J.q mencinnRd~ ~ey. 
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E} Artículo 3o. de 1a Ley Federal de Reforma Agra-­

ria expresa: El Depart>imento de Asuntos Agrarios y Colg_ 

nización es la dependencia del Ejecutivo Federal encar~.~ 

da de ap1 icar ésta y lus dem<fs leyes agrarias, en cuanto 

las mismas no atribuyan expresamente co~petencia a otras 

autoridades. Su ti tul ar será nombrado y removido libre­

mente por el Presicente de la República. 

El Articulo ?o. del ordewimiento en cita dice: "1n­

cada entidad federativa habrá por lo menos una Dele¡sa--­

ci6n dependiente del Departamento de Asuntos Agrarios y 

Colonización. Para el despacho de los asuntos que le es 

tán encomendados, su titular tendrá bajo sus órdenes a -

dos Subdelegidos, uno de procedimientos y controversias 

agrarias y otro de organización y desarrollo agrario. -­

Además, la Delegación tendrá el personal necesario para­

el cur:ipli:niento cte las funciones a su cargo •.. ''· { 6) 

Por lo antes expuesto, podemos decir que el Depart!!. 

mento de Asuntos Afrarios y Colonización, depende direc­

tamente del Ejecutivo Federal, en los t~rminos que lo rle 

fine Ja I,ey. :Dicho Departarn".!nto es el primer 6r1t.1no en 

materiH agraria, tanto ~or su 2erarquía que ld Ley le 

concede, como por,suA amplias atribucinne~ 1ue la misma­

~e usign2, por lo que puecte decirse lUe jurí~ica y admi­

nist,.,1ti va:nente es un órgano que se encuentra estructur~ 
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do de tal forma, que cumple funciones que la Ley de la -

materia le tiene encomend~aas. 

Este órgano interviene sobre la legalid~d de las -­

convocatorias de las asambleas generales de los ejidatu­

rios. Da autorización para el fraccionamiento ne los bi~ 

nes afectables cuando quedan satisfechas las necesidades 

agrarias de los núcleos de población en cuyo favor puede 

afectarse. Interviene en la ejecución de la resolución -

definitiva cuan~o se benefici~ a los campesinos con der~ 

cho a unidades de dotación. Interviene en la distribu--­

ción de dinero o ganado para el mejoramiento de los cul­

tivos. Por medio de este Departamento se tramita el ca~ 

bio al régimen ejidal de los núcleos de población que -­

tengan bienes comunales, si es su voluntad. Determinar­

por medio de procedimientos formales, comprobando lds -­

causas por lo que se pierden los derechos sobre tierras­

bosques o aguas concedidas a núcleos de población. Oto! 

ga su conformidad para permuta dentro de los ejidos y 

también dentro de varios ejidos entre sí. Fija nueva ex 

tensión de parcela cuando hayan ocurrido cambios en las 

condiciones del terreno. Dicho Departamento actúa como -

Tribunal Agrario, recibiendo pruebas, dat0s, valorando -

y dictando su fallo para que la primera autoridad agra-­

ria, resuelva lo referente a la privación de los aere--­

c~os de un ejidatario. Interven~rú cu~nño lo crea conve-
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niente en la creaci6n de zonas de urbanización en la po­

blación ejidal, vigilará el cumplimiento de los contra-­

tos que el núcleo de poblaci6n celebre. Expedirá títulos 

de posesión y de propiedctd sobre solar urbano. El Depar­

tamento revisa el expediente sobre restitución y previo­

examen del Cuerpo Consultivo lo eleverá a lct considera-­

ción del Ejecutivo Federal para resolución definitiva .. -

Interviene en Segunda Instanci~ sobre dotaciones de tie­

rra. Interviene en el otorg~miento de posesión definiti­

va de los ejidos y hace entrega material de las parcelas 

y expide títulos correspondientes. 

Resuelve sobre la creaci6n de Nuevos Centros de Po­

blación y eleva su dictamen al Ejecutivo Federal para su 

resolución oefinitiva. Tramitará de oficio la división o 

fusión d~ ejidos, dando cuenta con loa estudios present~ 

dos, y la opinión de las asambleas generales de ejidata­

rios y el dictamen del Cuerpo Consultivo, al Ejecutivo -

Federal p~ra su resolución. Tramitará la expropiación de 

bienes ejidales sometiendo los expedientes a considera-­

ción del Cuerpo Consultivo y con dictamen de éste, se rl~ 

rá cuenta al Ejecutivo Federal para que resuelva en defi 

nitiva. Intervendrá en la tramitación sobre propiedades 

inafectables que se soliciten. Recibirá pruebas y alega­

tos sobre nulidJd de fraccionamientos o repartimientos -

n~n0o cuenta del expediente a su superior, para que re--
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Población Ejidal; Dirección General de Bienes Comunales, 
Dirección General de Acción Agraria e Informución¡ Dele­
g!iciones de Asuntos Ae.rurios "· (7) 

d) La Secretaria de Agricultura y Ganadería. 

Esta Secretaría tiene un importante papel en matería 

agraria como lo es la de resolver asuntos meramente técni 

cos y determinar directrices económicds de los ejidos y -

nuevos centros de población agrícola ejidal; coordinar la 

actividad de la Secret<lría a su cctrgo, para mejorar la 

agricultura y ganadería de los ejidos y nuevos centros·­

de población. Tal cbmo lo determina el Artículo 11 de la 

Ley Federal de Reforma Agruria que a la letra dice: 

"Son atribuciones del Secretario de Agricultura y G!!_ 
nadería: 

I Determinar los medios técnicos adecuados para el 
fomento, la explotación y el mejor aprovachtimiento de los 
frutos y recursos de los ejidos, comunidad·es, nuevos cen­
tros de población y colonias, con miras al mejoramiento -
económico y social de la población campesina; 

II Incluir en los program .. 1s agrícolas, nacionales o -
refiOn~les, las zoncts ejidales que deben dedicctrse tempo­
ral o definitivtlmente a los cultivos, que en virtud de -­
las conc.1i.ciones ecológicas sean más apropiad.is .Y remuner~ 
tivas, en col~boración con el Departamento de Asuntos --­
Agrarios y Colonización. 

III Establecer en los ejidos o en lus zonas aledaftas,­
campos experiment~les agrícolas de acuerdo con las posibi 
lidddes del lugar y sistemas de cultivo adecu<ldos a lcts = 
C3r.:tcteri'.stic:~s de 1·1 tenencia de .l<=t tierra en las distin 
tas reriones del p¿,ifs: -

'7 ~~~entar la inte~ración de la ganctderí~ a la ~gri-
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cultura con pl~ntas forrajeras adecuadas, y el estableci­
miento de silos y sistemas intensivos en la explotación -
agropecuaria que sean más idóneos en relación con c~da -­
ejido, comunidad o nuevo centro de población; 

V Intervenir en la fijación de las reglas generales 
y determin;::1.r las particulares, en su caso, pura la explo­
tación de los recursos nacionales agropecuarios y silvíc~ 
las, aconsejando las prácticas más provechos.J.s y las téc­
niccls más adecuadas; 

VI Sostener un~ política sobre conservación de sue-­
los, bosques y aguas y comprobar directamente o por medio. 
de sus subalternos, la eficacia de loa sistemas cuy~ apli 
cación se h.oiya dispuesto en coordinación con el Departa-­
mento de Asuntos A5rarios y Colonización, d efecto de es­
tablecer como una de las obligaciones de los ejidatarios­
el constante cuidudo que deben tener en la preservación -
y enriquecimiento de estos recursos; 

VII Coordinar las actividades de sus diversas depen-­
dencias en función de los programas agrícolas nacionales, 
a fin de que concurran a mejorar la agricultura de los -­
ejidos, comunidades y nuevos centros de población y colo­
nias, teniendo en cuentatodc1s sus particularidades; y 

VIII Las demás que establece esta Ley y otras Leyes y 
Reglamentos le señalen.(8) 

Además de la intervención que tiene esta Secretaría­

en materia agraria del que hemos hecho refer,incia, tiene­

otras relativas a la administración que le corresponde -­

conforme al articulo 9o. de la Ley de Secretarias y Depa~ 

tamentos de Est~do en +a que se ratifica que la oitdda S~ 

cl':;itaría tiene un:..1 '1ctividad técnicamente económica-agrí­

cola y en consecuencia por I,ey, está más vinculada con 

las ayudas que hagan al campesino producir más y mejor 

!pl icqndo los principios científicos. 

e) Lu s Comisiones Agrarid s Mixürn. 
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Según el artículo 12 de la ley Feder~l de Reforma 

Agr.~ria se ocup"'rán de: 

"I Sustanciar los expedientes de restitución, dota­
ción y dmpliución de tierras, bosques y aguas; 

"II Dictaminar en los expedientes de restitución, do 
t!ición y amplfoción de tierras, bosques y aguas que debañ 
ser resueltos por mandato del Ejecutivo Local. 

"III Opinar sobre la creación de nuevos centros de po 
bl:.ición y a cercd ce la expropiación de tierras, bosques y 
aguas ejidales·, así como en los expedientes de ino.fectabi:_ 
lidad. 

