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INTRODUCCION

Desde antes de la Primera Guerra Mundial, la presién creciente de los nuevos
avances industriales y técnicos de las nuevas filosofias sociales y politicas,
habian 1levado a los juristas de muchos paises; independientemente unos de
otros; a pensar sobre el Derecho de un modo nuevo, a considerario
primordialmente como un instrumento de evolucion social. La logica y las
técnicas juridicas llegaron a ser consideradas como elementos, pero de
ninguna manera como el factor nico o predominante de la interminable
carrera entre el Derecho y los nuevos problemas y cambios sociales, cuyo
ritmo se ha acelerado mas alla de lo imaginable, consecuentemente el desafio

que se hace al Derecho es mas poderosos y urgente.

‘Tanto las respuestas legislativa como la judicial, a las necesidades sociales y
al -cambio de tendencia de la opinion piblica, son estimuladas en gran
medida por las guerrés y oftras grandes emergencias nacionales. Esto es
particularmente cierto en la esfera de los derechos de propiedad y otros
intereses econdmicos, en la que las posiciones atrincheradas se debilitan a
consecuencia de una situacién econémica de la cual se les considera, por lo
menos en parte, responsables o de un llamamiento general para la igualdad

nacional de los sacrificios.

Las emergencias nacionales tienden también a producir un reajuste en las
relaciones de las libertades personales, individuales y de la seguridad
nacional. Con estas razones, la doctrina moderna ha replanteado el problema

del verdadero contenido de la Ciencia del Derecho, de tal manera que




actualmente no se concibe el Derecho como un ordenamiento abstracto y
separado de la realidad social, sino como un fenémeno concreto que cobra
vida en la medida que es aplicado en el campo social al que estd destinado

con ¢l fin de regular 1a conducta de sus componentes.

Considerado desde esta perspectiva, ¢l Derecho cobra un sentide tradicional
en el que por una parte se analiza el deber ser o la justicia, por la ofra el
sentido normativo y finalmente, el derecho vivo o el derecho en accién. Es
ahi donde destaca la funcién del Estado, que se descompone en una serie de
actos juridicos de alcance diverso, pero que esencialmente han de
corresponder a las funciones de una comunidad que demanda solucién a

grandes necesidades colectivas.

Precisamente ese es el punto donde la Administracién Piblica actia de
manera concormnitante con el Derecho, estableciendo su relacién necesaria con
la Iey en la persecucion de los fines del Estado, de manera tal que los actos
administrativos publicos quedan sometidos integralmente al Derecho
Administrativo, mismo que extiende su campo gradualmente a través de las
reformas constitucionales y de la accién legislativa consiguiente,
interviniendo en el proceso vital de dar satisfaccién a las necesidades

publicas.

El concepto modemno del imperio de la ley tiene también que tomar nota de la
funcién cada vez més importante del Estado en la planeacién del desarrollo
economico y la prestacién de servicios sociales, dedicando por encima de

todo, mayor atencién a la reglamentacién general de la economia.




Los problemas inherentes al desarrollo son numerosos y complejos, a la vez
que determinan ia accion previsora del Estado y la cooperacién de todos los
sectores economicos del pais que se trate. Como consecuencia el Estado tiene
la necesidad de planificar el curso de dicho desarrollo, con el propdsito de
lograr el méximo rendimiento de los recursos y propiciar una mejor

distribucién del ingreso.

Para este efecto, el Estado emplea como instrumento general, la
Administracién Publica, cuyos drganos formulan y ejecutan dicho plan,

buscando la colaboracién de los sectores privados.

A su vez, el desarrollo como proceso histérico que opera cambios
estructurales en la cconomia del pais, exige cambios correlativos en la

organizacion y funcionamiento de la Administracion Piblica.

Por lo tanto, el reconocimiento de la funcién vital de la planificacién del
desarrollo, significa una funcién cada vez mayor para el Derecho Publico y
una reorientacién de las ideas sobre las relaciones de la politica péblica y de

los derechos privados.

Con base en estas consideraciones pretendo justificar que haya elegido como
tema de investigacién juridica, el comportamiento de la Administracién
Piblica, limitada al 4mbito del desarrollo social y agrario en México: donde
como en la mayoria de los paises en desarrollo, se confrontan grandes rezagos

de diversa indole, pero preferentemente en los sectores sefialados;




problemética que data de muchos afios atrés, significando una rémora para el

progreso generalizado de nuestra nacién.

Tratando de demostrar que: en nuestra legislacion se sintetiza el desarrollo
histérico de la nacién y posteriormente del “Estado Mexicano”, como la lucha
por la definicion y orientacién de la propiedad, teniende como escenarios

cumbres, los Congresos Constituyentes de 1857 y 1917,

Que las reformas constitucionales han ido creando una docirina juridica
agraria y social, no sélo més adaptada a nuestra sociedad, sino que ademas
permite analizar la eficacia de los instrumentos legales que ¢l Estado utiliza
para cumplir sus objetives, mismos que han sido plasmados en los planes y

programas de desarrollo urbano y rural.

Finalmente, se plantea la imperiosa necesidad de una modernizacidn
administrativa que lleva consigo una reforma institucional acorde a los
avances técnicos y cientificos, correspondiendo a los requerimientos reales de

la poblaci6n a la que va dirigida, se expone asi:
CAPITULO I

Trata sobre una concepcién generalizada del Derecho, como base juridica que
es de toda organizacién juridico-politica (Estado); la clasificacién
generalizada del Derecho, correspondiendo a la del Derecho Positivo
Mexicano, mismo que sirve de fundamento y con frecuencia como agente

activo en la promocion de los cambios sociales e ineludiblemente vinculado




al desarrollo de la nacién mexicana. Al mismo tiempo se destaca la
imprescindible vinculacidn entre ¢l Derecho, el Estado y la Administracién

Pablica,
CAPITULO 1T

Con especial atencion se hace referencia al Derecho Agrario, a las recientes
reformas al articulo 27 Constitucional y a la Ley Agraria reglamentaria de
éste, conformando el marco de la nueva legislacién agraria a la vez que se
crean verdaderos organos jurisdiccionales a través de los cuales se esta
llevando a cabo una reforma que permita alcanzar nuevas condiciones de
desarrollo en el sector agrario, que sin lugar a dudas es el que presenta
mayores rezados en todas sus facetas, respecto del desarrollg global de

nnestro pais.
CAPITULO IH

Se destaca el papel relevante de la Administracién Piblica actuando de
manera concomitante con el Derecho en la persecucién de los fines del
Estado, mediante la formulacion de planes y programas de desarroilo, que
contienen las medidas de orden econdmico y social, permitiendo la ejecucion
ordenada de las diferentes actividades que promueven el desarrollo en los
sectores social y el agrario. A 1a vez que se analiza la creacién y organizacion
de instituciones adecuadas al desarrollo, tanto en €l sector privado como en el
publico, a través de una administracién publica méas actualizada en su

estructura y funcionamiento.




CAPITULO IV

Por Altimo, se trata de manera particular el desempefio de fa Administracién
Publica en el Sector Agrario, comprendiendo la formulacién y ejecucién del
Plan Sectorial Agrario, asi como los alcances logrados en la practica,
destacando las reformas en la organizacién institucional para un desempefio
mas expedito y eficiente; sin dejar de considerar las fallas y rezagos que atin

persisten.




CAPITULO PRIMERO
GENERALIDADES
1. ElDerecho.- Concepto

Aute la falta de un acuerdo entre los juristas, para la formulacién de una
nocién del Derecho, lo pertinente es estudiar y analizar las diferentes
nociones, seflalar sus coincidencias y disentimientos, de tal manera que nos
permita comprender en su mas amplio sentido, la nocion de Derecho, dando
por aceptado que los diferentes enfoques obedecen a la filosofia que sustentan

los juristas.

La etimologia de la palabra “derecho” viene del vocablo latino “directum”
que en su sentido figurado significa: lo que estd conforme a la regla, a la ley,
a ta norma; es decir, lo que no se desvia a un lado ni a otro, o que es recto, fo

que se dirige sin oscilaciones a su propio fin.

En las diversas lenguas modernas, germanicas 'y latinas, se wusa
indistintamente la palabra derecho y la palabra recto, para significar el
Derecho. En Inglés se dice right; en aleman recht; en holandés reght; en

francés, droit; en italiano diritto, etc.

La palabra “derecho” es usada en cuatro sentidos diferentes:




Derecho como facultad: se aplica al propietario para usar de su propiedad.

Derecho como ciencia: tiene por objeto la explicacién ordenada y coherente
de los preceptos juridicos que se hayan en vigor en la época y un lugar
determinado, asi como el estudio de los problemas relativos a su

interpretacion y aplicacion.

Derecho como ideal ético o moral de justicias: no hay dereche a que se

comenta determinados abusos.

Derecho como norma o sistema de normas: cuando se dice Derecho

Mexicano o Derecho Romane.

A veces se usa la palabra “derecho” incluyendo dos o mas sentidos. Asi,

“Derecho Natural” implica a la vez un carcter ético y un sistema de normas’.

El derecho como facultad recibe el nombre de “&erecho subjetivo porque
atiende al sujeto que tiene la facultad o poder, bajo la proteccién de ia ley, de
usar y disponer de algo libremente y con exclusion de los demas. El derecho
subjetivo por excelencia, es el derecho de propiedad. También lo son: el
derecho de la patria potestad; el derecho de legitima defensa; los derechos de

los trabajadores, etc.

E! derecho como nomma o sistema de normas recibe el nombre de “derecho

objetivo” porque atiende al sujeto que tiene la facultad o poder, bajo la




proteccion de la ley, de usar y disponer de algo libremente y con exclusion de
los demas. Bl derecho subjetivo por excelencia, es el derecho de propiedad.
También lo son: el derecho de la patria potestad; el derecho de legitima

defensa; los derechos de los trabajadores, etc.

El derecho como norma o sisiema de normas recibe ¢l nombre de “derecho
objetivo”, porque es considerado en si mismo como objeto de estudio,

independientemente del o de los sujetos en que recae su imperio.

En otras palabras, para el Doctor Garcia Maynez, el derecho en su sentido
“objetivo”, es un conjunto de mormas. Tratese de preceptos imperativo-
atributivos, es decir, de reglas que ademas de imponer deberes, conceden

facultades™.

“El derecho subjetivo, es una funcion del objetivo. Este es la norma que

permite o prohibe; aquél, el permiso derivado de la norma’™,

El derecho subjetivo no se concibe fuera del derecho objetivo, ambos se
implican reciprocamente o sea que no hay Derecho Objetivo que no conceda
facultades ni derechos subjetivos que no dependan de una norma (dejando a
un lado las categorias de la temporalidad, tratando de dilucidar cual precede
al otro).

' VILLORO Toranzo, Miguel.- “Introduccion al estudio delDerecho”. Editorial Porrda, México 1987, p. 4.
? (FARCIA Maynez, Eduardo.- “Introduccion al Estudio del Derecho”. Pornia. México, p. 36.




Entre las varias clases de Derecho Objetivo, las més importantes son: El

Derecho Natural y el Derecho Positivo.

El Derecho Natural estd compuesto de principios y normas morales que rigen;
segin el criferio formal de la justicia; la conducta social de los hombres y que
son conocidos por “la recta razén escrita en todos los corazones™, por estar

impresos en la naturaleza humana y conforme al orden natural de las cosas.

El Derecho Positivo es el sistema de normas emanadas de la autoridad
competente y promulgadas de acuerdo con el procedimiento de creacién

imperante en una nacion determinada®.

Aunque algunos juristas oponen el Derecho Positivo al Natural, de hecho
todos los Derechos Positivos tienen su fundamento filoséfico en principios de
Derecho Natural; por consigniente no son dos sistemas opuestos, por el

contrario, Concurren en NUMErosas normas y principios.

Para Garcia Maynez, “Derecho Positivo” significa derecho eficaz o sea,
derecho que s cumplido o aplicado. La positividad es un hecho que estriba
en la observancia de cualquier precepto vigente. Asi, la costumbre no
aceptada por la autoridad politica, es Derecho Positivo, pero carece de validez

formal.

* VILLORO Toranzo, Miguet.- Op. ¢it,, cita a Cicerén, la Repiiblica I11, 22, p. 8.
4 Ibidem, p. 8.
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A este Derecho Positivo opone el Derecho Vigente, mismo que define como
“el conjunto de normas imperativo-atributivas que en una cierta época y en un

determinado pais, la autoridad suprema considera obligatorios™.

La separacion o sea el divorcio entre positividad y validez, en relacién con
todo un sistema juridico; un ordenamiento que en ningin caso fuese

obedecido ni aplicado, no estaria en realidad dotado de vigencia.

La vigencia supone por definicién la existencia del poder. Derecho Vigente
es ¢l politicamente reconocido, es decir que el Estado crea o aplica por medio
de sus érganos y esta integrado tanto por las reglas de origen consuetudinario

que el poder publico reconoce, como por los preceptos que formula.

La vigencia de cada ordenamiento juridico tiene una serie de supuestos
sociolégicos y entre elios ¢l primero y fundamental, es ia existencia del
Estado. Tales supuestos cambian con las diversas legislaciones, por ejemplo:
de acuerdo con nuestra Constitucion, son preceptos juridicos y por ende
replitanse obligatorios los aprobados por ambas cémaras, sancionados por el
ejecutivo y publicados por el Diario Oficial, desde la fecha en que en el acto

de la publicacién o en otra norma se indique.

Las diferentes nociones del Derecho han variado a través del tiempo, respecto
a los autores y las escuelas, pero no obstante sus diferencias, se puede sefialar

una serie de elementos comunes:

S GARCIA Maynez.- Op. cit., p. 38.

1t




a) Todas se refieren al Derecho Objetivo, en cuanto son aplicables al Derecho

como sistema de normas.

b) Todas nos dan una nocién que planea sobre las acepciones analdgicas de la

palabra “derecho”.

¢) Todas tienen en cuenta el Derecho Positivo, aunque las nociones morales lo

subordinen a un orden nioral,

En cuanto a la definicién del Derecho se presenta una dificultad mayor,
cuando se le quiere definir por su género proximo y diferencia especifica, ya
que para unas nociones el género al que pertenece el Derecho, es el orden
moral; para otras, un orden racional; para las empiricas, {a realidad social y

para las voluntarisias, la voluntad de ia autoridad.

Para el caso citamos las siguientes definiciones de Derecho, de destacados

juristas clésicos:

KANT.- “es ¢l conjunto de condiciones bajo las cuales se puede armonizar el

arbitrio de uno con el otro, segiin una ley general de libertad™®.

KELSEN.- “es un sistema coactivo de normas, escalonadas en graduacion
jerarguica, en la que cada una funda su validez en la anterior, hasta llegar a

una ley suprema, la Constitucién, que sirve de base a todo el edificio™.

®KANT.- “Introduccion a la Teoria del Derecho™. Apéndice Y E.

12




HAURIOU.- “es un eonjunto de preceptos de conducta, establecidos por los
“hombres que viven en sociedad y destinados a hacer reinar ¢l orden y la

Justicia en las relaciones sociales™.
De destacados juristas mexicanos;

VILLORIO TORANZO.- “es un sistema racional de normas sociales de
conducta, declaradas obligatorias por la autoridad, por considerartas

soluciones justas a los problemas, surgidos de 1a realidad histérica’.

ROJINA VILLEGAS.- “es el conjunto de normas bilaterales, externas,
generalmente heterénomas y coercibles, que tienen por objeto regular la

conducta humana en su interferencia intersubjetiva®,

BURGOA, Ignacio.- “concebido formalmente como un conjunto de normas

de circulacién bilateral, imperativas, obligatorias y coercitivas™!.
GARCIA MAYNEZ.- (s¢ cita arriba en 1a pagina 2),

Como puede verse en estas definiciones y en la casi totalidad, son
reconocidos la mayor parte de los elementos esenciales de Derecho, aunque

en algunas nociones no los mencionen explicitamente debido a la

*KELSEN, Hans.- “Teoria Pura del Derecho”, Trad. Moisés Nilve, Ed.. Universitaria, Buenos Aires 1960, p.
43,

* HAURIOU, André- “Derscho Constitucional e Instituciones Politicas”. Trd. José Antonio Gonzélez
Casanova. De. Ariel, 1971, p. 23.

* VILLORIO Toranzo, ob. cit., p. 127,

Y ROIINA Villegas, Rafuel.- “Compendio de Derecho Civil”. Editorial Pornia, México 1988, p. 7.
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unilateralidad de su punto de partida (que rhencionamos arriba) respecto al

género del Derecho.

El Derecho es: -un fenémeno exclusivamente humano- -un ordenamiento de
la razén-, presupone la libertad humana- una forma de vida social~ una
regulacion de proceder de los hombres en la vida social y séle discrepan en lo
que atafie a la naturaleza de los preceptos juridicos- diferente de la moral
tiene como fin la justicia- debe ser promulgado por un legislador autorizado-
esta condicionado por la reatidad- debe rcaliéarse en la historia, dentro de los

limites espaciales y temporales'?.

Cabe observar también que el sentido practico del Derecho est4 implicito en
ta mayor parte de las nociones, por ejemplo, en las nociones de exterioridad y
coactividad de Kant y Kelsen ¢l mas formalista de todos los tedricos del
Derecho, reconoce que la finalidad del Derecho es provocar una conducta

humana socialmente deseable.

En otras palabras, -"la légica y 1a historia, la costumbre, la utilidad y las
normas consagradas de la buena conducta- son las fuerzas que aisladamente o
en combinacion moldean el proceso del Derecho. Cual de esas fuerzas
domina, en cada caso tiene que depender en gran parte de la importancia o el
valor relativo de los intereses sociales que mediante él seran fomentados o

perjudicados™®,

"'BURGOA, Ignacio.- “Las garantias individuales”. De. Porria, México 1966, p. 42.
2 VILLORIO Toranzo.- Ob. cit., pp. 112-116. ’

¥ W. Friedman.- “El Derecho en una sociedad en transformacién”. Fondo de Cultura Econémica. México
1966, p. 42.
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Caracteristicas del Derecho

Si bien es que el Derecho esté inspirado en ideas éticas debiendo ajustarse a
ellas en lo que respecta a la justicia; se diferencia de la moral por las
caracteristicas que poseen sus normas. Segin los criterios clsicos de
distincidn , éstas son cuatro principalmente: la moral es incoercible, tiene
interioridad, es unilateral y goza de su autonomia; en tanto que ¢t Derecho es

-coercible, bilateral, tiene heteronomia y se exterioriza.

Coercibilidad.- Su nota esencial se refiere a la posibilidad de utilizar la
fuerza del Estado, por medio de los 6rganos correspondientes para lograr el

cumplimiento de la norma.

Bilateralidad.- Se explica en la relacion imperativa-atributiva, esto quiere
decir que se imponen deberes y correlativamente se conceden facultades, por
¢jemplo: en un contrato de compraventa, es obligacion del comprador pagar
el precio de la cosa comprada y del vendedor, a entregar la cosa y exigir el

pago correspondiente.

Heteronomia.- Significa que las normas juridicas son obligatorias para los

individuos, aunque no las conozca.

Exterioridad. Cuando el Derecho valora las intenciones, se fundamenta en
aspectos extermos para presumirlos, ya que nadi¢ puede saber con plenitud lo
que pasa en la conciencia de los individuos, es decir, se formula un supuesto

sobre la intencion, partiendo de circunstancias externas.

15




2 Clasificacion del Derecho Positivo Mexicano

El Derecho por su propia naturaleza es un término medio entre la anarquia y
el despotismo (Bodenheimer), trata de mantener el equilibrio entre esas dos

formas extremas de la vida social.

Partiendo de esta consideracion, el Derecho se divide primeramente en dos
grandes ramas: Derecho Piblico y Derecho Privado; clasificacion que es
generalmente aceptada y por consiguiente corresponde al Derecho Positivo

Mexicano.

Derecho Pablico.- Se le denomina asi a la limitacién legal al poder de las

autoridades publicas, para evitar el despotismo, y

Derecho Privade.- Cuando la limitacion legal se da al poder de los

particulares, evitando la anarquia®,

Al Derecho Pablico pertenecen tos derechos: Constitucional, Administrativo,

Penal y Procesal.

Derecho Ceonstituctonal.- De acuerdo a nuestro Derecho Positivo Vigente, la
Constitucion es el documento que contiene las normas relativas a la estructura
fundamental del Estado; esto es desde el punto de vista formal. Desde el

punto de vista material, se aplica a esa misma estructura, es decir a la

* BODENHEIMER, E.- “Teoria del Derecho {traduccién Vicente Herrero), 3* Edicién Fondo de Cultura
Econémica, México 1961, p. 26.
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organizacion politica, a la competencia de los diversos poderes y a los

principios concernientes al estado de las personas.

Resumiendo, diremos que Derecho Constitucional “Es el conjunto de normas
relativas a la estructura fundamental del Estado, a las funciones de sus

érganos y a las relaciones de éstos entre si y con los particulares™®.

Derecho Penal.- Es el conjunto de normas que determinan los delitos, las
penas que el Estado impone a los delincuentes y las medidas de seguridad que

¢l mismo establece para la prevencién de la criminalidad'®,

Derecho Procesal.- Es el conjunto de reglas destinadas a la aplicacion de las
normas del derecho a casos particulares, ya sea con el fin de esclarecer una
situacidén juridica dudosa, ya con el propdsito de que los Organos
jurisdiccionales declaren la existencia de determinada obligacién y en caso

contrario, ordenen que se haga efectiva'’.

Dereche Administrative.-  (hacemos referencia en el Capitulo Iii,

relacionado con la Administracién Publica).
Al Derecho Privado pertenecen el Derecho Civil y el Mercéntii.

Derecho Civil.- Es el conjunto de disposiciones que tigen las relaciones

privadas de los particulares entre si.

* GARCIA Maynez.- Ob, cit, p, 141.
'8 CUELLO Calén, Eugenio.- citade per Garcia Maynez, ob. cit, p. 141.
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Derecho Mercantil.- Es el conjunto de disposiciones que rigen a los

particulares cuando éstos ticnen el cardcter de comerciantes o celebran actos

de comercio.

En nuestro sistema juridico se erige otra rama del Derecho que no perienece a
la division cldsica del Derecho y se denomina Derecho Secial,
comprendiendo al Derecho Agrario, al Derecho del Trabajo y al Derecho a la
- Educacion, considerados como prototipo de la Revolucién Mexicana, puesto

que surgen con la Constitucion de 1917.

El Derecho Social se da como expresion de un llamado de justicia a los
grupos de desamparados del pueblo mexicano, ubicados en el campo, las
minas, los talleres, con minimo acceso a la integracién econémica nacional y

a una verdadera educacion.

El Derecho Social naci6é como un derecho nuevo; cuando solo se conocian el
Derecho Piblico y el Derecho Privado; creador de nuevos valores v nuevos
ideales, como nueva expresién de la justicia para el campesino, distinta y

frecuentemente opuesta a la que esta en base al Derecho Civil.

En ¢l Derecho Social, la justicia deja de ser una férmula fria aplicada a las
relaciones externas entre los hombres, para convertirse en la manifestacion de

las necesidades y anhelos del hombre que trabaja en el campo.

" Ibid. p. 148.
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En ofras palabras, el Derecho Social domina 1a idea de clase o de situacién
econdmica débil; no regula tanto relacion de cam;iesino a campesino, sino
que su relacion es preferentemente frente al Estado, teniendo siempre en
cuenta el interés social'®, Algunos tratadistas consideran entre las ramas del
Derecho Social, a las siguientes: Derecho Laboral, Derecho Procesal-
Agrario, Derecho Procesal del Trabajo. Derecho Inquilinario y Derecho

Econdmico.

El Derecho Agrario se inscribié en el Derecho Social, al margen del Derecho
Privado, con el deseo de equilibrar a los sujetos de la refacion juridica a través

de la tutela a gjidatarios, comuneros y pequeiios propietarios.
'3 Derecho, Estado y Administracién Piblica

Las funciones del Estado son los medios o formas diversas que adopta el

Derecho para realizar los fines del Estado.

La doctrina clasica y la legislacion positiva han reconocido tres actividades
esenciales del Estado para realizar los fines, resultado del principio logico-
juridice de la division del trabajo aplicado a ia Teoria Constitucional. Estas

son: La funcidn legisiativa, la administrativa y la jurisdiccional.

La funcion administrativa es la encaminada a regular a actividad concreta y

tutelar del Estado, bajo el orden juridico. La ley debe ser ejecutada,

'* BE LA CUEVA, Mario.- “El Nuevo Derecho Mexicano”. Editorial Porria. 6" edicién. México 1980, p.
44,
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particutarizando su ejecucién. En sentido moderno el Estado es el promotor

del desarrollo econdmico y social de un pais'’.

Partiendo de estas premisas nos damos cuenta de la estrecha relacién qué se
establece entre el Derecho, El Estado y La Administracién Piblica, de ahi la
importancia de plantear un breve esbozo de esta interrelacion que sirve de
sustento al enfoque central de esta tesis, que es el de la Administracién
Publica.

La relacién entre Derecho y Estado se cuenta entre los pocos problemas que
ha planteado tanta controversia en la Ciencia del Derecho, que versa en la
disyuntiva de cudl de estos dos es superior al otro, dando lugar a diversas
teorias que defienden una y otra posicion, las que dejaremos a un lago estando
de acuerdo con la opinién de Vinogradoff que considera tarea fitil preguntar
quién estd encima y quién debajo, como lo seria el discutir si el contenido es
superior a la forma o 1a forma al contenido. Oponiéndose a Ja validez del
antagonismo entre “soberania del Estado” y “soberania del Derecho”, sostiene
que Estado y Derecho son dos aspectos de la misma cosa®®. “El Derecho es la
regulacién de la sociedad considerada como el conjunto de sus normas y el
Estado es la organizaci6n de la sociedad considerada como el instrﬁtnento

personal responsable de su organizacién”.

Beniley sostuvo opinion semejante -"el Derecho y el gobierno no son dos

cosas diferentes, sino una sola. No se puede ver el Derecho como resultado

¥ SERRA. Rojas, Andrés.- Ob. cit., p. 40.
2 BODENHEIMER, Ob, cit, p. 75, cita a Vinogradoff “The judicial nature of the State”. V I, pp. 350-366.
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del gobierno, sino que es el gobiermno, el mismo fenémeno, sélo que visto

desde otro dngulo®.,

Esta teoria acerca de que el Estado y Derecho son fa misma cosa, fue llevada

por Kelsen a su fortna mas extensa y dice:

“Derecho y Estado no son dos aspectos o los lades del mismo fenémeno,
son totalment¢ idénticos. Todo acto del Estado es a la vez acto juridico.
Toda definicién del Estado es a la vez definicion del Derecho. Todo
Estado tiene que ser Estado de Derecho. El poder del Estado es ia suma

total de normas coactivas validas en una sociedad dada, o mismo es el

Derecho™?,

Por ofra parte, la experiencia historica nos ensefia como los pueblos han
sufrido tremendas convulsiones revolucionarias, graves alteraciones a la paz
social, pero sobre todo, lo que estos no soportan es la anarquia porque puede
ser equivalente a un aniquilamiento de la sociedad, una destrucci6n absofuta y
absurda de la cultura humana; es entonces cuando se afirma la accién eficaz

del Derecho como imprescindible elemento de la vida social.