"IV Resolver las controversias sobre bienes y __ dere-­
chos agrarios que les sean planteados en los términos de­
~sta Ley e intervenir en las demás cuyo conocimiento les 
esté atribuido, y 

••v Las demás que esta Ley y otras 'leyes y reglamen­
tos les seftalen " 

Sobre la responsabilid~d en las atribuciones que la 

I1ey de lp. mate1'i"1 otorga a la Comisión Agraria Mixta, el 

reaestro Lucio Menoieta y Núñez hace la siguiente observ~ 

ci6n: 

"Un"'- reforma importante y certera introducida en e§!_ 

te precepto que es casi igual. ul 39 del Código Agrario -

de 1942, es la facultad que se concede a laH Comisiones-

Agr.1ric1s Mixtas para opinar en los expedientes de inafe~ 

tabilidad pues por me~in ae su intervención pueden elimi 

nar muchas de las irreguJ. aric,!C'les que se venían cometien_ 

dn en lu ex~edici6n de los certific~dos correspondientes" 
( 9) 
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Además que se observa que se descentraliza la justi 

cia agraria pues las Comisiones At;rarias Mixtas tienen -

facultades parn. resolver algunas controversias en única­

instancia. 

f) Todas las autoridades adrninistrativ~s del país -
que actúan como auxiliares en los casos en que laley Fe­
deral de Reforma Agraria lo determine. 

Aunque consti tucion-.ümente la función agraria está­

reserv~da primordialmente al Ejecutivo Federal cuando -­

cualquier autoridad participa de la naturaleza federal -

de la función agraria debe conceptuarse como prolongaci~ 

nes o auxiliares de las autoridades administrativas agr~ 

rias, máxime cudndo la propia Ley de la materia usi lo -

establece. 

Dentro de las autoridades administrativas auxilia-

res mJs importantes en la aplicación de la Reformct Agra­

ria que coadyuvan con el Departamento Agrario destacan: 

El Secretario de Recursos qidráulicos.- Este funci~ 

nario tiene bajo su responsabilids.d todo lo referente a 

la materia hídrica en estrecha relación con el Departa--

mento ele Asuntos Agrarios y Co1onización, aGi como con -

la Secretaría de Agricultura y Ganaderfo ya que coopera­

con ambas dependencias del Ejecutivo Federal para el me-
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joramiento de la Agricultura. 

Bajo su competencia federal, está lct de dirigir los 

trabajos de hidrología en cooperación con los organis-­

mos antes citados, como también conocer derechos, otor--

gar concesiones, permisos, autorizaciones, para el apro-

vechamiento de aguas en cooperación con el Departamento­

de Asuntos Agrarios y Colonización. Asi como todo lo re­

lacionado con obras de riego, desecación, drenaje, defe~ 

sa y mejoramiento de terrenos y lds que programe la Se-­

cretaría de Agricultura y Ganadería en pequeña irriga--­

ción de acuerdo con ~l plan y competencia del Gobierno -

Federal por sí o en cooperación con los gobiernos de los 

Estados, Municipios o de particulares; vigilar la conser 

vación de las corrientes, lagos y lagunas en la protec-­

ción de las cuencüs alimentadoras y en obras de corree--

ción torrencial. Organizar y mejorar la explotación de 

los sistemas nacionales de riego, con la intervención 

de los usuarios en los términos que determinen las leyes, 
(10) 

La Secretaría de Educución Pública.- Por su importa!:!, 

cia como directriz de la Educación rural es responsa ble--

en la fin,ilidad de la Reforma Agraria, y la ci taaa Ley -

de Secretarías de Estado le con ce ele le! facultad de aten-

der lo relativo a la enseílanza y a la enseílanza agrícola 

ésta última se im-¡:artirá en cooperación con la Secreta--
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''El crédito deberá proporcionarse a los ejidos pre­
ferentemente por los Bancos del sistema nacional de cré­
dito oficial y las demás instituciones similares que se 
lleguen a est~blecer, de acuerdo con sus respectivas le­
yes; por las financieras oficiales y el Fondo Nacional -
de Fomento Ejidal, cuando se les encomiende alguna dCti­
vin~a de organización de la producción agropecuaria o de 
industrias conexas con la producción ejidal y por las -­
instituciones descentralizadas del Estado a las que se -
les encomiende el suministro de créditos. 

"El Departamento de Asuntos Agr~rios y Colonización 
en los ejidos que no operen con las instituciones indio~ 
das, podrá intervenir y aprobar, en su caso, las opera-­
ciones de préstamo no institucional que aquellos cele--­
bren, a fin de evitar tasas usurarias o condiciones per­
judiciales para los ejidatarios". (12) 

Como se ve en este artículo y en el capítulo en ge­

neral sólo se refiere' a ejidatarios y comuneros y la pro 

ducción agrícola no solo lo constituyen estos dos secto-

res sino también Jos minifunñistas, colonos, poseecores­

de terrenos nacioff1les y pequei'íos propieturios. Sin em­

bargo, e~ta omisión se rubsana en los fines que persiguen 

Jas instituciones de crédito. Creemos conveniente seña­

lar que el crédito que se distribuye al cumpo va a tra-­

vés de las: 

INSTITUCIONES DE CRE:DITO: 

a) El Banco Nacional oe Créilito Ejida.l, S.A.,de C.V. 

Este Banco fue funa~do en el a~o de 1951 y es el e!}_ 

cargudo de otorgar créditos a los campesinos que reunan-
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las característicQs de ejidatarios. Concedía préstamos 

a los ejidaturios, a través de las Sociedades Locales -

de Crédito Ejidal pero en la actualidad tales actos ju­

rídicos resultan innecesarios de acuerdo conla nueva 

Ley Federal de Refo?ma Agraria que establece que el 

Ejido tiene capacidad jurídica para contratar para sí o 

en favor de sus integrantes, a través del.Comisariado -

Ejidal. 

El Banco funciona no únicdmente como Institución -

de Crédito para ejidcitarios, sino también como Institu­

ción Auxiliar para los Ejidos, desarrolla las siguien-­

tes actividades: 

1.-Provee lo necesario para la agricultura¡ por -­

ejemplo: semillas, abonos e insecticidas; 

2. -Conserva en buen estado maquinCJ.ri<:l agrícola y -

la alquila para ejecutar las operaciones agrícol~s co-­

rrespondientes; 

3.-Ejecuta obras de riego de diversas clases; como­

perforar pozos e instalar bombas; conserva dichas obras­

en buen estado y distribuye el agua cuando las obras son 

propiedades del mismo banco. 
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4.- Recoge, acondiciona, almacena y vende loe pro-­

duetos de los ejidatarios. 

5.- Administra plantas industriales; por ejemplo: -

despepitadoras de algodón y prensas para hacer pacas de 

acondicionamiento y envases de frutas, etc., 

6.- Fomenta actividades subsidi~rias y servicios s~ 

ciales v. gr. escuelas, centros de servicios médicos y -

sanitarios, etc., 

7.- Mantiene servicios de investigación y divulga-­

ción agrícola. (13) 

De acuerdo con lo estipulado por la Ley de Crédito­

Agricola ~n vigor y congruente con la función específica 

que le corresponde, el Banco Nacional de Crédito Ejidal, 

S.A., de C.V., continúa impulsando el desarrollo económi 

co agrícola del sector campesino del país,canalizando -­

sus recursos para organizar y financiar con créditos --­

oportunos y suficientes tanto a las Sociedades de Crédi­

to Ejidal como a los ejidos en lo particular tratando ae 

oumplir su cometido: garantizar el éxito de la explota-­

ci6n agropecuaria ;; con ello el nivel de ingreso de la -

clase campesina. 
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Para el desarrollo de sus actividades, el sistema -

:Banco Nacional de Crédito Ejidal, cuenta con 3 Bancos -­

Agrarios, 3 Sucursales, 23 Agencias, 1 Uirección de· So-­

ciedades Ejidales Colectivas Ganaderas y 4 Jefaturas de 

Zonas directas,_ con 189 Oficinas Foráneas dependientes -

de las mismas. 

b.- El Banco Nacional de Crédito Agrícola, S.A., 

Esta insti tuci6n de crédito funciona con caracterí~ 

ticas muy parecidas a las del :Banco Nacional de Crédito­

Ejidal, S.A. de C.V., es también un organismo descentra­

lizado de Estado, y funge como Presidente de su Consejo­

de Administración el Secretario de Agricultura y Ganade­

ría; su finalidad primordial es la de otorgar créditos a 

los pequefios agricultores que se encuentren organizados­

en sociedades locales de crédito, aunque también efectúa 

préstamos a Uniones de Crédito, a pequeños grupos solid!l 

rios de agricultores que trabajan sobre el principio de 

responsa.bilidud mancomunada, y di!'ectamente a agriculto,­

res individuales en forma particular. (14) 

Como sucede con el Banco lfocional de Crédito Ejidal 

el Banco Nn.cional de Créfli to Agrícola, S.A., funciona -­

tu~bién como in~titución administrativa, de fomento de -

plan8aci6n y de comercio. Además ae proporcionar crédi-
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to a los pequeños agricultores propietarios se dedica a­

ot:ras actividades tales como comprar y vender mercancías 

y productos, distribuir las semillas y otras cosas nece­

sarias. (15) 

La institución, acorde con la política nacional de 

aumentar y mejorar mediante créditos la producción agro­

pecuaria en el territorio nacional, a fin de mejorar las 

condiciones de vida y bienestar de los campesinos, otor­

g·6 sus créditos al mayor número posible de agricultores­

y ganaderos pequeño::; propietarios, atendiendo además la 

necesidad de capacit~rlos para mejordr sus condiciones -

de sujetos de crédito. 