Paralelamente se fortalece la idea con tendencia democrética, sobre 1a
supervivencia del Estado, que tendri que superarse ante el peligro del
aniquilamiento, considerandolo como una institucién indispensable como

elemento ordenador de la comunidad. Jellinek define al Estado “como el

* fhid,, p. 272.
2 KELSEN.- Ob. cit, p. 191.
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ordenamiento fotal, en un determinado territorio y regulado por fines que son
¢l resuttado de un proceso histérico™®.

" El Estado es una obra colectiva y artificial creada p'ara ordenar y servir a la
sociedad, su existencia se justifica por los fines que histéricaméntc se le
vienen asignando. Por fo tanto €5 un producto social, una obra humana que se

integra a lo largo de un proceso histérico, pletérico de luchas sociales, y de

intensa transformacion de grupos, que tiene por objetivo la obtencién de un-

fin y es este fin el que determina las atribuciones, la competencia material de
los diferentes érganos del Estado y en funcion de esa competencia se crean
dichos 6rganos. Precisamente en este fin esta la razén dliima del Estado y su

diferencia especifica con otras sociedades?*.

El fin histérico-politico es la razén por la que se integra un complejo de
actividades, la idea de fin tiene el significado de intencién, de objetivo o de

voluntad dirigida. Jhering dice:

“en el dominio del Derecho nada existe mas que por el fin, el Derecho

todo no es mas que una creacién del fin”?,

Los fines del Estado se incorporan al orden juridico, es lo que Hartman ha
llamado “el arte de transformar tendencias sociales en formas juridicas.
Creando una corriente de opinién precisa un cambio, se requiere organizarlo

en fines, clasificarlos en Organos, proveerlos de medios que puedan ser

® JELLINEK, George.- “Teoria General del Estado”. De. Albatros, 1943, Buenos Aires, México IV, 647, Pp.
187.

# PORRUA Pérez, Francisco.- “Teoria de] Estado”, 5" Edicién. Editorial Porria, S.A. México 1969, p. 276.
» SERRA Rojas, Andrés.- Ob, cit, cita a R. Von Thering, “El fin en el Derecho”, p. 22.

22

L s g el



cumplidos en bien de la comunidad”. Cuando estos fines son reconocidos
como principios juridicos, es cuando hablamos de atribuciones, funciones,
competencias, jurisdicciones, prerrogativas, facultades, poderes juridicos y

otras denominaciones®®

La actividad del Estado se origina en el conjunto de operaciones, tareas y
facultades para actuar, juridicas, materiales y técnicas, que le corresponden
¢omo persona juridica de Derecho Publico y que realiza por medio de los
drganos que integran la Administracion Pablica, tanto Federal como Estatal y

Municipal.

El Estade en su doble caracter de Gobierno y Administracién, concreta sus
fines, cometidos o competencias, en sus 6rganos juridicos que forman una
estructura especial. La actividad del Estado es desarrollada por funcionarios
y empleados pablicos y los propios particulares, encaminada a satisfacer las

necesidades generales, todos los fines de la vida social.

Los funcionarios del Estado y los poderes publicos que le corresponden son
potestades constitucionales que dividen la logica y politicamente la accion del
Estado con fines democraticos y técnicos y evitan la concentracion de ia

firerza estatal en una persona o entidad®’.

* Ibid., p. 20.

T GARCIA Pelayo, Manuel- citade por Héctor Fix Zamudio. “Estado Social del Derecho y Cambio
Constilucional”. Memoria del Tercer Congreso Nacional de Derecho Constitucional. Tomo 1. UNAM.
Meéxico 1983, p. 337.
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Por consiguiente, el Estado Social se caracteriza por su intervencién creciente
en las actividades econdmicas, sociales, politicas y culturales, para armonizar
y coordinar los diversos intereses de una comunidad pluralista, redistribuir
bienes y servicios'y para obtener una meta muy dificil de alcanzar -la justicia
social-, motivo por el cual se ha calificado ya sea como Estado benefactor,

premotor, distribuidor, manger, etc.®.

Resumiendo, podemos concretar que la actividad del Estado o sea lo que este
debe hacer, se define por el conjunte de normas que crean 6rganes, fijan su
funcionamiento y los fines que deben alcanzar. Su exigencia Iogica se precisa
por los fines o propdsitos que una sociedad organizada le ha venido sefialando

de acuerdo con su propia naturaleza.

Por otra parte, la sociedad conserva un campo extenso de actividades bajo la
vigilancia y estimulo del Estado. Esa inmensa actividad privéda se puede
resumir diciendo que el individuo, dentro del orden juridico, puede hacerlo
todo, con excepcion de lo que la ley le prohibe. Su capacidad general es la

regla, la prohibici6n el limite de su accién.

WIZAGA P, Luis 5.J.- “Elementos de Derecho Politico™, Bosch, Tomo [, De. Barcelona, pp- 183-204,
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CAPITULO SEGUNDO
DERECHO AGRARIO Y REFORMA AGRARIA

L Concepto y Definicion

Cuando se dan desajustes socio-politicos en los Estados, necesariamente
implica cambios de diversas y variadas magnitudes que tespondan a las

demandas de los grupos sociales.

Estos movimientos en algunos casos permiten que los detentadores del poder
hagan modificaciones a las estructuras del Estado con la finalidad de ajustar
las demandas sociales. En caso contrario, los movimientos pueden
desembocar en la via armada y gestar el proceso revolucionario con una clara
orientacion ideolégica en lo politico, en lo econdémico y en lo social. Por
consiguiente que las revoluciones puedan ser caracterizadas por las

investiduras:

POLITICA.- Que tiene por objeto alcanzar el poder politico y en parte
modificar ¢l sistema de propiedad.

SOCIAL.- Que destruye ¢l poder politico y el sisterna de propiedad privada.

POPULAR.- En ¢l fondo es una revolucién social, puesto que va en contra

de la propiedad privada.
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AGRARIA.- Se e puede considerar como un hibrido politico, o bien como

la parte programatica de la revolucién social®®,

Cabe precisar que la Reforma Agraria y su concomitantc Derecho Agrario,
comienzan 2 construirse en la fase revolucionaria de 1910 y mas
concretamente a partir del Decreto del 6 de enero de 1915, que declara nulas
todas las enajenaciones de tierra, aguas y montes pertenecientes a los pueblos,
otorgadas en contravencién a to dispuesto en la Ley del 25 de junio de 1856,
Anteriormente a esta fecha existia un derecho regulatorio de la propiedad
privada, que incluye las tierras rurales, de ahi que no respondiera alo que es y
debiera ser un derecho agrario como el que se estructura en 1917 con el

Constituyente, que resume el sistema de propiedad en el articulo 27,

rompiendo el criterio de propiedad a wultranza, fincada en la teoria

Jusromanista, para darle una orieniacién social en cuyo marco convergen las
instituciones agrarias: ejido, comunidad y nuevos centros de poblacion ejidat
con propiedad privada, pequefia y mediana propiedad, con fines

agropecuarios™.

En el contexto de la Reforma Agraria, le corresponde al Derecho Agrario la
responsabilidad de establecer el perfil del marco de normatividad juridica, en
el que por cierto se ha superado el de la simple tenencia de la tierra y la
produccion de bienes primarios por uno mas amplio que comprende la

transformacién y comercializacion de los bienes del campo, en cohesién con

® CORDOBA, Amaldo.. “La formacién del poder politico en México™ 39 Edicién, Setie Popular 15.
Editorial ERA. México 1974, pp. 24-26. )

* GUTELMAN, Michel.- “Capitalismo y Reforma Agraria”. Traduccién Félix Blanco, 2* Edicién, Editorial
ERA, México 1979, p. 20.
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los sectores secundarios y terciarios de nuestra economia, procurando por una
distribucion racional y equitativa del excedente econdémico entre sus
beneficiarios directos que son los ejidatarios, colonos y pequefios propietarios

y que ademas fortalezcan a sus instituciones agrarias’’.

En la estructuracién del derecho y en este caso, de la rama especifica que es la
agraria, es indispensable que recoja los fundamentos histdricos, sociologicos
y econdmicos del Estado en cuestién (México), con el fin de estructurar la
normatividad que regule las relaciones juridicas de las instituciones agrarias,
los sujetos agrarios, el régimen de propiedad agraria, las modalidades
juridicas agrarias, la organizacidn para la produccion rural con base en las
instituciones agrarias, los procedimientos y la magistratura agraria y otros
aspectos que hagan posible 1a conceptualizacion y definicion del Derecho

Agrario.

En la concepcidn de esta definicidn es requisito partir de la conducta humana
y de ahi derivar las relaciones de cardcter juridico para establecer la esfera
normativa a la que se deben sujetar los que directa o indirectamente inciden

en el ambito agrario y mas directamente en el ambito juridico.

En la definicidn del Derecho Agrario es en donde mas se manifiesta el
sistema econdmico-social-politico de un Estade, por eso para que ésta
responda en contenido, forma y proyeccién de la problematica agraria de un
Estado, es requisito sine qua non, que se finque en un proceso de

transformacion de la sociedad, que dialécticamente desemboque en la

3% MEDINA Cervantes, José Ramén.- “Derecho Agrario”. 1° Edicién, Editorial Harla, México 1987, p. 5.
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Reforma Agraria. De lo confrario si no se conjugan estas variables estaremos
definiendo un Derecho Privado de la propiedad rural y no agrario, que es un
aspecto mas amplio de las relaciones juridicas que se dan en torno a la

propiedad rural con fines agropecuarios®.

En base a las consideraciones anteriores, el Maestro Medina Cervantes define
al Derecho Agrario como “Una rama del Derecho Social del sistema juridico
mexicano, que se sustenta en la propiedad social, a fin de establecer la
normatividad que sirva para integrar y operar las instituciones agrarias y
consecuentemente los sujetos agrarios; en funcién del desarrollo integral que
tiene como beneficiarios directos e inmediatos a los miembros de los nicleos

de poblacién rural™,

Los ejemplos que apoyan la inclusién del Derecho Agrario en el apartado del
Derecho Social son miltiples y en conclusién podemos afirmar que con el
ejercicio de las normas juridicas agrarias, el Estado posibilita ademas de la
protecc;ién y en algunos casos hasta la sobreproteccion, la integracion de los

hombres del campo, a la economia nacional.
2. Relacion del Derecho Agrario con otras Disciplinas Juridicas
La compleja red que se establece entre el Derecho Agrario y diversas ramas

juridicas, incluso con otres apartados del conocimiento, se deriva de la

composicién misma de este derecho que radica en las bases de su autonomia,

2 Tbid,, p. 10.
 Jbid. p. 11.
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asi como en la falta de codificacion de la legislacién agraria dispersa en el
Derecho Privado, Piblico y Social y finalmente en los altibajos de la
construccion tedrica, doctrinaria y filosofica del referido Derecho Agrario.

Las mas representativas de estas relaciones son:

DERECHO CONSTITUCIONAL.- Se finca en el articulo 27 de la
Constitucion Politica Mexicana, especialmente en el apartado agrario al que

nos referimos mas adetante.

DERECHO ADMINISTRATIVO.- Para llevar a cabo la normatividad -

agraria se conforma el aparato administrativo piblico cuya responsabilidad
reécae en la Secretaria de la Reforma Agraria que tiene como funcion principal
“aplicar los preceptos agrarios del articulo 27 constitucional, asi como las
leyes agrarias y sus reglamentos” (Art. 41-1 LOAPF) y sus colaterales, los
organismos desceniralizados y desconcentrados que actian en el sector

agrario.

Derecho Civil

Muchas de las normas juridicas que rigen a {a propiedad rural se locatizan en
el Cédigo Civil para el D.F., valido para toda la Reptiblica en materia federal,
tales como: los relativos al patrimonio familiar, propiedad, sucesiones
testamentarias y legitimas, arrendamientos de fincas risticas y de aparceria

rural.
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Derecho Economico

Este derecho se manifiesta en los vastos mecanismos juridicos para fundar y
desarrollar la economia agricola, que a la vez se entrelazan con el Derecho
Agrario a fin de que cumplan de manera éptima y oportuna su funcién de
productores de bienes y servicios, respaldada por el articulo 25

Constitucional, parrafos Iy VIL
Dereche de Planeacion

Las directrices del gobierno se resumen en los planes y programas a nivel
global y sectorial (Art. 26 parrafo 1°). Para el sector rural se concretiza en la
fraccion 20 del articulo 27, reforzado con el PND 1995-2000.

Dereche del Trabajo

La Ley Federal del Trabajo (Titulo VI, Cap. VII, trabajadores del campo,
articulos 279-284 LFT) se refiere a la relacién obrero patronal que se
establece ante la necesidad de contratar mano de obra en el complejo sistema
de produccién en el campo, en base a la hipodtesis juridica de que los
ejidatarios, comuneros y sus respectivas familias, forman ia fuerza de trabajo
para hacer producir la tierra. Esto es valido para los propietarios privados,

colonos y demds sujetos que contraten esta fuerza de trabajo.
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Derecho Fiscal

Contempla un régimen especial para la renta que generan los ejidatarios y
comuneros en sus ejidos y comunidades, con una tasa que no debe ser
superior al 5% de la produccién anual comercializada a los precios rurales.
Gozan de un trato preferencial en la Ley del Impuesto sobre la Renta,

exentandolos como personas morales y en otras leyes fiscales.

Dereche Mercantil

Generalmente, las operaciones mercantiles que celebran los ejidos y la
comunidades, se rigen por las leyes mercantiles contenidas en el Cédigo de

Comercio y de Titulo y Operaciones de Crédito.
Derecho Penal y Derechio De Amparo

La interelacién existente entre estos derechos y el agrario tiene que ver con
los actos delictivos que cometan los sujetos agrarios y funcionarios que
participan en las decisiones agrarias, respecto del primero y para tutelar a las
instituciones y sujetos agrarios o aplicacién del amparo agrario en el segundo

Caso.

En tltimo término podemos agregar la relacién det Derecho Agrario con las
disciplinas sociales como son la Sociologia y la Geografia, entre otras y que
se resume a la consideracion y evaluacién de todos los aspectos sociolégicos

2

que se dan en el campo mexicano y su poblacién, en cuanto a religion
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idioma, costumbres, técnicas de trabajo, etcétera, para gue se plasmen en su
filosofia, doctrina y sobre todo en su Legislacion. La interdependencia
Sociologia-Derecho Agrario, mayormente se manifiesta en las leyes,

reglamentos y circulares.

En cuanto 2 ta Geografia, cabe citar la importancia que tiene la delimitacion
de las regiones geo-econdmicas (extension y calidad de la tierra), los rios, el

clima, los bosques, etc, elementos que requiere el Derecho Agrario para su

objetivacion.
3. Diagnostico del Sector Agrario Mexicano

El problema agrario en México data desde la época Virreynal propiamente,
puesto que en la etapa que antecede a la Colonia, que corresponde a ta Nacién
Azteca, apenas se aproxima a configurar el Estado y el régimen de propiedad
de las tierras con fines de produccion agropecuaria se resume 2 una divisién
en colectiva y privada que es concomitante con las categorias sociales, de ahi
que la tierra se transforma en factor vital de dominio y de diferenciacién

social,

Durante la época colonial, a raiz de los repartimientos, encomiendas,

mercedes reales y el despoje de tierras de los indios, se origina la
concentracion de la tierra en pocas manos, dando lugar a los problemas

agrarios.
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Al inicio de Ia etapa independiente de nuestro pais, se piensa primero en la
colonizacion de las extensas superficies despobladas del territorio nacional,
antes de tomar medidas para evitar el acaparamiento de la propiedad raiz y las
pocas que se dictaron se pueden resumir brevemente con la siguiente

evolucion:

En primer lugar se da la Ley Lerdo en 1856 cuyos postutados fueron acogidos
en ¢l articulo 27 de la Constitucién de 1857 para dar fin a las grandes
extensiones de tieiras acaparadas por las corporaciones civiles y eclesidsticas,
con el propdsito fundamental de movilizar la propiedad raiz amortizada por el
clero. A pesar de Ia Ley de Desamortizacién y de la Ley de Nacionalizacién
de los bienes Eclesidsticos del 12 de junio de 1857 el problema subsisti6
debido a que se formaron nuevos latifundios donde los campesinos trabajaban
en condiciones cercanas a la esclavitud. En esta época se da una sensible
decadencia de la pequeila propiedad como consecuencia de la accién de las
Compafifas Deslindadoras formadas al amparo de las Leyes de Colonizacion
y de Baldios, que propiciaron el cambio de duefios de 1a tierra en favor de los

integrantes de dichas compafifas, formando sus propios latifundios.

La segunda etapa se identifica con la Constitucién de 1917 en la que se
proscribe el latifandio y se ordena el reparto y la restitucién de tierras y aguas

a las comunidades despojadas de éstas.

Tales medidas se justificaron plenamente en su momento histérico, pero en el
transcurso del tiempo se generaron otro tipo de problemas y vicios, como son:

el minifundismo improductivo, la falta de certeza en la tenencia de la tiera,
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fiueva amortizacion de la tierra y venta y rentismo de parcelas en contra de la
Ley Agraria, situacion que plante la necesidad de introducir modificaciones

al articulo 27 Constitucional, con lo que se inicia una tercera etapa.
4. Reformas al Articulo 27 Constitucional

Como respuesta a las realidades anteriores, se llevan a cabo diversas reformas
al articulo 27 Constitucional en los aflos: 1934, 1937, 1940, 1945, 1947,
1948, 1960, 1974, 1975, 1976, 1987 y 1992, estas wltimas faeron publicadas

los dias 6 y 28 de enero de ese mismo afio.

El articulo 27 Constitucional i'egula la propiedad social en el parrafo 3° y en
las fracciones VI, VI IX, XVII, XIX y XX. La Ley Agraria publicada en el
Diario Oficial de la Federacion del 26 de febrero de 1992, derogd la Ley
Federal de Reforma Agraria, la Ley Federal de Crédito Rural, Ia Ley de
Terrenos Baldios, Nacionales y Demasias, la Ley del Seguro Agropecuario y
de Vida Campesina, la Ley de Fomento Agropecuario y otras disposiciones
legales, por lo tanto podemos decir que estamos en la configuracién de un

nueve marco normativo secundario en materia agraria®,

La exposicién de motivos del primer decreto de esta reforma enumera los
siguientes problemas en el campo: minifundismo, restricciones a ejidatarios,
estancamiento, deterioro técnico y produccién insuficiente de la propiedad

ejidal, pocos alicientes 2 la inversion de capital en actividades agropecuarias

# VALADES, Diego. “Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada™. México 1992,
p. 126.
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por la falta de certidumbre en la forma de tenencia de la tierra a consecuencia
del reparto abierto y permanenie que dio lugar al minifundismo, que no
garantiza el otorgamiento de créditos; practicas al margen de la ley tales
como: usufructo, renta y venta de tierras ejidales, lo que redunda en bajos
mgresos para los campesinos y en la imposibilidad para la defensa legal de
sus intereses y finalmente, el crecimiento promedio de la produccién
agropecuaria que es inferior al de la poblacién. Como consecuencia, las
reformas contenidas en el referido decreto, comprenden principalmente las
siguientes vertientes: otorgar certidumbre juridica en el campo; proteger y

fortalecer la vida ejidal y comunal y la capacitacion del campo.

La reforma de 1992 puso fin al reparto agrario con la justificacion de que el
territorio nacional_ no es ilimitado y con el propésito fundamental de dar
certidumbre juridica en el campo, evitando una mayor pulverizacion del
minifundio que inhibe la inversion en la actividad agropecuaria. Con tales
motivos fue aprobada la modificacion del parrafo 3° y de la fraccion XV y la
derogacion de las fracciones X, XI, X1, X1, XIV y XVI, preceptos que
contenian la reglamentacién del reparto agrario y sefialaban las instituciones

encargadas de su aplicacion,

La certeza en la tenencia de la tierra se hace extensiva a la pequefia propiedad.
Al derogarse la fraccion XIV queda eliminado el requisito del certificado de
inafectabilidad para promover el juicio de amparo contra la privacién o
afectacion agraria ilegales de tierras o aguas. Ahora el pequefio propietario
puede recurrir no solo a los recursos ordinarios que contempla la ley, también

al juicio de garantias contra las resoluciones ilegales de restitucion de tierras
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y aguas, conforme al procedimiento que dicte la ley reglamentaria, fraccién
Vil..., tampoco se requiere el certificado de inafectabilidad para que fa
pequeiia propiedad siga considerandose como tal, cuando por mejoras en la
tierra rebasen los maximos que sefiala la fraccién XV, si retine los requisitos

que la ley sefiala.

El primer parrafo de la fraccion VII modificada, reconace la personalidad
juridica de los micleos de poblacion cjidales y comunales, confirmandolos
como forma de propiedad, a la vez que establece una serie de medidas
tendientes a la proteccién por parte del Estado, a estas propiedades, dado su
caracter social. Proclama proteccion a la integridad de las tierras de los
grupos indigenas y reconoce los derechos de los ejidatarios sobre sus parcelas
y de los comuneros sobre la tierra, facultandolos para decidir sobre las
condiciones que mas les convengan en el aprovechamiento de sus recursos
productivos. Contempla también Ia posibitidad de asociacién de ejidatarios y
comuneros entre si, con el Estado o con terceros; de otorgar el uso de sus
tierras y transmitir sus derechos parcelarios entre los miembros de su
poblacién, con la aprobacion de la asamblea ejidal que es el érgano supremo
de la poblacién ejidal o comunal a iravés del comisariado ejidal o comunal,

que es el responsable de ejecutar dicha aprobacién o resolucion.

Para lograr la capitalizacién en el campo, se modificaron las fracciones IV y
VL. La IV regula la adquisicién de terrenos nisticos por parte de las
asociaciones mercantiles por acciones (“en la extensién que se sea necesaria
para su objetivo™). La VI suprime la prohibicion a las corporaciones civiles

de tener en propiedad o administrar bienes raices. Sin embargo, para evitar
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los Tatifundios encubierfos, este nuevo texto tiene especial cuidado de
establecer el limite méximo de tierras que puedan tener en propiedad dichas
sociedades y los socios también quedan sujetos a los limites de la pequefa

propiedad, sujetos a los medios de registro y control que establece la ley.

El fin del reparto agrario y una mejor proteccion juridica de la pequefia |

prepiedad- no implica, de manera alguna sentar las bases para regresar al
latifundio. Para evitarlo, fue muodificada la fraccion XV para establecer
expresamente que en HUESHo pais estan prohibidos los Ilatifundios y se
considera como pequefia propiedad agricola la que no exceda por individuo
de cien hectareas de riego o humedad de primera o sus equivalentes en otras

clases de tierras.

De una manera mas precisa en la fraccién XV se regula el fraccionamiento y

enajenacion de las extensiones que licgaran a exceder de los limites de la

pequeiia propiedad sefialados en las fracciones IV y XV.

La fraccion XX responsabiliza al Estado para promover las condiciones de
desarrollo rural integral, general empleo y garantizar a la poblacion
campesina su incorporacién en el desarrollo nacional y fomentar la actividad
agropecuaria y forestal para el 6ptimo uso de la tierra, con obras de
infraestructura, - insumos, créditos, servicios de capacitacion y asistencia
técnica. Ademas, expedir la legislacion reglamentaria para planear y organizar
la produccién agropecuaria, su industrializacién y comercializacién, por

considerarlas de interés publico.
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‘En la fraccién XIX se agregé un parafo que contempla la creacién de
tribunales federales agrarios, dotados de autonomia Y plena jurisdiccion,
integrados por magistrados que son propuestos por ¢l Ejecutivo Federal y
designados por la Camara de Senadores o en su lugar por la Comision
permanente. De esta manera queda sustituido el prdccdimiento administrativo
Jurisdiccional contenido en la fraccién VII para resolver las controversias
derivadas de limites de terrenos comunales y ¢jidales, asi como las relaciones
con fa tenencia de Ia tierra, de los ejidos y comunidades y en general tendran
a su cargo fa administracion de la justicia agraria para cuyos fines la fraccién

XIX contempla la creacién de la Procuraduria Agraria®.
A continuacidn veamos como se desempefian los tribunales agrarios.
4.1 Tribunales Agrarios

De acuerdo con la Ley Organica de los Tribunales Agrarios, estos se

componen de:

- El Tribunal Superior Agrario, y
- Los Tribunales Unitarios Agrarios.

El Tribunal Superior Agrario estd integrado por cinco Magistrados
Numerarios, uno de los cuales lo preside, y un supernumerario, ademas 42
Magistrados Unitarios y 5 supernumerarios; el pleno toma sus resoluciones de

manera unanime o por mayoria de votos; en la designacién participa el

* Decteto de Reformas y Adiciones at articulo 27 Constitucional, publicado el 6 de enero de 1992,
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presidente de ta Repiblica, mismo que propone ante la Camara de Senadores

en sus recesos a la Comisién Permanente del Congreso de 1a Unién.

Corresponde al Magistrado ponente instruir el procedimiento y formuiar el
proyecto de resolucién definitiva para su aprobacién. Hay que resaltar que
las reformas han organizado técnicamente la imparticion de justicia agtaria,
sustrayéndola de un 4mbito meramente administrativo a cargo del Poder
Ejecutivo Federal, para insertarla en un campo tipicamente jurisdiccionat con
las reglas y formalidades que se establecen en la legislacién; modalidad que
ha permitido que paulatinamente las controversias agrarias se resuelvan mas
desde el éﬁgulo Juridico que del politico, como en algunos casos con la
anterior Ley Federal de Reforma Agraria, circunstancia que ha permitido que
fa misma poblacién empiece a adecuar su conducta a la nueva realidad

juridica.

Cabe seiialar que los nuevos tribunales agrarios tienen dos ambitos de
competencia, uno transitorio y otro permanente. El primero se establece en el
articulo 3° transitorio del decreto, que confiere a los Tribunales Agrarios la
facultad para resolver en definitiva los asuntos que alin se encuentran en
tramite en el Cuerpo Consultivo Agrario, Secretaria de la Reforma Agraria,
relacionados con las acciones agrarias de dotacién o ampliacion de tierras,
bosque y aguas, asi como la creacién de nuevos centros de poblacién,
reconocimiento y tifulacién de bienes comunales, para que una vez que se
encuentren en estado de resolucidn, sea de conformidad con la Ley Federal de

Reforma Agraria, que en éste tiene vigencia.
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LA COMPETENCIA DEL TRIBUNAL SUPERIOR AGRARIO.-
Articulo 9° de la Ley Orgénica de los Tribunales Agrarios™,

Los expedientes en trdmite sobre dotacién, ampliacién, nuevos centros de

poblacidn de tierras, bosques y aguas.