Aun1ue el banco Nacional de Crédito Agrícola, S.A., 

ha trabajado como el Banco Nacional de Crédito Ejidal,­

S.A. de C. V., con conr:dderables pérdidas, su organiza-­

ci6n, estructurus y métodos parecen más eficiente que -

los del otro Tui.neo. 

Incuest1onYble~ente que el hecho de que su cliente­

la se componga de agricultores en peque~o que tienen pl! 

nos derechos de propiedad sobre sus posesiones y senti­

do de responsabíliñad, además de incen+. i. vos par:i me jo:t·sr, 

parece ser un fuctor favorable :~ue h;;i contribuido u que­

::~a posi b1 e uummtar 1 oq riréstamos a plazos medianos. ( 16) 
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En la actualidad la organiz.,;,cién del Banco Nacional 

de Crédito Agrícola, S.A., podemos concretarla diciendo­

que tiene 25 sucurs:lles, cada una de ellas en un difere!l 

te Estado de la República. 

Inteé'ran el sistem·:. ae Crédito .Atrícola ae la rama­

no ejidal además, los Bancos Ret<:ionües, que tienen capi 

tal propio,(17) pero obtienen descuentos de BANGRICOLA.­

Existen a la fecha, los siguientes Bancos Regionales: 

Banco Ree;ion:.il de Crédito Agrícola del Bajío, S.A., 

Banco Regional de Crédito Agrícola del Grijal va, S. A., 

:Banco Regional ele Crédito Agrícola de Matamoros, S.A., 

Banco Regional Agrícola Michoacuno, S.A., 

Banco Ree;ionul de Crédito A¡;;rícola de Occidente, s. A., 

Banco Regional Agrícol:1 del Papaloapan, S.A., 

El procedimiento adoptado con respecto a las opera­

ciones de crédito es, en té:rrninos generales, similar al 

que se sigue en el Banco Eji1al. Para cuda territorio -

se prepara un plan de operaciones para cada ciclo agríe~ 

la. Las proposiciones para estos planos provienen de 

las jefRtura< ae zonas, y son aprobados o modificados 

~or la oficina Matriz. se hacen proposiciones concretas 

-p..1ra proyectos especiales y la oficina Matriz .las estu-­

rlia y aorueba. Los bancos regiowlles tienen un al to gra-
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no de autonomía. 

e) El Banco Nacional Agropecuario, S.A., 

En marzo de 1965, se autoriz6 11:1 creaci6n del Banco 

Nacional Agropecuario, S.A., con un capital de 1,500 mi­

llones de pesos, facultándosela pura operar en las ramas 

de deposito, ahorro y fideicomiso. Los objetivos primor­

diales ae la nueva instituci6n se determinaron en los si 

guientes términos: 

1.- Captar mayores recursos finclncie~os de fuentes 

internas o externas,-y canalizarlos hacia la agricultu­

ra y la ganadería. 

2.- Otorgar créditos suficientes y oportunos a los 

producto~es del campo, mediante la aplicaci6n de méto-­

dos operativos sencillos y ágiles. 

3.- Contribuir a la descentralizaci6n del crédito­

agrícola del sector público y activar la integraci6n de 

la economía agropecuaria region~l. 

4.- Fomentar cultivos y explotaciones pecuarias 

que incrementen y diversifiquen, en el plazo más corto­

posib1e, la nferta de rüirnentos, de materias primas y -

ne nrn~uctos destinddos al mercado exterior. 
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5,- Acelerar la capitalizaci6n de las exportaciones 

y acrecentar los rendimientos de lR tierra y de los ae-­

más recursos naturales, así como e1 evar la productí vi dad 

del esfuerzo hum.tno y de L.ts inversiones en bienes de C!! 

pi tal. 

6.- Aumentar los ingresos reales de agricultores y 

ganaderos, y pugn~r por la multiplic~ci6n de oportunida­

des ocupacionales para la fuerza del trabajo rural. 

Para dar cumplimiento a sus atribuciones, el Banco­

Nacional Agropecuario, S.A., orP,anizó un sistema integr~ 

do por siete bancos region~les, a los que presta su apo­

yo financiero bajo todas las formas previstas por la Ley, 

de acuerdo con sus funciones como banco de segundo piso. 

Las instituciones filiales, por su parte, se encuentran­

en contacto directo con los agricultores, atendiendo sus 

solicitudes por medio de una red de sucurs~les, agencias 

y oficin~s de operaci6n. 

La estructuración del sistema de bancos agropecua-­

rios, cuyos territorios de operación comprenden a todo -

el paí~, ha permitido que los préstamos se otorguen de -

acuerdo con las parti.culari.dd"es locales y i·egion.:iles -­

que como sabe~os, suelen ser fuertemente contrastadas a 

lo lar~o y a Jo ancho de la República. 
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El ejercicio de esta política de descentralizaci6n­

efecti va de crédito, cumple el propósito general ae al-­

canzar un índice satisfactorio de recuperaciones, pero -

su finulidüd última y fundamental consiste en fomentar,­

sobre bases genuinamente objetiv~s, la integración de la 

economía agropecuarid regiondl y el mejoramiento de las 

condiciones de vida de la población rural. 

Desde el punto ce vista de los sujetos de crédito,­

los sujetos de financiamiento se conceden tanto a ejida­

tarios como a pequeños propietarios, debiendo subrayarse 

el hecho de que el mayor porcentaje de l~ cartera corre~ 

ponde precisamente a préstamos que han robustecido la -­

economÍ9. e,jidal. 

Al llevarse a la práctica los pbnes de operación -

respectivos, que elabora cada banco regiona1 siguiendo -

las directrices señaladas por el llaneo Nacional Agrope-­

cuario, S.A., se practican evaluaciones a nivel de pre--­

dio o de conjunto de predios, para el efecto de ponderar 

juiciosamente el monto y la estructura ne los créditos -

que se requieren, en términos tales que su cuantía y pl~ 

zos de amortizaci6n ayuden realmente a Jos agricul tares, 

sin poner en peligro su estabi liddd económica y, por el 

contrario, procurando que dichos factores sean la base -

n1rn -·ue auPJenten continuamente su!" ingresos re.ües. 
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Lo que se había hecho en materiu de crédito agrícola 

oficial se ha ido perfeccionando desde 1965, y un requeri 

miento es breve si se analizan los propósitos cumplidos -

y que fueron señalados como móviles fundamentdles, en la 

creación del Banco Nacional Agropecuario, S.A., .he aquí -

dos de ellos: "acelerar la ca pi talizución de las explot!!_ 

ciones y acrecentrar los rendimientos de la tierra y de -

los demás recursos n~turales, asi como elevar la producti 

vidad del esfuerzo humano y de las inversiones en bienes­

de capital". Y el segundo, "aumentar los ingresos reales­

de agricultores y ganaderos y pugnar la multiplicación de 

oportunid~des ocupacionales para la fuerza del tr~bajo ?'!:! 

I"'d.1. ti (18) 

d) Otras Instituciones de Crédito. 

1.- Fondo Nacional de Fomento Ejidal. 

El Fondo Nacional de Fomento Ejidal fue creado por 

Decreto de 23 de abril de 1959, con un capital de 144 mi 

llones de pesos, formado principalmente de los deposites 

que el Banco Nacional de Crédito Ejidal, S.A., de C.V.,­

tenía acumulados por concepto de aprovechamientos comun~ 

les y 50 millones que para el efecto aportó el Gobierno­

Federal. ( 19) 
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De conformidad con el anterior~ente citado Decreto,­

las fuentes para integrarlo son las siguientes: 

Fondos Comunes ejidales; 

Remanentes que quedasen en efectivo de las indemniza 
ciones por expropiaci6n o permutas de terrenos ejidales;-

Las utilidades que obtenga el Banco Nacional Hipote­
cario, S.A., por los fracciondmientos que realice. 

El dinero en efectivo que se reciba en substitución­
de las crías que deben entregar los concesionarios de ina 
fectabilidades ganaderas¡ -

Las aportaciones que hagan el Gobierno Federal, los 
Gobiernos de los Estados y los Municipios. 

Los demás recursos en numerario que el fondo obtenga 
por cualquier concepto. (20) 

Las funciones primordiales del Fondo Nacional de Fo­

~ento Ejidal son: conceder préstamos a los ejidos y comu-

nidades para fines diversos¡ y, finalmente realizar inve~ 

siones en fuvor del sector ejidal del país con miras a -­

promover s1i progre so económico y social ( 21) 

De los adel1ntos logrados por el Fondo Nacional de -

Fomento Ejiddl, diremos que se efectuó una reorganización 

administrativa, eliminando algunas oficinas, modificando­

el funcionamiento de otras y se cre'1ron las o"icinas pa­

ra la Coordinaci6n Financiera y la de la Ganadería; tres-

Direcciones Auxiliares de la tirecci6n General: las Direg_ 

cienes Técnica, Administrativa y de Obras. Lo anterior --
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tuvo por objeto descentralizar las labores que se h~n co~ 

centrado en el Delegado Fiduci~rio Especial y establecer­

un sistema de intercomunicación entre Jos diferentes De--

partamen tos del Fondo. 

Bancos Agr.irios, 

Mediante Decreto de 5 de enero de 1961, se reglamen­

tó la creación de los Bancos Agriirios, los cuales deberán 

sar autorizados por la Secretaria de lfacienda y Crédito -

Público y tendrán el carácter de Instituciones Nacionales 

de Crédito (Art. lro. del Decreto), 

El capí tal social deberá fijarse en la autorización-

y estará representd.do por acciones nominativas de la Se-­

ríe •'A" con el 51% mínimo, y serán suscritas por el Go--­

bierno Federal e Instituciones Nacionales de Crédito y a~ 

e.iones al port:i.dor de la Serie "B", de suscripci6n Ü bre. 

El domicilio del Banco se fijará en la escritura consti t):! 

tiva (Arts. 2o. y Jo.) y tendrán pol" objeto: 

I Obtener créditos de Instituciones del País; 

II Contraer pasivos directos o contigentes a fuvor 
de otras empres:.is o particulares, relaciomtdos específic!! 
mente con sus fines 1 previa autorización de la Secret~ría 
de Hacie0.da y Crédito Público: 

III Recibir de su clientela depósitos de ahorro y pr~ 
··:irr.ion,ir los servicios de ca,ja y tesorer:i'.fl; 
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IV OtorgJ.r créditos de avío ., refaccionarios, así co 
mo apaerturas de crédito simples o en cuenta corriente, ~ 
descuentos, prestamos prendarios o pignoraticios, inmobi­
liarios o con garantía fiduciaria; 

V Encdrgarse de la venta de los frutos y productos­
de su clientela; 

VI Adquirir y vender por sí, por cuenta del Gobierno 
Federal, de Organismos Descentralizados o de Elnpresas de 
Participación Estatal, frutos y productos agropecuarios -
de su clientela o de otros productores; 

VII Adquirir bienes muebles e inmuebles necesarios p~ 
ra la realización de su objeto. 

VIII Adquirir, pi:i!''1 el otore,amiento de crédito en esp~ 
cie rle su clientela, maqui.nar·L>, animdles, abonos, semi-­
llas, fertilizantes, fungicidcis y demJs bienes útiles pa­
ra las labores ~grícolas y ganaderas: y 

IX Actuar como instituciones f~duciarias. (Art.4o.). 

Los Bancos que estudiamos realizarún sus operaciones 

activaR de crédito con núcleos de pobl~ción ejidal o com~ 

nal o con grupos de ejidatarios o comuneros que se organi 

cenen 10..., e~idos y Ratisf1-1gan los requisitos que fije la 

Insti t:rnión. En ambos se operará bajo el régimen de res-­

ponsa bil idad R01idaria. (Art. 9o.). 

Los fonrlos que lr.s .B'3.ncos Aerarios posean o manejen­

deberán depositarse en d Banco de 1fléxico,S.A.,(Art.11). 

~:l 1ianco Nacioncll de Crédito t.;ji.dal, S.A.,de C.V.,-­

ter.dr-1 facultad de v.igi la1· ·~ue 10s créili tos y de":Jás oper~ 

C'iones de 1.r.s .i'Jancos Agrarios ee :!'.'enlj cen en forma oport~ 
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Hasta la fecha se han constituido pocos Bancos Agra­

rios, entre los que destacan, el primero, con sede en la 

taguna, y posteriormente, el de Michoacán, autorizados m~ 

diante Tiecreto que apareció publicado en el Diario Oficial 

el 6 de marzo de 1965. 

La creación de estos organismos tiende a realizar el 

principio de localización de crédito; el Decreto que da -

las bases de su organización, exige que haya por lo menos 

dos Consejeros que sean ejidatarios, y los demás Conseje­

ros deberán residir en el Territorio en el que opera el -

Banco (Art.5o.). 

Puede considerarse que al margen de los lineamientos 

establecidos por la Ley de Crédito Agrícola de 31 de Di-­

ciembre de 1955, ya que lógicamente no están incluidos en 

ella, se creó un nuevo sistema de Crédito Agrícola, inte­

grado por los Bancos Agrarios. 

El objeto primordial de estos Bancos es descentrali­

zar y dinamizar el crédito agrario, otorgándole para tal­

efecto, la suficiente,autonomía financiera. La exposición 

de motivos del Decreto es clara al respecto y de la cual­

transcribimos los siguientes: " Dada la experienci-1 ante­

rior y connideradas las características de m¡estro país, -

que no presenta condiciones de homogeneidad geográfica, -
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econ6mica, social, cultural, etc., sino que por el con-­

trario acusa la más ~rande diversidad regional, es nece­

sario convenir en que, para que un sistema de crédito -­

ejidal sea eficaz, debe ser manejcl.do por insti tucionea -

localizadas adecuadamente y ~dministradas por personas -

unidas al ambiente regional. 

Esta consideración aconseja la conveniencia de que, 

en lugar de crear los Bancos Regionales de la Rama Eji-­

dal, previstos en la Ley de Crédito Agrícola, se organi­

ce un nuevo tipo de Institución concebida bajo nuevas -­

formas y con nuevas facultades, para que,. actuando con -

mayor autonomía y mejor conocimiento de las particulari­

dades region~les, por conducto de personas vinculadas e~ 

trechamente con las necesidades y los negocios de ld de­

demarcación, pueda convertirse en un instrumento crediti 

cio identificado con la realidad económica regional y -­

con el sujeto de crédito, sin perjuicio de los vínculos­

que deberá mantener con el Banco Nacion~l de Crádito Eji 

dal, S.A., de C.V., para lograr una adecuada coordina--­

ción económica y política del crédito ejidal en toda la 

Repúblictt". 

Confor:ne al Art. 9o. del Decreto, los sujetos de -­

crédito pueden ser: "Los ndcleos de población ejidal o -

0nmunal o los grupos ae ejidatarios o comuneros que se -
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organicen en los ejidos y satisfagan los requisitos que 

fije la Institución. En ambos casos se operará bajo el 

régimen de responsabilidad solidaria". 

En conclusión podemos decir que los Bancos Agrarios 

creados por el Decreto de 5 de enero de 1961, están ea-­

tructuradoa para descentralizar y 2gilizar el crédito -­

que se concede a los núcleos de población ajíd~les pero­

les falta el volumen económico suficiente para realizar­

la función social motivo de su creación. 

4.- S o c i a 1. 

La responsabilidad burocrática en la aplicación de­

la Reforma Agraria en lo social, debemos buscarla en loe 

beneficios que reporte a la sociedad a que' sirve y no a­

sus jefes, sin embargo, esto parece ser lo que menos im­

porta a la organización burocrática del país por la des­

medida ambición, en eu mayoría, de buscar la dádiva o.-­

los actos para escalar puestos políticos que casi todo -

funcionario público guarda en sus anhelos y ante esas a~ 

piraciones no les importa utilizar los medios que sean -

necesarios para justificar sus fines personales y así t! 

nemos: 

Cuando un hecho viol3 el Derecho Agrario: 
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a) Las invasiones a pequeflas propiedades. 

Las invasiones a pequeílas propiedades por parte de­

particulares coludidos con funcionarios públicos de alta 

jerarquía estat~l o federa~ o por campesinos aconsejados 

por líderes deshonestos de las centrales campesinas que 

aprovechando las promesas del gobierno federal, de mejo­

rar las condiciones de vida del campesinado, incitan a -

invadir propiedades particulares, creando inquietud y b! 

ja cuando no paralización, de la producción de esos pre­

dios rústicos; y en tales casos el pequ~ño propietario -

despojado, robado y amenazado, acude al Agente.del Mini~ 

terio Público correspondiente, la denuncia penal no pro~ 

pera, pretextando la autoridad que no tiene personal o -

de plano indica que contra las invasiones a predios rús­

ticos no puede ejercer la acción penal por tener consig­

nas de sus superirores de no darle curso; configurándose 

una violación todas luces al Derecho Agrario que precep­

túa el respeto a la pequeña propiedad en explotación, -­

institución ~eta reconocida no sólo legal sino constitu­

cionalmente. 

b) La falta de cumplimiento de las Ejecutorias de 
la Suprema Corte de Justicia de la Nación. 

Este es otro de los hechos en que existiendo la re~ 
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ponsabilidad de todo funcionario público de cumplir las 

resoluciones judiciales emitidas por el máximo tribunal­

del país, parJ que se observe el Estado de Derecho en -­

que nos ufanamos de vivir, en la. mayoría de los casos, -

en que después de seguir un largo y costoso procedimien­

to judicial, la Suprema Corte de Justicia de la Nación -

pronuncia su fallo, éste resulta poesía po.rque el Depar­

tamento de Asuntos Agrdrios y Colonización no le da cum­

plimiento, violando con ello el Derecho Agrario pues con 

su actitud propicia la inseguridad jurídica; prueba de 

ello lo tenemos en la tran cantidad de ejecutorias que -

siguen sin cumplirse. 

5.- Responsabilidad pendl. 