- Del recurso de revisién en contra de sentencias de los Tribunales

Unitarios que resuelvan:

a) Conflictos por limites de tierras entre ¢jidos y comunidades y de éstos con

pequeiios propietarios o sociedades mercantiles.
b) Restitucion de fierras.
¢) Sobre nulidad contra resolucién de autoridades agrarias
- De los conflictos de competencia suscitados entre tribunales unitarios.
- De los impedimentes y excusas de los magistrados.
- De las exitativas de justicia.

- También por atraccidn, aquellos juicios que considere deban reselverse

por parte de esie Tribunal Superior y que revistan caracteristicas

3% Publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el 26 de febrero de 1992.
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especiales, ejercitable de oficio o a peticién fundada del procedimiento

agrario.

LaLley Agraria y la Ley Organica de los Tribunales Agrarios, sufrié reformas
en diversos preceptos, mismas que entraron en vigencia a partir del 10 de
Julio de 1993 y una de ellas es la que da competencia para establecer
Jurisprudencia, bien sea a través de la reiteraciéon de un mismo criterio en
cinco sentencias no interrumpidas por otra en contrario o bien por denuncias
de sentencias, en la que los Tribunales Unitarios sustenten tesis

contradictorias, esta denuncia puede ser realizada por la Procuraduria Agraria.

COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES AGRARIOS.- El articulo 18

de 1a mencionada Ley Organica establece:

- Los conflictos por limites de fierras enire ejidos o comunidades y de

€stas con pequefias comunidades propietarios o sociedades.
- De 1a restitucion de tierras, bosques y agua.

- Del reconocimiento y titulacién de bienes comunales. Estas dos

acciones son de las mas conflictivas y delicadas.

- De los juicios parcelarios o controversias sobre posesion y goce, (son
aquellos conflictos que se presentan por la titularidad y wsufructo de
una parcela entre padres e hijos o entre hermanos o cualquier otro que

se crea con derecho), estos expedientes se recibieron de la Comisién
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Agraria Mixta, dentre de los cuales también figuran las investigaciones
generales de usufructo parcelario, ya para reconocer o privar de
derechos agrarios o fas controversias de sucesion de derechos ejidales o

comunalés,

- De los conflictos agrarios entre los integrantes de los ejidos y

comunidades y de éstos con las autoridades del poblado.
- De los negocios de jurisdiccién voluntaria en materia agraria.

- De las unidades de actes y documentos que contravengan las leyes

agrarias.
EL JUICIO AGRARIO

Son juicios agrarios, los que tienen por objeto sustanciar, dirimir y resolver
las controversias que se susciten con motivo de la aplicacién de la Ley
Apratia (Articulo 163 L.A)).

El procedimiento agrario se rige y gobierna por diversos principios
procesales; de éstos conocerin el Tribunal Superior Agrario v los Tribunales
Unitarios Agrarios, segin su competencia siempre sujetindose al

procedimiento previsto en la Ley, quedando constancia de ello por escrito.
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Es importante resaltar que en los juicios en que se involucran tierras de
grupos indigenas se consideraran las costumbres y usos de cada grupo cuando

no se afecte a terceros ni se contravenga la ley.

Los Tribunales Agrarios también conocerdn en la via de jurisdiccion
voluntaria de los asuntos no litigiosos, que requieran de intervencion judicial,
quienes proveeran los necesarios para proteger los intereses de los
solicitantes. Por ejemplo, (los casos de reconocimiento de fa calidad de

avecindados).
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5. LeyAgraria

Sin lugar a duda, uno de los principales soportes que requiere el sector agrario
para poder renovar sus esquemas operativos y actualizar las estructuras y
sistemas de actuacion, es ¢! perfeccionamiento del marco juridico que se
constituye en las reformas al Articulo 27 Constitucional; ya mencionadas y en

la Ley Agraria como reglamentaria de éste””.

Consecuentemente nos referiremos a algunos apartados y articulos de dicha

ley, que se destacan como elementos basicos de sostén y refuerzo a la -

posicién de esta tesis.

En primer lugar cabe citar la competencia del Ejecutivo Federal para
promover el desarrollo infegral y equitativo del sector rural mediante el
fomento de las actividades productivas y de las acciones sociales para elevar
el bienestar de la poblacion y su participacion en la vida nacional (articulo 4°)
y que protejan la vida en comunidad, propicien su libre desairollo y mejoren
sus posibilidades de atender y satisfacer las demandas de sus integrantes,
{Articulo 7°). Tomando en cuenta las propuestas de politicas de desarrollo y
fomento del campo, provenientes de las organizaciones de productores, que

habran de ser concertadas con el Ejecutivo Federal para su aplicaci6n.
Los articulos 5° y 6° asignan a las dependencias y entidades de la

Administracion Publica Federal, la responsabilidad del cuidado, conservacion

y aprovechamiento raciona! de los recursos naturales, mediante la promocidn
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¥y participacion en obras de infraesiructura; establecer las condiciones para
canalizar recursos de inversion y crediticios que permitan la capitalizacién en
el campo; fomentar la conjuncién de predios y parcelas en unidades
productivas entre ejidatarios, comuneros y pequefios propictarios... “La
promocion de [a investigacién cientifica y técnica y la transferencia de sus
resuitados entre todos los productores rurales, tendientes a mejorar la
preduccién, transformacion y comercializacién; acciones todas, que propicien
el desarrollo social y regionalmente equilibrado del sector rural”. (Articulo
6°).

Si asociamos estas consideraciones a las del articulo 9° que otorga
personalidad juridica y patrimonio propio a los niicleos de poblacion
mencionados, constituyéndolos en propietarios de las tierras que les han sido
dotadas o adquiridas por ofro titulo; podemos concluir con que todas estas
medidas convergen a la consolidacién del ejido y de las comunidades
Indigenas. Mas ain si tomaimos en cuenta el contenido de los articulos 10 y
11 que otorgan libertad a los ejidos para su organizacion econdmica y social
con base en su propio reglamento y por decisién de su asamblea, cumpliendo
con el vnico requisito de registrar dicho reglamento en el Registro Agrario
Nacional {(RAN). Libertad para la explotacion colectiva de las tierras ejidales,
como también la disolucién de este régimen, competencia de la Asamblea que
es el érgano supremo del ejido y en la que participan todos los ejidatarios
(articulo 23).

¥ Ley Agraria, publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el 26 de febrero de 1992.
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El articulo 23 en su parrafo IX, asienta que es competencia de dicha
asamblea, autorizar a los ejidatarios para que adopien el dominio pleno sobre
sus parcelas y la aportacion de las tierras de uso comiin a una sociedad, en los
términos del articulo 75 de esta ley, que autoriza a los ejidatarios la
transmision del dominio de tierras de uso comun a sociedades mercantiles o
civiles, en casos de manifiesta utilidad para el micleo de poblacién ejidal, de
esta manera se justifica el texto del articulo 74. “La propiedad de las tierras
de uso comin es inalienable, imprescriptible ¢ inembargable, salvo en los

casos previstos en ¢l articulo 757,

Reforzando el ejercicio de los derechos de propiedad en el sector agrario, el
articulo 76 sefiala que corresponde a los ejidatarios el derecho de
aprovechamiento uso y usufiucto de sus parcelas, que puede ser directamente
o concederlo a oiros ejidatarios o terceros, (articulo 79) mediante aparceria,
medieria, asociacién, arrendamiento, alquiler o cualquier otro acto juridico no
prohibido por la ley, sin necesidad de autorizacién de la asamblea o cualquier
ofra autoridad. Asimismo, podri aportar estos derechos a la formacién de
sociedades tanto mercantiles como civiles. Estos mismos derechos y libertad

de asociacion se otorgan a las comunidades (articulo 100).

Respecto a las asociaciones rurales de interés colectivo, el articulo 110 sefiala
que pueden constituirse por dos o mas de las siguientes personas: ejidos,
comunidades, uniones de ejidos o comunidades, sociedades de produccién
rural o uniones de sociedades de produccién rural, con el objeto de lograr una
integracidn de recursos humanos, naturales, técnicos y financieros, para el

establectmiento de industrias, sistemas de comercializacion y cualquiera otras
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actividades econdémicas, con personalidad juridica a partir de su inscripcién
en ¢l RAN,

De la Pequeia Propiedad Individual de Tierras Agricolas, Ganaderas y

Forestales

Articulo 115.- Para los efectos del parrafo tercero v la fraccién XV del
articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se
consideran latifundios ias su-perﬁcies de tierras agricolas, ganaderas o
forestales que siendo propiedad de un solo individuo, excedan los limites de

la pequefia propiedad. Entendiéndose por:
L. Tierras agricolas: los suelos utilizados para el cuitivo de vegetales.

ILTierras ganaderas: los suelos utilizados para la produccion y cria de

animales mediante el uso de su vegetacion, sea ésta natural o inducida.

HLTierras forestales: los suelos utilizados para el mangjo productivo de

bosques o selvas.

Se reputan como agricolas las tierras rusticas que no estén efectivamente
dedicadas a alguna otra actividad economica. Se considera pequefia
propiedad agricola, articulo 117, la superficie de tierras agricolas de riego o
humedad de primera que no exceda los siguientes limites o sus equivalentes

en otras clases de tierras:
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I 100 ha si se destina a cultivos distintos a los sefialados en la fraccién 11 y

11 de este articuto.
I1.150 ba si se destina al cuitivo del algodén.

111.300 ha si se destina al cultivo de platano, cafia de aziicar, café, henequén,
hule, palma, vid, olivo, quina, vainilla, cacao, agave, nopal o arboles
frutales.

Articulo 118.- Para efecto de la aplicacién de los limites de la pequefia
propiedad, cuando un mismo individuo sea propietario de tierras agricolas de
distinta clase o las destine a diferentes cultivos, se sumarian todas ellas de

acuerdo a sus equivalencias y al cultivo respectivo.
6.  Problemas y riesgos con las réformas al articulo 27 Constitucional

Habiendo mencionado las recientes reformas al articulo 27 Constitucional,
con los aciertos y alcances implicitos en la redaccién del texto, considero
pertinente citar también los problemas y riesgos, que a mi juicio, pueden

suscitarse al interpretar y llevar a la practica dichas reformas.
Refiriéndonos al parrafo tercero, fraccion cuarta:

“Las sociedades mercantiles por acciones podran ser propietarias de
terrenos nisticos, pero Unicamente en la extension que sea necesaria para

el cumplimiente de su objeto. La Ley reglamentaria regulara los limites
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de la propiedad territorial que deberan tener las sociedades de esta clase,
que se dediquen a actividades agricolas, ganaderas o forestales, asi como
Su estructura de capital y su niimero minimo de socios, a efecto de que
las tierras propiedad de la sociedad se ajusten en relacion con cada socto

- & los limites de la pequefia propiedad”.
OBSERVACIONES:

La Ley Agraria deja abierta la posibilidad de hacer una aplicacién extensiva

del precepto a otros tipos de sociedades no previstos.
Una sociedad podria ser socia (accionista) de ofra u otras, lo que permitiria:

a} La formacion de consorcios, grupos de sociedades bajo ¢l dominio de una

del tipo “holding” (trust).

b)La concentracién de grandes capitales agropecuarios con el peligro

inminente de su manejo burocratico.

Republica, y

d) La mezcla o composicién de capitales diversos conforme a la diversidad de

¢)El entrelazamiento de varias de ese tipo de sociedades en teda Ia
objetos de la sociedad (Herras, industrias, servicios).
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Un campesino o agricultor podria ser accionista (socio) de varias sociedades

mercantiles agropecuarias.

Los limites a la extension de los terrenos nisticos propiedad de las sociedades
mercantiles, no podran determinarse con precision calculando la que resulte
“necesaria para el cumplimiento de su objeto”, ya que dicho objeto en si,

dificilmente es cuantificable.

Como no se aclara que las sociedades mercantifes por acciones seran las
tnicas facultadas para la adquisicién de la propiedad ristica, se corre el riesgo
de que no se cumpla el posible proposito detras de ese sefialamiento tnico de
las sociedades mercantiles por acciones, pudiendo optar las personas

interesadas por otros tipos de sociedades mercantiles.

En el supuesto de que las sociedades mercantiles optaren por rentar tierras en
lugar de adquirirlas en propiedad, no quedarian sujetas a la limitacién de la
extensién de las mismas, aunque virtualmente podrian ejercer un dominio
similar sobre ellas, sobre todo si se estipulara una vigencia prolongada de los
contratos de arrendamiento como lo establece la Ley Agraria que es hasta de

30 afios prorrogables.

El problema del latifundismo encubierto o simulado, se plantearia
nuevamente en nuestra historia en el contexto de las sociedades mercantiles
agropecuarias, en la medida en que una persona fisica pueda adquirir
extenstones de tierras para aportarlas sucesivamente al.capital social de

diversas sociedades mercantiles, ademas de retener para si una extension
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permitida. De esta manera, una persona fisica obtendria el beneficio
econdmico de extensiones de tierra superiores a los limites de la pequefia

propiedad permitida por la Ley.

Se plantea el problema del régimen de responsabilidad en las sociedades
mercantiles de capital mixto en correspondencia a la estructura y valor de los

diversos capitales (tierra, tmaquinaria, etc).
RIESGOS POLITICOS

Es previsible que ¢l poder econdmico se traduzca en poder politico, en €l caso
de que no se establezcan los limites en términos absclutos, a las tierras
misticas que las sociedades mercantiles pueden tener en propiedad o rentadas,
cotriendo el peligro de que las tierras de toda una regién o de una entidad
federativa, queden bajo el control de una sola sociedad mercantil, la que

podria condicionar en muchos sentidos el poder politico institucionado.