Hemos venido hablando a lo largo de este capítulo ~ 

de la responsabilidad burocrática en la aplicación de la 

Refonnd Agraria, utilizando la pal~bra responsabilidad -

en su concepto más amplio, como la obligación del funci~ 

nario público de responder a la confianza que el Est~do­

ha depositado en él para que su actuación frente a la s~ 

ciedad, a la que sirve, sea honesta y eficaz pero al 11~ 

gar a este punto de la Responsabilidjd Pen<il si tendre-­

mos que concretarnos a u~ilizar el vocablo responsabili­

dad considerándolo en el sentido de que se h.-.i cometido -

un hecho delictuoso en el ejercicio de la función públi-
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ca. Ante esta situación los funcionarios y empleados pú­

blicos son responsables de los delitos o faltas en que -

incurran, ya sean delitos comunes federales o delitos C.2_ 

munes en general o delitos oficiales cometidos en el --­

ejercicio de la función pública. Encontrando su funda-­

mento legal esta clase de responsabilidad en el artículo 

110 de la Constitución General de la República, en la -­

Ley de Responsabilidades de los :Funcionarios y :Empleados 

de la Federación, del Distrito y Territorios Federales y 

de los Altos Funcionarios del Estado. 

Pero concretándonos aún más a la responsabilidad p~ 

nal en materia agraria, ésta se encuentra establecida en 

el artículo 59 del Reglamento Interior del Dep~rtamento­

de Asuntos Agrarios y Colonización que ordena: "cuando­

los trabajadores del Departamento incurran en faltas, d!! 

rán lugar a la aplicación de sanciones de conformidad 

con el pre8ente reglamento sin perjuicio de que además,­

se exijan las responsabilidades civiles y penales que -­

procedan". Y también en la Ley Federal de Refonna Agra-­

ria en su Capítulo Unico de Delitos, Faltas y Sanciones­

artículos del 458 al 475. 
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CAPITULO VIII 

COMO AGILIZAR LA ADMINISTRACION EN MATERIA AGRARIA 

Nos dice el maestro Lucio Mendieta y Núñez:' 

"I,a trascedental importancia que en la vida social­
tiene la burocracia, ha sido intuida desde tiempos leja­
nos por los gobernantes y por la sociedad toda y así, es 
antigua y substancial en los pueblos civilizados la ten­
dencia a procurar el constante mejoramiento de la Admi-­
nistraci6n Pública y el. trabajo de sus servidores••. (1) 

Es necesario precisar no lo que dice el autor ante-

rior en el sentido de que la burocracia fue intuida des­

de tiempos lejanos por los gobernantes, sino que la bur~ 

cracia es el propio gobierno, es la esencia misma de la 

administración pública desde el punto de vista del ele-­

mento humano. Un gobierno de ayer, de hoy y de siempre -

no puede explicarse si no es en función de la burocracia 

o sea de los encargados de realizar la propia función a~ 

ministrativa. Pero la burocracia, entendida en un senti-

do un tanto de desprestigio, es el empleado y el funcio­

nario que no cumplen con lu ley, sino considera su pues­

to, como una propiedad, que nadie le puede disput:u de -

ahí su displicencia y negligenciu con que atiende sus 

funciones. Desde otro punto de vista l:i. burocracia, y h~ 

blando en sentido positivo, es factor de progreso cutindo 
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aplica la ley con efici.encia y prontitud. 

En efecto, desde esta última faceta, este afán no -

ha quedado al margen del Departamento de Asuntos Agra--­

rios y Colonización y de ello podemos dar cuenta en el -

Informe de labores presentado por el c. Jefe de dicho D~ 

partamento en el periodo del lo. de septiembre de 1971 -

al 31 de agosto de 1972, que en este aspecto dice: 

,. .•• Como la solci promulgación de las leyes no basta 
para obtener los resultados positivos que con ellas se -
per~iguen, el complejo aparato administrativo que se en­
carga de la Reforma Agraria ha tenido que ser sustancial 
mente refonnado, incrrementanrlo en algun<J.s áreas, pero --= 
especialmente encaminado a lograr que ei trabajo de los 
hombres del campo sea más redi.tuable para ellos y para -
México. 

" En enero de 1972, el señor Presidente de la Repú­
blica visitó las oficinas centrales del Departamento de 
Asuntos Agrarios y Golonizaci6n para constatar personal­
mente la. problemática a que se enfrenta; los logros al­
canzaaos hasta la fecha; los progrumas de trabajo elabo­
rados por los funcionarios; las metas propuestas y los -
elementos materiales y humanos necesarios ~ara alcanzar­
los. 

11 La magni tua e importancia de loR :1.suntos que com­
peten al Tie!urtamer.to de Asuntos Agr~~rios y Colonización 
puestos de relieve durante esu visita, justific1ron ple­
n':lmente la decisión 'lel Gobjerno Federal de duplicar en 
números globales el presunuw,to asignado a est:i Depende!!. 
cia del Ejecutivn, en re1ación con el que ejerció duran­
te el último al:o del sexenio anterior y de continuar más 
profundamente la reforma ad~inistrativa del Dep~~tamento. 
Para que se encuentre en con di cione8 ne c1;mpl ir de la m~ 
jor m:tnera posible sus funC'i:mes, se cre'.lron l, 193 pla-­
zas, 730 de las cuales corresponden a pArsonel técnico;­
y :riar·a tr·1bajof! específicos se autorizó J::i oontr;:,itaci0n­
de 540 eryipleurlos, 385 rle en ns altamente especializ3nos. 

ttp,r: descentraliz~r la irnpartici6n de la justicia-
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agr"dria, la ley Fede:ral r1e Reform;..t Agr:iria .:isi.gn3. nuevas 
y muy delicfidas fun1:i•)nes a las G0misic.'nes A¡::rar·ias :VIix­
tas. A efecto rle iue las cumnl~n con agi1iddd y efica-­
cta, el Gobierno Federal auortrí nara el nresunuesto de -
las mismas ~16.366,073.00 - · · · 

"El Cuerno Consultivo A1<rario fue reestructur9.do au 
mentando a 12- el número de Consejeros y fortaleciéndolo=-
con personal técnico y administr~tivo. · 

"Debe seílalarse que Ja contratación del nuevo perso 
nal en el Departamedo de Asuntos Agrarios y Coloniza--=­
ción se rea!.iza mediante rifurosas nomas de capacidad , 
honestidad, sentido de responsabilid~d y vocdción de ser 
vicio a los hombres del campo. Todo ello porque es pro=­
p6si-l:n c'Jel G0b; erno conservar sobre bf:lses sólidas la con 
fianza de los c"mpesi.11os en los empleados y funcionarios 
encargados del trámite y solución de sus asuntos. 

"Se dotó al Eepqrtamento de Asuntos A~rarios y Col.o 
nización del equipo 8lectrónico adecuado para codificar'.:" 
programar, grabar, verifiCH' y procestlr datos para que -
con el a~xilio tecnológico resulten más fJciles los cdl­
culos técnicos, la determi~aci6n de la estructura de 'la 
propiedad rdstica, que por su propia naturaleza es dind­
mica, para clasificar n.et;ci.ones y problemas pl~nteados­
por las organizaciones campesinas; para proporcionar in­
for:nes sobre ce"!'!OS ejidales; para pro¡iramar los cambios 
de autoridi.ides internss en ejidos y comunid.:;ides; y para 
almaceff·lr dj verirns datos que por sus características ha­
cen difícil su recopilación ~ se rrestan a errores en su 
manejo e interpret1:1ción". (2; 

En el Informe de Lat.ores precient::tdo por el Jefe del 

Departamento de Asuntos Agrarios y Colonización, corres-

pendiente al período del lo. de RB~tte~bre de 1972 al Jl 

de agosto de 1973, en su parte que ge refiere a Reforma-

Administra ti. va, reitera l_a misma tenaer.cia de ese De par-

tamento y cita las nuev~s oficinas creadas. 

Y en el Tnfor.ne correspnnrliente al !1erí0do del lo. -
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de septieTbre de 1973 al 31 de agosto de 1974, e$tamos -

seguros que mostrará el interés de seguir mejor'lndo la -

Administración PúbJ i.ca a través de la burocracia pues si 

guen aument<lndo 1as oficinas, como se puede ver del ort~ 

nigrama de esta Dependencia del Ejecutivo Federal elabo­

rado en junio del aílo en curso. 

Si.n embargo, sin dejar de considerar todo el esfue.r 

zo que despliega el Departamento de Asuntos Agrarios y -

Colonización para mejorar la Administración Pública, el 

rezago de expedienteR continúa y muchos problemas de fá­

cil so1 uci6n se alargan por meses y aún por años, porque 

el vicio del ping-pong burocrático está sumamente arrai­

gado en la burocracia, además de ]a poca importancia que 
':/ 

le dan a 1.os problema.s en muchos casos la corrupción de 

funcionC1rios y emplea dos ro dism.inuye. 

Por eso eR urgente localizar en qué consiste Ja fa-

lla de Ja burocrar,ja del Departamento de Asun·tos Agra---

rios y Co1oniz.,¡cj6n y sugerir ale;una fnr'.!!J para agilizar 

1a administración en materia agraria, pero untes es con-

veniente esb0zar las ideas r'le tilfunos antores, que han -

ción. 

r·Jos r'!ice ~1 m::i.e:?tro Annrée ~;erra li.oj.;s: 
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"El puesto p~blico en el moderno derecho administra 
tivo es una síntesis de tareas, derechos, 0blig~ciones i 
ideales y responsabilidades. La persona que reuna l~s -­
con~iciones legales está en antitud de asumir el ejerci­
cio de la funr.i6n pública. El Estad0 tiene el grave de­
ber de asegurarse del cumplimiento de esas disposiciones 
para constituir una administración eficiente ~l servicio 
de la comunidad". {.)) 