Por otra parte, de consolidarse una gran concentracion de tierras riisticas bajo
el dominio de las sociedades mercantiles en forma de consorcios, es
previsible también que solamente una pequefia parte de sus utilidades sea
refribuida a los socios que aportaron sus tierras (capital tierra), lo que
redundatia a perpetuar la sifuacion que se trata de corregir, la preponderancia
de la poblacién urbana (capital industrial y de servicios) a costa del campo y

. sus pobladores.
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Refiriéndonos al pérrafo tercero; fraccién séptima; y péarrafo cuarto del

articulo 27 Constitucional.

“Considerando el respeto a la voluntad de los ejidatarios y comqnerés
para adoptar las condiciones que mdis les convengan ‘en el
aprovechamiento de sus recursos productivos, la Ley reguiaré el
gjercicio de los derechos de los comuneros sobre la tierra y de cada
gjidatario sobre su parcela. Asimismo, establecerd los procedimientos
por los. cuales ejidatarios y comuneros podrén asociarse entre si o con
terceros y otorgar el uso de sus tierras; tratandose de ejidatarios,
transmitir sus derechos parcelarios entre si; igualmente fijara las
condiciones conforme a las cuales el nicleo ejidal podrd otorgar al

ejidatario el dominio sobre su parcela”.
OBSERVACIONES: |

La modificacion abre la posibilidad de que los nécleos ejidales adjudiquen
para aprovechamiento individual, gran parte de sus tierras en explotacion

colectiva, a los ejidatarios, como primera etapa de su desincorporacion del
terceros, pudiendo ser sociedades mercantiles por acciones.
Un ejidatario podra adquirir el dominio sobre un niimero indeterminado de

parcelas y en seguida venderlas o transmitirlas a terceras personas, dando

¢jido. La siguiente etapa seria la venta o transmision de dichas tierras a
|
|
lugar a que: ‘
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a)Se formen latifundios disfrazados, en la forma de aprovechamiento
economico de superficies mayores a las permitidas a la pequefia propiedad,
en caso de que los ¢jidatarios se liegaran a asociar con terceros o adquirir

acciones en una sociedad mercantil.

b) Haya enriquecimiento ilegitimo de unos cuantos miembros de un ejido.
¢) Surja la posibilidad de que los ejidos enajenaran gran parte de sus tierras ¢

incluso desapatecieran por ¢completo.

También las comunidades indigenas tendrian la capacidad de dar sus tierras
comunales en arrendamiento a terceros, incluyendo sociedades miercantiles
por acciones, con lo que correrian el grave riesgo de perder virtualmente no
solo el control sobre sus tierras, sino ademas el beneficio econdmice que de
ellas se¢ derive. Tal riesgo se concretaria si grandes sociedades llegaran a
rentar esas tierras comunales mediante contratos de larga duracién y sin

limitacién de superficies.

Los convenios de asociacién enire comuneros y terceras personas, fisicas o
morales, deberan sujetarse a una reglamentacion muy precisa, para prevenir la
creacidn de cualquier derecho real de los terceros, sobre todo en las tierras de

las comunidades indigenas.
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RIESGOS POLITICOS

La posibilidad juridica de transmitir e} dominio de las tierras ejidales encierra
el peligro de socavar la base de subsistencia de los nicleos de poblacion
ejidal, ¢ incluso de provocar una drastica disminucidn y eventual desaparicién
de muchos ejidos. Un problema similar podria-afectar a las comunidades
indigenas que se asocien o den sus tierras en arrendamiento a terceros; por lo
que el Estado tendra que establecer _las garantias adecuadas para el
sancamiento real de la ecconomia de ejidos y comunidades indigenas.

Si tomamos como base el respeto a la libertad, autonomia y legitimos
infereses de los ejidatarios, el Estade no deberd promover la venta de parcelas
ejidales a fin de evitar la apariencia de un despojo o liquidacién del ejido.
Asimismo, debe abstenerse de tutelar la formacién de asociaciones de

ejidatarios y comungros por terceros. Como fampoco sera conveniente

inducir a los campesinos a que arrienden sus tierras, ya que todas esas

medidas y actitudes, una vez adoptadas por las autoridades, darian lugar a una
indebida interpretacion de 1a ley y por ende, malestar en ¢l campo, puesto que
no son acordes al objeto que persigue la Reforma Agraria, que es el bienestar

comun de los campesinos.

Por esta razén el funcionario es limitado en sus actividades y so6lo puede
hacer lo que la ley le permite. O sea que su capacidad de actuar es estricia y

subordinada al interés general.

A partir de lo expuesto se desprende que el Estado y el Derecho son medios y

organizaciones e instrumentos hechos por los hombres y para los hombres.
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Para asegurar sus fines la sociedad crea o reconoce el poder del Estado y lo
- somete al Derecho para hacerlo racional y 16gico. De nada sérviria crear un
orden juridico si al mismo tiempo no se crean medios idéneos para hacer
posible la realizacién del Derecho. Los 6rganos del Estado son “esferas
limitadas de competencia”, ~“unidades Juridicas de accidn”, “centros de
competencia limitados por el ordenamiento juridico”-. Para que éstos puedan
realizar los fines del Estado es indispensable la accion de la voluntad humana

a través del Derecho™. |

* LLORENS Borris, José A. y otros.- “La estructura del Estado, Editorial Bosch. Barcelona 1958, p. 9.
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CAPITULO TERCERO

" ADMINISTRACION PUBLICA

1. Concepto

De manera general, podemos definir el término -administracién- como la
accion subordinada a determinados principios, encaminada a alcanzar un

objetivo o propésito particular o piblico™.

Cuando los objetivos que se persiguen son de interés general, entonces
estamos hablando de Administracién Pablica, entendida ésta, en su sentido
material, como la actividad permanente concreta y préctica del Estado, que
tiende a la satisfaccion inmediata de las necesidades del grupo social y de

individuos que 1o integran.

Desde sus formas més rudimentarias hasta las complejas instituciones
modernas, la Administracién Piblica, como érgano del Poder Ejecutivo, se
nos-presenta como la organizacion que realiza las actividades con fines
colectivos derivados de la vida real, bajo principios de coordinacién y

subordinacién.
El Estado desarrolla su actividad traducida en funciones, que son de caricter:

legislativo, administrativo y jurisdiccional, teniendo como actos basicos -la

ley, Ja accion administrativa y la sentencia-, respectivamente.
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La importante actividad que corresponde a la accién administrativa es
encausada por el DerechorAdministrativo, que a su vez retine el conjunto de
normas que rige a la Administracién Piblica, a los servicios publicos y demds
actividades regionales con dicha funcion y que normalmente corresponden al

Poder Ejecutivo Federal.

El Poder Ejecutivo se integfa en todos los drganos que tienen encomendadas
la funcién administrativa, misma que se resuelve en un conjunio de actos
administrativos de connotacién y alcances juridicos muy variades. Por lo
tanfo, la funcién administrativa del Estado consiste en tomar decisiones
particulares creadoras de situaciones juridicas concretas, bajo 1a forma de
actos condicién y actos subjefivos, encaminados a la satisfacciéon de las

necesidades de interés publico™.

Sin embargo, no es suficiente que el Estado exprese su voluntad en la Jey que
s un acto creador de situaciones juridicas, és indispensable una organizacion
que ejecute la ley, que la concrete a los casos patticulares, que la actualice a
un determinado momento, modo y circunstancias de su aplicacién. Para este
propésito, la Administracion Publica dispone de medios juridicos, técnicos y
materiales que hacen posible esa determinacion particular o subjetiva de la
ley; de ahi que pueda considerarse al Derecho Administrativo como el

derecho de la Administracion Publica, que es diferente para cada pais, puesto

* SERRA Rojas, Andrés. “Derecho Administrativo™. Editorial Pormia, S.A., Méxice 1988, p. 72,
 Ibidemn, p. 59.
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que posee el conjunto de reglas que rige la accion de 1a administracion, la que

también difiere®,

Para Kelsen, “la funcion administrativa tiene a su cargo concretar la ley, el
particularizarla para que de este modo se cumpla la voluntad del legislador o
ée cumplan los fines del Estado; la accién administrativa provee el
mantenimiento de los fines publicos llevando sus determinaciones a los casos
particulares.  Administrar no es sélo aplicar la ley, sino conseguir un
proposito de servicio pt’;blicd o de interés genéral, que determinan la esencia

de 1a actividad del Estado™.

La funcién administrativa puede ser estudiada desde ¢l punto de vista formal
y del material: Ei punto de vista formal u organico toma en consideracién el
poder que realiza el acto administrativo, prescindiendo de otra estimacién, El
punto de vista material considera la naturaleza interna del acto, definiéndolo
con sus caracteres propios o naturales. Los elementos de estas funciones se

sefialan con las siguientes afirmaciones.
Se trata de una funcidn juridica del Estado
Los actos concretos que la comprenden, se realizan con vista a la creacion y

funcionamiento de un servicio publico y al cumplimiento concreto de los

fines generales que la legislacion contiene.

! VEDEL, George, citado por A.S.R., p. 45.
“ KELSEN, Hans.- “Teorfa General del Perecho y del Estado”. UNAM, 1950, p. 60.
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La creacién de un orden juridico administrativo, llamado Derecho
Administrativo, que se aplica a la Administracién Priblica y a las personas

que establecen relaciones con ella.
2. Administracion Piblica Federal

La administracién piblica como el conjunto de instituciones administrativas,
comprende toda la actividad estatal, salvo las legislativas, la judicial o las de
gobierno; solamente la ley puede atribuir por excepcion, la facultad de

realizar actos administrativos a los otros poderes.

No todos los fines del Estado corresponden a la Administracién Pablica
Federal, porque en nuestro régimen federal, hay una distribucién de
competencias que asigna tareas a otros drganos publicos federales, locales o

municipales y atn a los particulares.

De acuerdo con el régimen del Estado Federal Mexicano, la administracién
pliblica se desenvuelve en varias importantes administraciones, como son: la
Administracién Pdblica Federal; la de las Entidades Federativas y las

Administraciones Municipales.
‘La Administracion Pablica Federal cumple sus funciones a través de 6rganos

juridicos centralizados, desconcentrados y paraestatales, que estdn sujetos a

normas juridicas especificas en las que se precisan: su organizacion,
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funcionamiento y medios de control, de acuerdo con la ley organica de _

Administracion Piblica y sus reformas®.

A estos organos oficiales se unen las empresas privadas de interés general y

demas entidades que cooperan en la realizacion de una finalidad publica.

Entre los érganos centralizados se. cuentan las Secretarias de Estado, los
Departamentos  Administrativos, Oficialias Mayores, Procuradurias y

Direcciones Generales. (Ley Organica de Ia Administracion Pablica Féderal).

La complejidad de los problcmas modernos exige una especializacidn
continua, asi vemos como los Organos descentralizados se sithan en el
régimen de la centralizacion administrativa, pero dotados de ciertas facultades
exclusivas que les permiten wn mejor desempeiio sin romper con los vinculos

de la jerarquia administrativa (articulo 17 de la LOAF).

Los organos paraestatales mantienen un régimen juridico especial que les
permite actvar con determinada autonomia organica y técnica, manteniendo
con el poder central las estrictas relaciones de control y referidas a 1a politica
general, econdmica y administrativa del Estado*. Ejemplificando, se citan
dos importantes érganos de la Administracion Piblica, destinados a fijar los

objetivos de 1a accién administrativa:

* Diario Oficial de la Federaci6n del 29 de diciembre de 1976,
* Articulo 45 de Ia Ley Federal de las Entidades Paraestatales de 14 de mayo de 1986,




-DECRETO- Por ¢l que se establecen zonas geograficas para la ejecucién
del programa de estimulos para la desconcentracién territorial de las

actividades industriales (D.Q.F. de 1979).

-DECRETO- Que dispone la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000 (D.O.F. del 31 de marzo de 1995).

En consecuencia de lo expuesto, podemos afirmar que la Administracién
Puablica es el instrumento sine qua non para el desarrollo; es la concrecién ‘
operativa del Estado y como tal, el gobierno se sirve de ella para aplicar su }
politica econdémica y social; entendiéndose por -politica- el conjunto de ‘
medidas que el Estado pone en accién para realizar sus fines propuestos,
mismos que se plasman en el Plan Nacional de Desarrollo y los Planes
Sectoriales, acordes con las reformas al articulo 27 Constitucional y la Ley

Agraria, reglamentaria de ésie en México.

3.  Derecho Administrativo

El Derecho Admunistrativo es nna de las ramas més recientes del Derecho,
que inicia su franco ¢ incontenible desarrollo desde principios del siglo
pasado, cuando se acentia la intervencién del Estado asumiendo 1a atencién

de los servicios piiblicos y otras actividades generales®.

Como regla general, aparece el Derecho Administrativo como el derecho de 1a

Administracion Piblica y en forma mas extensa como el derecho del Poder
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Ejecutivo; hecho que no da lugar a que asimilemos la funcién administrativa a
la funcién ejecutiva, ya que ésta es mucho mas armplia en nuestro orden

constitucional, comprendiendo ¢l ejercicio de otras funciones.

El campo del Derecho Administrativo se extiende gradualmente a través de
las reformas constitucionales y de la accién legislativa y la accién ejecutiva

consiguiente; que intervienen en el proceso vital de satisfacer las grandes

necesidades colectivas.

Como regulador de la funcién administrativa del Estado, podemos definir al
Derecho Administrativo como; “la rama del Derecho Piblico Interno que
determina la organizacién y funcionamiento de Ia Administracién Publica,

tanto centralizada come paraestatal*®.

El Derecho Administrativo se forma con el conjunto de normas que crean a
las instituciones administrativas y regulan su funcionamiento; pero también
se integra con los principios, teorias y conclusiones de la doctrina
administrativa que inspira, funda y explica la naturateza juridica de la
legislacion administrativa, su organizacion y las decisiones de la

Administracion Publica.