En efecto la carrera administrativa constituye una 

esperanza para mejorar el trabajo de la Administración­

Pública, que Cdda día tiene que enPrentarse a problem~s 

complejos, por el au,~ento demográfico y el constante i~ 

tervencionismo ne los po1 iticos en la administración. -

Nada es m':Ís perturbador del desarrollo socLil q'.le la r~ 

mora de un,, mala administración. 

De ahí que la operación de reclutamiento de perso­

nal constituye la fu:1ción mJs importante de la activi--

dad administrdtiva. Con justa razón la ley Constitucio-

niü ccinsidera que no es posible una buen,1 administra:--­

ción pública y un eficiente régimer en loe servicios p~ 

blicos, si no se cuenta con el personal idóneo. 

El funcionario debe consagrarse al serviola de una 

m9nera exclusiva, respetar el derecho de los particula­

res go"bernados por el principio de igusld1'ld frente al -

servir.ic. El empleado cebe ser independiente frente a 

los i.ntere.Res :iarti.cula res, tanto materi:-iles como polí-
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tices y religiosos. Debe tener siempre presente que una 

persona es desi.gnada para un cargo público en atención a 

su competencin, capacidad, moralidaa y actividad, es de­

cir reune las condiciones legales necesarias. Lo contr~ 

rio es ocásionar un perjuicio tanto a la administración, 

como a los particulares. 

De otra manera, seguiremos preguntándonos como es -

posible que siendo la burocracia el instrumento indispea 

sable del poder central, y cuyos poderes son ilimitados­

no h~ya podido termin~r con el problema agrario, la mis~ 

ria del campesino y~legaremos a creer que la Ley Fede-­

ral de Reforma Af;rarja y demás Leyes y Reglamentos no se 

aplican pard beneficiar a1 hombre del campo, sino se uti 

lizan para enredar más los problemas y vivir de ellos y 

que su ~a.r·ea no es benefioia:r, con su trabajo, ..t ur1 gru­

po social desampa:rado, sino beneficia:r·se asi mísmo por -

ejemplo, compárece los beneficios obtenidos .por la buro­

cr~cia y la situuci6n de los hombrea del cdmpo, la dife­

rP.nCL:i ea abism 'l. 

La burocracia como oreanismo gremial puede llevar a 

feliz término la Refoma Ag·r,1ria, contando p:ira el lo con 

su fuerza como poder, co~o in~trwnento.y aún frente ~l -

poder de los altos burócrata~ si e~tos se oponen a que -

'"' 1 leve a cabo. !!.s y debe ser imperativo ayud.1r a que 
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exprimier.do con ello la economíd del labriego en vueltas 

y vueltas a las oficinas a~~inistrativas. 

Debe la burocr;;icia rlel Departamento de Asuntos Agr!!. 

rios y Colonización utilizar la fuerza de las cualidades 

de que es poseedora, para aplicarld en el cumplimiento -

de la Reform~ Agraria, tan sólo con trabdj~r con rapidez 

y no se necesitará que infinidad de organismos que dicen 

crearse pura ayudar al campesino sólo beneficien a los -

políticos en turno, a sus familiares y ~mieos. 

Lo que hdga la ~urocracia en ese sentido, gravitará 

en form~ inmediata y directa sobre el desarrollo y sobre 

la prontitud de un cambio nacional, pues hay que contem­

plar la di venlifüid de funciones que la burocraci-:l cumple 

sus cara.r.terísticas interni.is o su napel como portadora o 

inhibidora ae valores. Naa~ más que en cuanto a las fu~ 

ciones que va cu:npliendo lus realiz~ 1 hasta la fech~, con 

demasiada lentitud. 

Se sostiene q"e el papel de la bu:rocracia en la re!!_ 

1ización r'iel ca:nbic1 socio-econrímiC'o-político requiere, -

c0mo tender.cía central, aue la ac1ministración pública -­

pre sen te los atributos weberianos: ;ierarqu1•t, respnns.:b!_ 

l id..;d, r;ici:rnaliñad, fir'llidail, especi•.ilizaci ón, difere'..!_ 

r.L~r.i~n, r'ileciplina y profesionalismo, el sector de admi 
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nistraci6n pilblica que carezca de estas carecterísticas­

no puede ser instrumento para producir el cambio económi 

co social y político que se desea. (4) 

Sin embargo, la corrupción de 1.Fl burocracia no ha -

sido obstáculo para que países como Inglaterra y Estarlos 

Unidos de Norte América por ejemplo, alcancen el desarr2_· 

llo económico y político que actualmente gozan, desde 

luego que esto no significa que se tenga que incurrir in 

variablemente en la inmoraliddd, pero se prueba que a 

falta de otro incentivo la corrupción hizo agilizar la -

burocracia. 

Se deben ouscnr Aoluciones para que sin caer en 1a­

corrupción el burócrata actúe favorablemente por ejemplo 

hacerles not!ir, que entiendan, que la burocracia está fn 

timamente ligada a la política del país; y esto es sabi­

do pues todo comportamiento administrativo importante -­

lleva implícitas a1gunas derivaciones políticas, y qué -

lo~ grupos de una socied~a que buscan poder e influen--­

cias, rodean por esta razón los centros administrativos­

de decisión, para obtener ventajas de sus decisiones ne­

tamente políticas. 

Un.1 burocrar.ia agraria, activa, técnica,· científica 

~·'J·.11 y n::1cion11lista es la esperanza para logr3.r el des~ 
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rrollo económico, político y social que tanto deseamos. 

El desarrollo económico requiere una buroc!'!icia -­

sin a1tibajos y un alto grado racional; y consideramos­

que esto se obtendría si iniciáramos la tarea de incul-

carles a los empleados y funcionarios, que la burocra-­

cia es factor primordial en el desarrollo del país, sin 

que para ello sigan ningún modelo de burocracia extran­

jero. El ñesarrollo económico, de una sociedad sobre -

todo si el sector público interviene de manera activa -

en su realización, requiere de una nueva especie de bu~ 

rócratas, más libres menos apegados a las fórmulas admi 

nistrntivas, no tan preocupados por la jerarquía y la -

antigüedad, en síntesis, distintos de los hombres que -

resultan útiles cu~ndo la ~rincipal ocupación de lci bu­

rocracia consiste en el mantenimiento de la Ley y del -

orden. (5) 

No hay que o1vidar que Ja burocracia refleja el me­

dio soci~l del que forma parte por lo que resultaría PQ 

co racional imponerle los principios y características­

de organización de la admini~tración pública de otro -­

país: además porque esos principior. ni siquiera dieron­

resul bdos por ejemplo, en b;st,ldos Unidos de !'iorte Amé·· 

rica, donde es de todos coriocidos el c-Jso WateI' Gate -­

,.,ue es f:>~empJ o de inmor11lidad administrativa que ocasio 
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n6 la renunni1 del más alto burócrJt~ ae ese país. 

Tener en cuenta que aunque se utilicen métodos cie~ 

tíficos y técnicos, lo principal es que se trab~ja para­

satisfacer necesicades humanas y por lo tanto no llegar­

a un automatismo deshumctnizado. 

El burócrata del Depart~mento de Asuntos Agrarios y 

Colonización debe tener siempre en la mente que en sus -

manos está el proceso ae resolución de uno de los gran-­

des problemas nacionales y esto debemos recordárselo --­

constantemente, para que se sier.ta estimulado moralmente 

en el desempe~o de su función como asesor político de la 

Nación. 

No se trata ae criticar, creer destruir a la buro-­

cracia ni crear nuevos organismos para vigilarla, porque 

éstos en sí, al crearse ya son burócratJS, Se trata de­

educar al funcionario o empleado público para que com~-­

prenda lo grande ae su función como factor del ~esarro-­

llo del p11ís. 

Para reformar los servicios públicos se debe tomar·­

en cuenta si conviene la centr~ltzación o de~centr~liza­

ción. Y los fracasos hum':inOR en uclministr9.ci6n deben es­

~ ;~iarse B fondo para encontrar la solución adecudda, --
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fuera de toda mentira o postura demagógica, pues h..iy que 

tener en cuenta que la inexperienciu y lus limitaciones­

de los funcionarios públicos inmaduros restringen los 

sueños de los políticos y entonces éstos con la€Wuda de 

los intelectuales fomentan el encono hacia la maquinaria 

burocrática haciéncola responsable de los fracasos ocu-­

rridos, aunque en muchos casos no sea precisamente la b]:!. 

rocracia la culpuble de esos fracasos. 

Asi mismo, educar a la opinión pública, actualmente 

muy mal informada, para que en lugar de sólo esgrimir 

críticas valore el irabajo ael empleado. y funcionurio p~ 

blico. A este respecto son muy acertadas las palabras -

del Presidente de México, Lic. Luis Echeverría Alvarez,­

que en uno de sus discursos, refiriéndose a la dministr~ 

ción pública expresó: " El público que está en relación 

cotidiana con las oficinas de gobierno es ,beneficidrio -

de sus actividades, tiene derecho a exigir atención ºPºL 
tuna y adecuada, pero también la obligación de contri--­

buir con su conducta al sano funcionamiento de las inst~ 

tuciones". ( 6) 

Lo que h~y que buscar son resultados y hasta ahora­

los métocos o sistemas o,,ue se h~n seguido pelta mejorar -

la ::i.dministración pública, !nn dado resul tat:los deplora-­

b1 P."'. 
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La soluni6n hay que buscarla en la forma.ción de los 

j6venes. No solo hay que evitar la multiplica0i6n de in­

dividuos insuficientemente formados, sino que hay que -­

sustituir el método perezoso de los concursos por la for 

maci6n cirecta del personal en escuelas, permanentes, e~ 

pectales que aparte de las materias indispensables, ens~ 

ñen la técnica de la eficacia administrativa. 