Actualmente estas normas se circunscriben en principio, al Derecho Ptiblico
Interno, pero también trascienden al Derecho Publico Externo, en nueva

disciplina juridica, que es el Derecho Administrativo Internacional, que a su

* HAURIOU, Maurio, lo cita A SR., p. 130.
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vez ¢s una rama del Derecho Internacional Pablico. Por lo tanto, los

organismos internacionales tienen su propia organizacion administrativa,

Con la notable transformacién de la sociedad industrial y del Estado
Moderno, ninguna otra rama del Derecho tiene la proyeccidén del Derecho
Administrativo, que prolifera en multiples ramas, formando conocimientos
juridicos administrativos unitarios, en proceso de independencia del tronco
original, formando ramas especializadas del Derecho Publico; sin olvidarnos

que la doctrina y la jurisprudencia sustentan al Derecho Administrativo.

En resumen, el Derecho Administrative aparece como el conjunto de medidas
esenciales para el ejercicio de la funcién administrativa, que tiene por
finalided proveer con medidas concretas a la satisfaccion de necesidades que

requiere el interés pablico®,

3.1 Relaciones del Derecho Administrative con otras ramas del Derecho

y otras disciplinas
El Derecho Constitucional
Este Derecho y el Derecho Administrativo forman las vertientes juridicas en

las que culmina el debate del mundo moderno. No debe olvidarse que todos

los problemas del Derecho Administrativo, comienza por ser un problema del

* MARIENHOFF, Miguel 8.- “Tratado de Derecho Administrativo”. Tome L, Abeledo Perrot. Buenos
Aires 1965, p. 93.

"' CAMBIER, Cyer.- “Droit Administratif”,. Editorial Bruxelles 1968, p. 8. Lo cita ASR., p. 133.
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Derecho Constitucional. La Seguridad constitucional proporciona la base

mas segura y efectiva en la aplicacién de la Ley*.

En otras palabras, el Derecho Constitucional es la espina dorsal del Derecho
Administrativo, puesto que todas las normas fundamentales de éste, tienen su
nacimiento en aquél®, Es suficiente examinar algunos preceptos
constitucionales, para enconfrar en ellos la base de nuestra legislacién

administrativa, tales como: 49, 73, 89, 91, 92,27, 104, 105, 113, 133 y otros.

Si bien es que el Derecho Administrativo moderno se caracteriza por su
independencia del Derecho Privado, cabe aclarar que algunos desarrollos
administrativos siguen los derroteros del Derecho Privado, como es la teoria
de las nulidades adminisirativas, y los contratos administrativos. Aunque los
autores de Derecho Administrativo persisten en la necesidad de construir
instituciones originales en este ambito, para cuyos fines, en México se ha

creado el Instituto Nacional de Administracion Pablica.
El Derecho Civil

Las relaciones entre el Derecho Administrativo y el Derecho Civil son muy
estrechas, puesto que éste contiene instituciones que son antecedentes de
instituciones administrativas, como son: el Registro Civil, el Registro Piblico

de la Propiedad, el de Comercio y otros.

“ASR, ob, cit, p. 146.
# SILVA C., Enrique.- *“Detecho Administeativo Chileno y Comparade™. 2* Edicién, 1962, p. 146,
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El Coédigo Civil es fuente constante para la solucion de problemas
administrativos, por analogia o aplicacion de los principales generales del
derecho. Numerosas leyes administrativas hacen el reenvio al Codigo Civil,
que aparece como un derecho especial supletorio, subsidiario o

suplementario.

Existen numerosos contactos entre el Codigo Civil y el Derecho
Administrativo en materia de cosas, personas, servicios, contratos,
servidumbre, sucesiones, propiedad, expropiacién por causa de utilidad

plblica y ofros.
El Derecho Mercantil

La influencia del Derecho Administrativo con esta rama del Derecho Privado,
se manifiesta en numerosas instituciones mercantiles, empresas y organismos,
que ademas de la propia legislacion, se regulan por leyes administrativas
evidenciando que el Derecho Adminisirativo, al regular 1a materia econdmica
afecta seriamente el campo del Derecho Mercantil; o sea que estamos en
presencia de un nuevo Derecho Mercantil Administrativo, ademas del nuevo
régimen que implica la empresa publica, las empresas de participacion
paraestatal y los servicios publicos comerciales e industriales. A propoésito
mencionamos la Ley Federal de Atribuciones del ejecutivo y otras que
internan en aspectos importantes de la materia mercantil, como 1o es el codigo

de comercio y numerosas leyes mercantiles especializadas.
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El Estado ha extendido sus actividades mercantiles a las sociedades
nacionales de crédito y parie importante del sector paraestatal; en expedicion
de titulos de crédito, tales como: acciones, bonos, obligaciones y otros.
Ademas la vigilancia en las leyes sobre fianzas, seguros € instituciones de
crédito, sociedades mercantiles y bancas multiples, las bolsas de valores y
otras. El Estado como empresario y organizador de la economia nacional,
vincula ambos derechos; aunqde esta tendencia en los ultimos afios, en

México ha cambiado notablemente hacia la privatizacion®.
El Derecho Internacional

Numerosos aspectos de la accidn administrativa del Estado son materia del
Derecho Internacional, que se manejan a través de tratados y convenciones

internacionales, regulados por el articulo 133 de nuestra Constitucién.

El Derecho Penal

La doctrina del Derecho Penal es la que hasta ¢l presente viene informando et
régimen de las acciones administrativas. El Derecho Penal Administrativo
establece las infracciones o contravenciones administrativas. A propdsito
veamos la accién administrativa del Ministerio Piblico, articulos 21 y 102 de

la Constitucion y la accion del ejecutivo en 1a ejecucion de las sentencias.

* DE LA CUEVA, Mario.- “El Nuevo Derecho Mexicano”. 6 Edicién. Editorial Porria. México 1980, p.
44,
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El Derecho Procesal

El régimen de administracion de justicia constituye un servicio
administrativo. De su parte la administracién requiere someter sus actos a
ciertas formas judiciales de procedimierito.  Parte importante  del
procedimiento administrativo esta inspirada en el sisterna procesal, del que se

han adoptado importantes instituciones, conceptos y teorfas.
El Derecho Social, Agrario y del Trabajo

El intervencionismo estatal dio origen al Derecho Social, que a su vez
comprende al Derecho Agrario, al Derecho del Trabajo y al Derecho a la
Educacion, que son el prototipo de la Revolucién Mexicana con Ia
Constitucién de 1917. De manera més extensa nos referimos al Derecho

Social y Agrario en los capitulos I y II, respectivamente.
Con otras Disciplinas

Las actividades de la Administracion Piblica se vinculan a todas las
actividades sociales, puesto que el derecho es producto de Ia sociedad y se

encamina 2 la realizacién de fines o propésitos sociales.

La Administracion Pdblica y el Derecho Administrativo son paralelos al
desarrolio de la vida social y su complejo de problemas sociales, econodmicos,
juridicos y filoséfices. De ahi sus nexos con la economia, la estadistica, la

geografia, la historia, las ciencias mateméticas, fisicas y sociales.
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4 Planes y Programas de Desarrollo

Para el logro de los objetivos y metas que se propone el estado, se requiere de
una cficiente Administracion Pdblica que promueva cambios sociales,
politicos y culturales, mediante una accién decisiva que comience con una

planeacién o programacion del desarrollo econémico y social.

La plancacion implica ante todo 1a determinacién consciente de lineas de
accién y la transformacion de decisiones en objetivos; la conversién de los
calculos estimados, en resultados deseados, de lo contrario los

acontecimientos quedan expuestos al azar.

El Estado tiene una doble funcidn, 1a de formular el plan y la de ejecutar
parcial o total del mismo; ejerciendo un liderato no solamente en et aspecio
politico sino también en lo econémico y en el administrativo, en grado
suficiente para dirigir los esfuerzos piblicos y privados hacia metas definidas.
Por lo tanto, el Estado ya no limita su papel y funcién, a mantener la ley y el
orden y a prestar los servicios piiblicos fundamentales, de alguna manera es

también promotor, cuando no ¢l agente mas dinamico.

En la formalizacién de los planes de desarrollo, el Estado fija objetivos y
metas a corto y largo plazo. En el primer caso, generalmente aborda
problemas cuyo propésito es el de eliminar estrangulamientos, promover el
desarrolio de industrias claves, impulsar al sector privado inversionista,
efectnar inversiones creadoras de economias externas, superar obsticulos y

rigideces sociales, ajustar la organizacién y administrar para el desarrollo, etc.
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A largo plazo, la meta fundamental del Fstado consiste econdmiicamente en el
cambio estructural de toda la economia y socialmente en preparar equipos
humanos capacitados en todos los niveles de diferentes especialidades y

lograr una adecuada distribucién del ingreso.

Para alcanzar estas metas el Estado busca la cooperacion de los sectores
privados, mediante todos los Grganos de la Administracién Publica, que
formulan y ejecutan ¢l plan empleando todos los instrumentos parciales de
que dispone, entre los que destacan, las inversiones y el comercio exterior, la
moneda y el crédito, la politica fiscal y el gasto publico, ademas de la
programacion sectorial (industria, agricultura, servicios) y la idoneidad de los
organismos encargados de Hevar a la prictica los objetivos consignados en el

plan, con un sentide de orden y eficiencia en su ejecucion.

En conclusion, el nuevo concepto de la planeacién para el desarrolio enfatiza
lo importante que es la definicién, las metas y los objetivos de un programa
de desarrollo, asi como 1a planeacién del instrumental para la operacién de
¢se programa. En la sociedad actual apremia una reforma de la
Administracién Pﬁblica, que se ajuste a sus necesidades de desarrollo
econdmico y social y para que esto se cumpla se instruments el Plan Nacional
de Desarrolio 1995-2000°".

*! Plan Nacional de Desarrollo Diatic Oficial de la Federacidn, del 31 de marzo de 1995.
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41  Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000

En cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 26 de la Constituéi(m General
de la Repiblica y por el articulo 5° de ia Ley de Planeacién, el Poder
- Ejecutivo elabord el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, previa consulta
nactonal popular y democratica y lo envia al Honorable Congreso de la Union

para su examen y opinién.

El Plan Nacional de Desarrollo es un documento preparado por el Ejecutivo
Federal para normar obligatoriamente sus programas institucionales y
sectoriales, asi como para guiar la concertacién de sus tareas con los otros

poderes de la Unién y con los érdenes Estatal y Municipal de Gobierno.

Ademas, este documento debe ser la base para inducir la participacion

corresponsable del sector social y de los particulares.

De entre los cinco objetivos fundamentales que se propone el PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO he centrado la atencién en el No. IV, que a
la letra dice: “avanzar a un desarrollo social que propicie y extienda a todo el
pais, las oportunidades de superacién individual y comunitaria bajo los
principios de equidad y justicia™?, sin restar la importancia que les
corresponde a los objetivos restantes, para completar la estrategia delineada
tendiente a consolidar un pleno desarrollo democratico, fundado en el

constante mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo.

* Introduccién Plan Nacional de Desarrollo, Diatio Oficial de la Federacion del 31 de marzo de 1995,
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El nuevo federalismo que se propone impuisar, consiste en fortalecer los
estados y los municipios y fomentar la descentralizacién y el desarrollo
regional; ademas de que se delinean estrategias y acciones para modernizar la

Administracion Pablica y profundizar en la reforma del gobierno.

Para el sector agropecuario, este plan establece una estrategia especial en la
que se propone estimular la inversidon en el campo, consolidar un nuevo
marco juridico y respaldar firmemenie la organizacion rural para que el
campesino supere las condiciones de pobreza en que ha vivido duranie

muchos afios y que tenga las oportunidades que en justicia le corresponden.

Se reconoce que es preciso transformar las instituciones y los programas de
apoyo al campo, asi como la necesidad descentralizar funciones y recursos
para consolidar 1a Reforma Agraria y responder con prontitud y eficiencia a
los requerimientos productivos de campesinos y jornaleros agricolas, a las

personas con discapacidad y a las de 1a tercera edad.

En lo relativo al desarrollo social y del sector agrario, de manera més
especifica, destacaré el contenido del Plan Nacional de Desarrollo

sefialandolo por capitulos, para su referencia.

Seguridad juridica en la propiedad de los bienes y en los derechos de los

particulares PND 2.3.6

Se plantea la desregulacién administrativa para dar mayor certidumbre en el

desempeifio de las autoridades, eliminando requisitos y tramites, estableciendo
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reglas que normen el criterio de éstas, como medidas complementarias a las
ya planteadas para una modernizacién administrativa que incremente la

transparencia, eficacia y honestidad en ¢l desempeiio de la funcion publica.

En materia de tenencia de la tierra, en el 4mbito ejidal, se propone consolidar
la aplicacion de las reformas al articulo 27 Constitucional del 6 de enero de
1992 y la nueva legislacion agraria; tomando medidas para terminar con el
rezago y mejorar los sistemas de regularizacion de derechos agrarios y la
incorporacién de los ejidos, que ain no lo han hecho, a los programas

respectivos.
Justicia para los pueblos indigenas PND 2.3.8

Ademas del fortalecimiento de los mecanismos para defender los derechos de
- los pueblos indigenas, propone como imprescindible realizar una mayor y
mas eficaz difusion de sus derechos y deberes, asi como de los
procedimientos juridicos que les atafien, mediante estrategias que eliminen
los efectos de la falta de conocimiento en el ejercicio y tutela efectiva de sus

propios derechos, ante y a través del sistema de administracién de justicia.