Consideramos que el trabajo del burócrata del Depar 

tamento de Asuntos Agrarios y Colonización es unct labor­

soci.:i.1 en pro del campesino y en cumplimiento de la IJey­

Federal de Reforma Agr~ria y por lo tanto esta l~bor no 

debe circunscribirse a ~ue el emple~do solo permanezca -

en la oficina sin tener contacto directo con la realidad 

hay que sacarlo de su enclaustramiento, llevarlo a que -

trate al hombre del campo en su parcela, en su choza, p~ 

ra que tenga una vi vencía exacta de su.s carencias, para­

que cambie su mentalidad y comprenda cuAn importante es 

su trabajo. 

Hasta ahora s6lo los funcionarios de determinada C!!_ 

tegoría son los que han salido a tratar a los lugares de 

origen, los problemas que surgen a cada momento, pero no 

naaa más esns funcionarios deber. acudir al lugar de los 

hechos, la burocracia de acción tiene derecho a conocer­

Airectamente Jos asun~os, pues el trato cercano en el --
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campo huroanizanf mús al empJeddo y estamos seguros que -

su forma de pensar cambiará rndicalmente. 

Pero acemás, h:;1y que empezar la labor de borrar del 

pensamiento del empleado público de que el Gobierno es -

un mal patrón, lo mismo la idea de que su Sindicato no -

les sirve de mucho; porque todas las prestaciones de que 

actualmente gozan demuestra lo contrario. Exigirles que 

manejen con agí1idad y exactitud su ReglcLmento Interior­

para que turnen los asuntos a las oficinas correspondie!!. 

tes. Seguir el método ae las empresas privadas, que no 

retardan tanto el trámj_te de un asunto, _desterrando los 

trámites inútiles y que cuenten con el personal id6neo y 

sufir,iente. Reformar los términos que establece l~ Ley -

Federal de Reforma Agrari~ para los trámites de los asug_ 

tos y adecu.;;.rlos d la realidad par·a que no sean íluso--­

rios. Y seguir estimulando m!:.ltel'ialmente ~ los emplea-­

dos con premios a la asistencia, puntualidad y sobre to­

do al rendimiento del trabajo. 

Tomar en cuenta que los defectoR de la burocracia -

no se remedian con imprec..iciones; las inventivas contra­

las oficin~s alivi~n e] ánimo y pueden por tanto, ser -­

conGíderadas como un medio ne satisfacción interior, pe­

ro n0 so1ucion<tn n:)rja¡ y cuaw"o se crean nnevas oficinas 

para cnntrolar el burocratismo tR.mpoco ·remedian el pro--
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blema; pues está probadísímo que la burocracia se 1leva -­

las palmds en la absorción de adversarios, en su deglusión 

y asimilución. Todo esfuerzo de control, coordinacion, su­

pervisión, etc., comienza, hasta la fechd, con la creación 

de nuevas oficinas 'que simplemente corren el riesgo de su­

perponerse a las artigUas. 

En resumen se sugiere que el empleado y funcionario -

público del Departamento de Asuntos Agrarios y Coloniza---

cíón: 

Debe tener siempre en mente qu~ debe consagrarse de -

manera exclusiva al servicio de su función. 

Debe respetar el derecho de los particul¡;¡res goberna-

dos que acuden a las oficinds personalmente o por corres--

pondencia. 

Debe ser independier:te frente a los intereses partic!!_ 

lares, es decir imparcial, sin que influyan en su ánimo -­

las tendencias tanto materiales como políticus o religio--

sas. 

Debe tener siempre presen~e que su designación se de­

be a su competer.cid, dapacidilñ, moralidad y activia~a. 
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Debe tom~r conciencij que en sus manos el Estado ha -

puesto para resolverse un problema que si bien es difícil, 

no insoluble, y que es noble la tarea de redimir a la cla­

se más necesitada del país. 

Debe tom~r en cuenta que la lentitud de su trabajo -­

desquicia la economía del p~ís y hace más pobre al campesi 

no. 

Que entiendan que la burocracia está íntimamente lig~ 

da a la política del país. 

Que su trabajo no debe deshumanizarlos aun~ue utili-­

cen las técnicas de computación más modernas, pues están -

tratan do de solucionar problemas humdnos. 

Con estas sugerencias damos las siguien~es soluciones: 

l.-Um1 burocracia activa, técnica, científica, moral­

y nacionalista es la esperanza para lograr el desarrollo -

económico, político y socidl que tanto necesitamos, por lo 

que debemos partir del momento en que se vaya a necesitar­

nuevo person~l y aRí: 

·2. -Es necesario la fundación ce escuelas, permenentes 
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Debe tom¿r concienciJ que en sus manos el Estado ha -

puesto para resolverse un problema que si bien es difícil, 

no insoluble, y que es noble la tarea de redimir a la cla­

se más necesitada del país. 

Debe tom~r en cuenta que la lentitud de su trabajo -­

desquicia la economía del p~ís y hace más pobre al campesi 

no. 

Que entiendan que la burocracia está íntimumente lig~ 

da a la política del país. 

Que su trabajo no debe deshumanizarlos aunque utili-­

cen las técnicas de computaci6n más modernas, pues están -

tratando de solucionar problemas ~umdnos. 

Con estas sugerencias damos las siguien~es soluciones: 

l.-Um1 burocracia activa, técnica, científica, moral­

y nacionalista es la esperanza para lograr el desarrollo -

económico, político y socictl que tanto necesitamos, por lo 

que debemos partir del momento en que se vaya a necesitar­

nuevo personsl y aRÍ: 

·2. -Es necesario la funñación de escuel.:.is, pennenentes 
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P.SDi:!·~i'\1e~ que aparte ele 1as :nate"icrn i.ncli.Rpens·~bles ense­

ílen la técnica de 1 a eficacia admjnistr.::tiva para que: 

3. - La operación de reclutamieni:o del personal se --­

efectue honradamente, sin que esta operación sea· pur0 for­

mulismo p~ra cumplir con un requisito sino que deben sele~ 

cion.:rAe a Jos aspirar.tes que verdaderamente reumm los rt· 

quisi tos de acti vi e.id, capacidad y moraliaan adquiridos en 

centro¡:¡ docer·tes especiali.zados. Y habiendo entrailo a fo:;: 

m~r parte de la burocr·:i.ci!-1 el ai>r1i rante junto con los ant~. 

guos emple~do~ se ]es deberá: 

4. - Inculcarles '' 1.ns e~nnJ eanos y funcion,1rios que 1 a 

burocracia e:=it¡i :Í'.1tima'1lente ligar.a a la políticH del país­

Y que es factor primordhl en el der:iarrollo de la naci6n -

y pa1·::i esto, es d1b:!.e, uti.lizar toda clafle de propag·...1nda -

que tenga como fjn esta tarea, utilizRndo todos los medios 

·-· de comunicación posible ~or ejemplo: se pueden establecer­

lemas y postulados en las oficinas, anuncios en la televi/ 

si6n, en la radio, en folletos, revi~tas, etc., 

5.- Asimismo, educar a la opinión pdblice rarq oue -

en 1uga:r :le sólo esgri.mir crítiMs, valore el tr.;iba,jo rlel 

empJe·1do y cocp" re a "'U me,jarí1, también nor 'lledio de l.e--
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6. - Además llev'H' ::i'. ma~·'-'1" mím8i'o de ernpl.e,H'!os a que. 

tengan un!:l •1ive~cia directa 0on el campestno, en 1-• pare~ 

l.a, en su choze, buscan~o con ello que cambie RU mentali­

ílsrl y se eflfuerce en RU trub:i,io mejorando con ello la Ad­

ministrac:i6n Públic!i, 

7.- Preferir el int-:-reso al Deuarbr'lento ele Asuntos -­

A('.r¿,rfos y Coloni zaci6n a funcionarios que ~·;1y'.m ejecutado 

laborGs :natcri.:ües en el agro :r que a la vez sean teóricos 

<'le J 11 mate ria. 

8.- Necesidad que·se respeten en los ?~rabias de regí­

me~es pres~ae~ciales a los furci~n.rios que h1~ demostrado 

s~i cfipacidad y moralid·1n en s1rn -::mestos ev1 t:·mdo con ello­

que estén su.jetos ul V;¡iven ne los c1::tmbios ne 1·1 política. 

9. - Procur·u ::iue desr.le el J i:fe c'lel tepartamento Arra­

I'io, Secret'.irios y f.ir1~ct0res r'le la misma derendencia, de­

be~ renunt:'iur al h~bito nefasto de in~roducir ~migos n fa­

m;i.i·;¡re:;i, !•(H P.l Pr11.o ilecirn de se-r1os, si no reunen los re 

a.uizitos por 10 '>en1ir:: teóri~0s del rlerec'10 afrdrio o la 

técri.ica si son inve:.ieros, tnriógnifos, cibujantes, etc., 

10. - E1 fimci rmario :; •ü emp1eaoo f.ebe est'lr en+"!rH~O 

de !'IUS 12yes, ,~e...-1 'i"1·:;ntr·2 .. :Ji J·~:1~ .';lree y ile:n!lr tiis!'nclici ·~-­

ni>q leP·1 1 e::> :1•1· .. C!;r;-,~·et~··1 al I:,~;,:.irt:J'1'\en 1 n de A!':>'.mt-n<1 AfY"':1--

- ... ~-""-·- ,_ --'-;-,-. 
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rio!' :r Go1oniz·rción en t<enera1, a la Dirección Genera1 y á. 

la Ofl.ci:'la en e9pacia] donde trubci~a, pam 1() cual deber.8-

entregc:iniel e el correspondj ente manual, procediendo a rlXa­

min:.trlos pasa~o un tiempo pé:!ra comr.n·obc.t r si están enteru-­

dos ñe 1a~ dis~osici0nes ou0 competen a su nbligaci0nes. 

11,- Por eso ee indiapensab1e oue c0nozcan la Consti­

~1ct6n fnlitice de Jos ~st~aos Unidos Mexic~nns y en part! 

cul ... r los ... rtícul "ª 27 y 123 Apartado .B: La J,rq Federd -

de He forma Ap• . .iria. La TB;·r de Sacre ta ri.rn y Dern rtarn0ntos 

de Estado. El Reglamento Interior nel Departamento ñe --­

Asun~os Apraríos y Colnnizaci6n. El Regldmento de Condi-­

ciones Gener111es de Trabujo y el R,,~lamento de la Co:nisiñn 

MixtH de ~sc~1af6n. Y loA funcionarios y Jefes de Ofjcj-­

na. además c1e conocer esas dí[>posicion"!s éleben estar enter~ 

dos de los diferentes rep1amentos no deroe;.;d'ls por la Ley­

Federal de Ref0r'!la Ai<rnria que reglamentsron el C6digo --­

A¡.,-rario de 1942, así C'Jmo Ja Ley Feder.ü de Agu:is y otras­

disposí ciones correlativas de la 'Tlat~ri.1 agraria y en flFJP~. 

cial la eAtructura del :Departall'e-:to de Asuntns A.~.rarios y­

Col'mi 7·1dón que FJe funr'i.u1ent:i ademáci en diferentes acuer­

dos que no aparecen en los ret~ ime~tos antes mencionadn~. 

i!:!"+.O es ne <::•:>s:-irj o n01,1ue 1 ~l rri:1,v0rl:i de e-npJ.ea0os .Y funCiQ. 

narios d8l referi~o ne~art~mento A"r~rio, desconocen esta 
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liares y amigos .. 

Par;:¡ terminar citaremos la intelie;ente observ.:1ción -

hace Alfred Sauvy en su obra "La Burocracia": "No se ha-. 

cen revoluciones contra las máquinas sino que se .estudia­

su funcionamiento para modifiCLl!' su mecanismo 11 • (7) 

Que aplicado al tema "Como Agilizar la Administra--­

ción en Materia Agraria", debe ser fruto de una profunda­

y seria reflexión, para encontrar la solución mcis adecua­

da, a efecto <'le que Ll Administr<:ición Agraria de los re-­

sul tados que tanto n~cesitamos, los mexicunos, para ir s~ 

peranoo el problema agrario de México y por eso nos atre­

vemos a repetir que es a través de educar a la opinión p~ 

blica y al propio burócrL1ta, como lograremos mejorar el -

rendimiento de la burocracia agraria. 
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e o N e 1 u s r o N E S: 

PRIMBRA.- El concepto ae burocracia no es jurídico -­

sino sociológico porque expresa el estudio de bur6 u ofici_ 

na junto a la idea de fuerza, de cierto poder sugerida por 

el sufijo cracia, es decir el sistema en que los burós 

ejercen cierto poder. 

SEGUNDA.- La burocracia desde el punto de vista soci~ 

lógico es un conjunto de personas asociadas por la Ley que 

actúan en el ámbito s~cial de su esfera, teniendo las mis­

mas necesidades, propósitos y metas como io es defender 

sus intereses, obtener prestaciones y estar garantizada en 

sus derechos. 

TERCERA.- La burocracia en su actuar que puede ser en 

sentido positivo, como cuando actúa con eficiencia y ento~ 

ces beneficia a la sociedad pero también puede ser ese ac­

tuar negativo, ae lo que resulta un perjuicio para la so-­

ciedad polítina donde se mueve. 

CUARTA. - La burocracia nació con la primera organiza­

ción política y la encontramos en toaos los Estados de --­

ayer y de hoy identificadú con el mismo, considerándola co 

mo un rnal necesario. 
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QUIN 11A.- En Méxl co, la burocracia admini.stré.ltiva está 

or~-anizaí.!a le¡mlmente en federal y locl'!l, sienao el jefe -

de la burocracia federdl administrativa el Presidente de -

la Repdblica y la de la local los Gobernadores de cada Es­

tado. Existi.endo ll'l distinción entre funcion...trios y emple!!_ 

dos que componen el vénero burocracia. 

SEXTA.- En México tanto la burocracia federal como -

a la local está enc:J.rgada rle la aplicacir5n de la Reforma -

Agraria según el artículo 120 constitucional que establece: 

"J,os Gobernadores rle los Estóldos están obJ igados a arJ icar 

y hacer cumplir las leyes federaJes". El artículo 2o. últi. 

mo párrafo de la Ley Federal de Heforma Agraria que di ce: -

" ..• Todl:ls las autorid::iCles administrativas del país actua-­

rán como auxiliares en los casos en que está Ley lo deter­

mine". 

SEl'TIMA. - Las bases legales en que descansa 1s organi_ 

zaci6n burocrática •idmini.strativa de México, las encontra­

mos en los artículos 89 y 123 Apartado B de la Constitu--­

ción General de la República; en la Ley Federal de los Tr~ 

bajadores al Servicio del Estado; en la J,ey de Secretarías 

y Departamentos de Estado; en sus Reglamentos Especiales y 

en l.•i Ley c'!e Responsl.lbi l idades de Funcion.:irios .Y Ernpl ea dos 

del~ Federación y Territnrios Ferlen.les ~e los AJtos Fun­

rlnnurio? de los Est~dos. 
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OGTAVA. - Es visible el píJder poHti co, administrativo, 

soci~l Y económico con que r.uenta la burocracia sin impor­

tar que el gobierno sea. democ:rático o totalitario. 

NOVENA.- Como clase social, la bu"Tocracia pertenece a 

la clase media y es la única capaz de sobrevivir a cual--­

quier ca11bio de organización política estatal, pues el Es­

tado sólo puede realizar sus fine8 a través de la burocra­

cia. Como clqse soci:ü se caracteriza por su formd común -

de vida, coincUer:cia de intereses, diferencia frente a -­

otras clase8 y por sus privilegios. 

rECIM:A. - La Reforma Agraria es uno Institución com--­

puest::i por un con,iunto de normas y principios que seflalan-

una nueva forma de redistri bui t' Ja propied.:1d rural, reali­

Zdndo la ~usticia social distributiva, y cuyo fin princi-­

paJ consiste en disminuir los índices de concentrdción de 

la tierra en pocas m-:rnos y elevar los niveles de vida de -

la población campesin::i. 

ONC:EAVA.- La responsabi1id.ir'l burocrática en la aplic~ 

ción de Ja Reforma Agntrla, se estab1ece jurídica:nente deÉ! 

de lc.t Ley de 6 de enero de 1n:5, ~osteriormente en el Arti 

cul0 27 C0nstitucional, p~san~o por muchoR ordenqmtentos -

lafales s0bre 1a materia hustn lle@ar a la act~~l Ley Fed! 

"fÜ ae ;¡eform 1 Arnn·i.c.t, que crnr.o be anterior-es, des1 inr1a-
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atribucinnes ~' oblig•1cinnes a la bu:rocrl:lcia enca:rguda de 

aplicar l':t Reforma Agra:rta. 

DOC~AVA.- Pura agilizar la administración en mate:ria 

agraria, sugerimos que los funcionl:lrios solo por lo que -

respecta al DP.pl:lrt<1mer.to de Asuntos A":rarios .Y Coloni?:a--

ción y Comisiones Agr.:;rias Mixtas, sean designados entre-

los que demuestren cap~cid~d y conocimiento teórico de la 

mqteria, ~si como probada honestid~a a través de cnlegios 

de profesionales que les propusier1:t11 mediante lri demostr§!_ 

ción de su curriculu;n vitue. 

T::-EJEAVA.- T.i"lbién para hacer eficiente la adminis--

tración de 2ustir.ia ap:raria debe seleccionarse el pers0--

nal de nuevo invreso,medidnte comisiones formu~as al efe~ 

to a fin de conocer de s~ capacidud y de sus dntecedentes 

de moralid<:!d. 

c .. TOFCEAVA. - Que para 1 ::i. educación que debe encausa_!: 

se a la burocr...ciu, deben utiJizanie tor'ios los medios de 

comunic,.ición conocidos, tales como carteles en las ofici-

nas, anuncios en pe"!"i."d:lc0s, radio, televiriión, etc., 

QUIIWEAVA.- l::stardo esti~blecida en la T,ey Feile:ral de 
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que in::::urran así como las sancion'.ls correspondientes de-­

ben ap1ic-..rse cuando esos hechos ocurran, sin importar la 

jerarquía, de lo contrario esas nonnds sancionudor-ds se-­

r::ii r:fo eleindo poesía. 
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