Reforma de gobierno y modernizacion de la Administracion Publica PND
3.9

Puesto que la Administracién Péblica desempefia un papel esencial en el
desarrollo del pais, el reclamo de la sociedad es que ésta sea moderna y

eficiente, como un imperativo para coadyuvar al incremento de la

72




productividad global de la economia. Una Administracién Piblica que
responda a los intereses de la ciudadania, con flexibilidad y oportunidad a los
cambios estructurales que vive y demanda el pais y para que esto se cumpla
se requiere como lineas 'prioritarias; de la estrategia, el analisis, la revision,
adecuacién y congruencia permanente entre funciones, facultades y
estructuras que favorezcan la descentralizacion y acerquen la administracion a
la ciudadania, mediante respetuosa consulta y coordinacién con los gobiernos

estatales y municipales.....
Aspiracion a la Justicia Social PND 4.1

“La Constitucién postula las garantias y derechos especificos que se
refiecren a la igualdad de oportunidades y al establecimiento de
- condiciones para el desenvolvimiento de los individuos, las familias,
las comunidades, los pueblos indigenas, los trabajadores y los sectores

productivos”....
Objetivo de la Politica de Desarrollo Social PND 4.4

Entre otros, principalmente combatir la iniquidad que distingue a las
actividades productivas y sectoriales a lo argo del pais, si se desea alcanzar
los propésitos de desarrollo social, politico y econdmico a que aspiramos los
mexicanos. El objetivo general del Plan Nacional de Desarrollo consiste en
propiciar y extender las oportunidades de superacién individual y

comunitaria, tanto en la vida material como en la cultural, bajo los principios
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de equidad, justicia y el pleno ejercicio de los derechos Yy garantias

constitucionales....

Ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los servicios bdsicos PND
4.5.1

“Mejorar la educacion, la salud, la vivienda y la seguridad social, mediante
una cruzada permanente y la concurrencia de voluntades de los gobiernos:
Federal, Estatales y Municipales, con amplia participacién de maestros,
padres de familia, instituciones educativas, de salad, de particulares y ¢l
conjunto de la sociedad”. Imtegracion de las actividades del sector educativo
con programas gubernamentales que formen parte de la politica social.
Formacién, actualizacién, capacitacion y superacién profesional del
magisterio nacional. Educacion para adultos abatiendo el analfabetismo que
es freno al desarrollo social. Impulso sin precedente a la formacién para el
trabajo, conforme a los lineamientos de desarrolio econdmico tendientes a
fomentar la productividad y la expansién de oportunidades de .mayores

ingresos.

En el contexto de globalizacion se presenta como imperativo a nuestro pais, el
adquirir mayor capacidad para participar en el avance cientifico mundial, para
cuyo fin se requiere descentralizar las actividades cientificas y tecnologicas y
crear nuevos centros de investigacion y difusion, reforzando los centros del
sistema SEP-CONACYT.

74




CULTURA.- Se pretende un mejor aprovechamiento del potencial educativo
y de difusién cultural de los medios de comunicacién, para fomentar actitudes
que afirmen nuevos valores fundamentales. Impulsar ¢l desarrollo de las
escuelas de arte. Fortalecer la practica de la educacion fisica y el deporte
como parte de la educacion integral en todos los niveles educativos,
acttvidades deportivas extraescolares que canalicen el tiempo libre, de niiios

y jovenes de todo el pais.

SALUD.- La reforma del sistema nacional de salud adquiere el compromiso
de mejorar la calidad de los servicios mediante la teestructuracién de las
instituciones, la ampliacién de la cobertura de los servicios, fortaleciendo su
coordinacion e impulsando su federalizacion, mediante Ia agrupacién de los
servicios estatales al Consejo Nacional de Salud, cuye acuerdo fue publicado
en el Diario Oficial el 27 de enero de 1995.

Promover el desarrollo equilibrado de las regiones PND 4.5.3

El objetivo altimo reside en el establecimiento de las bases productivas para
el desarrollo social sostenido, justo y homogéneo en todo el territorio
nacional, ya que los indicadores del bienestar, particularmente de educacién y
salud, infraestructura y grado de industrializacién, muestran desequilibrios
profundos. Por lo tanto, la estrategia debe hacer frente a dos grandes retos:
las marcadas desigualdades en las macroregiones del norte, centro, sur, las
costas del golfo y las del pacifico por un lado y por el otro, a las
microregiones que en cada entidad federativa muestran condiciones de

desventaja economica y social, sobre todo al sur de nuestro pais, donde hay
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Zonas con una mayor poblacién indigena, caracterizadas por los niveles
mayores de marginacion, dando lugar a los flujos migratorios hacia el centro
y norte de la Republica, a pesar de que cuentan con los recursos naturales mas

abundantes y las reservas enetgéticas méas amplias del pais.

La politica de desarrollo social sera tendiente a cerrar esas brechas entre las
distintas regiones y microregiones, mediante la canalizacién de mds recursos
de inversion piiblica y privada y la creacién de condiciones adecuadas para la

inversién productiva en las zonas con mayor desventaja,

En esta tarea la practica del nuevo federalismo en su sentido econémico y

social, se constituyen en un instrumento de trascendencia fundamental.

Desarrollo Urbano

La proporcion entre 1a poblacién urbana y la rural fue en 1994 de 73% en las
ciudades y 27% en ¢l campo, de ahi que el desarrollo urbano se enfrenta
actualmente a las dificultades propias de la expansion de las ciudades, por un
lado los voltimenes crecientes de poblacion acentian la gravedad de los
rezagos en los servicios plblicos y por otro lado la falta de capacidad
financiera de los gobiemos locales, debido al reducido flujo de ingresos
piblices y las limitaciones de los programas administrativos de la ciudad que
impiden atender oportunamente las necesidades y las carencias acumuladas.
El marco juridico del desarrollo urbano muestra un gran avance que establece
claramente las responsabilidades de los tres niveles de gobierno en la

gjecucién de las acciones de reordenacién urbana y de promocién el
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desarrollo de las ciudades y ¢l municipio sera la base para el impulso del
desarrollo equilibrado de éstas.

La politica de ordenacién de los asentamientos urbanos buscard aprovechar
las capacidades efectivas y potenciales del conjunto de ciudades intérmedias
que ofrecen oportunidades para la instalacién de industrias y reservas
territoriales para la vivienda. En las diferentes fases de esta politica, el
impulso a la participacién comunitaria e individual, promovera que los grupos
interesados participen en la definicién, jerarquizacion y vigilancia de las
acciones de mejoramiento, construccion y ampliacién de centros urbanos y de
sus servicios; buscando ademas que la inversién privada sume esfuerzos en la
construccién de infracstructura urbana y en la prestacién de servicios piiblicos

que habra de decidirse mediante la concertacion publica.
Reforma Agraria

El Plan Nacional de Desarrollo enfatiza que la reforma agraria no debe ser
Gnicamente sinonimo de reparto agrario si no que ocuparse por igual de la
organizacién social, la modernizaci6n de la produccién, los apoyos crediticios
y el desarrollo sustentable con justicia y equidad; una reforma que les ofrezca
certeza juridica sobre sus tierras y la oportunidad de incrementar su

productividad, a través de politicas regionales de apoyo al sector agricola.

Se reconoce que desde 1965 el crecimiento del valor de la produccién, ha sido
inferior al crecimiento de la poblacion total; que al deterioro- dei campo y de

sus niveles de vida, han contribuido al atraso técnico y ia escasa diversidad de
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la produccién; el descenso de la rentabilidad y la pérdida de la
competitividad; el rezago en la inversidn publica y la descapitalizacion y la
mcertidumbre e inseguridad en la tenencia de la tierra. Todos estos factores
han conducido a un circulo vicioso de carencias y necesidades , que se
manifiesta en que tres cuartas partes de la poblacion en exirema pobreza,

residen en el campo.

Para hacer frente a la profunda y prolongada crisis del sector agrario, se
empredieron desde 1992, reformas fundamentales a la Constitucién, que
marcaron fin al reparto agrario, preservando los limites a la propiedad para

impedir su acumulacién improductiva.

El Plan Nacional de Desarrollo considera que es imprescindible que las
politicas e instituciones agrarias lleven a cabo un profundo proceso de
renovacién que ayude a superar la crisis productiva, de representacion y de
opciones para el campo mexicano. Que la integracion social y productiva de
los campesinos sustente en una propiedad rural legalizada que pueda ser
objeto de inversiones y punto de partida para impulsar las acciones de
participacion social en programas gubermamentales. Para éste fin apunta

como necesarias tres estrategias:

I. Con la participacién de campesinos y productores rurales, redefinir las
instituciones politicas y programas de apoyo al campo, para que se
concluya el reparto agrario y dar paso a politicas dirigidas a impulsar la

productividad,
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IL.Promover las condiciones necesarias para atraer un flujo significativo y
permanente de inversidn al medio tural, segin estdn plasmadas en la

reforma al articulo 27 Constitucional.

1L Apoyar la organizacién rural como eje de transformacién productiva de
este sector econdmico, como punto de partida para hacer de la igualdad de

oportunidades una realidad en las 4reas rurales.

Se fija el propésito de promover en todas las entidades federativas, la
articulacion de acciones de reservas territoriales con la participacion de los
gobiemos estatales y municipales, asi como de las autoridades gjidales,
buscando propiciar una planeacién adecuada de las actividades productivas en

el agro y en el aprovechamiento pleno de las tierras cultivables.

Otro de sus objetivos es el dar certeza juridica a todas las formas de propiedad
a través del fortalecimiento de los Tribunales Agrarios y de la Procuraduria
Agraria, para evitar el rezago en las soluciones a conflictos y controversias y
la regularizacion a la propiedad privada y su registro, con la participacion de
los gobiernos estatal y federal, asi como de los propietarios, con el fin de

apoyar a los poseedores de pequeiias extensiones de tierra.

Por dltimo plantea la transformacién de las organizaciones rurales y
campesinas, como instrumento para combatir el minifundismo, con cuyo fin
se reactivardn los institutos, organismos de capacitacion y asesoria
especiatizados en la materia, de donde se deriva la necesidad de contar con

politicas sectoriales que contengan programas especificos tendientes a lNevar
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beneficios concretos a la poblacién, entre los que se cuenta el Programa
Sectorial Agrario, en congruencia con los lineamientos de Ia estrategia de

desarrollo que se propone consolidar la politica agraria en México.
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CAPITULO CUARTO
LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL SECTOR AGRARIO

1 Concepio

El sistema juridico contemporaneo se ha caracterizado por una creciente
intervencion del Estado en el proceso econémico y social, en la blisqueda de
un desarrollo més equilibrado de la sociedad y por consiguiente en la
disminucién de dos principios que se encuentran consagrados en casi todos
los codigos clasicos: el principio de la autonomia de la voluntad y el de la

intangibilidad de 1a propiedad.

Desde sus inicios, la Administracién Piblica estaba concebida para respetar
dichos principios y atin hoy los textos de Derecho Administrativo sostienen
que los cometidos esenciales del Estado a través de la administracion son: la
seguridad interna y externa, las relaciones exteriores, la justicia, la obras
publicas, el manejo de la hacienda publica y la fiscalizacién. Sin embargo, et
Estado poco a poco ha dejado de tener un caricter pasivo en el plano
econdmico y social, para transformarse en un sujeto activo y asi interviene
actualmente en la economia y sefiala ias reglas dentro de las cuales el
particular debe contratar y algunas veces hasta sujetarse integramente a las
normas establecidas por el Estado, como son las importaciones y

exportaciones, contratos de arrendamientos rurales y urbanos.
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Asi como hay areas econdmicas prohibidas para el Estado, como las mineras
¢ industriales, en otras entra a competir con los particulares, de caracter
comercial o industrial, Io que significa limitaciones cada vez mas importantes,

al principio de ia autonomia de la voluntad.

No obstante esa transformacién del Estado en sujeto activo, no siempre le ha
permitido desempeiiar su funcién de manera exitosa, debido a que ésta no ha
sido acompafiada de transformaciones realmente profundas en su
administracién, que le permitan un desempefio eficaz como ins'trumento de

desarrollo.

Este proceso se ha vivido con mucha claridad en el sector agricola durante los
ultimos 20 afies, tal vez por ser uno de los sectores de mayor importancia para
la economia de los paises, donde se presentan con mayor nitidez grandes
diferencias desde el punto de vista social y grandes deficiencias desde el
punto de vista productiveo, de ahi gue sea el sector que requiera de la urgente

necesidad de introducir cambios profundos de tipo estructural.

Partiendo de esta perspectiva, actualmente todos los gobiernos de los paises
en via de desarrollo, estin conscientes de la necesidad de utilizar el
instrumento de la planificacion como medio para acelerar el desarrollo del
sector agrario, lo que supone un papel mas activo en la vida econdmica y

social de un pais®.

* Informe sobre la industria alimentaria de la sub-regién andina y Jas condiciones existentes para su
desarrollo, elabotado por el grupo de industrias alimentarias de la FAO y la CEPAL, Santiago de Chile,
marzo de 1973,
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Al'mismo tiempo se debe tomar en cuenta que no hay posibilidad de concebir
un Plan de Desarrollo sin una Administracién Publica que se encargue de su
realizacion, puesto que la experiencia ha demostrado que el éxito o fracaso de
la planificacién econémica en general v del sector agrario.en particular,
depende en alto grado de la existencia de un sistema eficaz de administracién
piblica, tanto para efectuar el diagnéstico de la sitwacion, como para fijar
metas y objetivos, establece normas econodmicas, sociales y politicas que
implica el plan y en definitiva capaz de efectuar las reformas que sean

necesarias™,

Por consiguiente, la Administracion Piblica habra de ser un factor estratégico
importante para el desarrollo de un pais, puesto que a iravés de ésta, se
realizan todas las fases de la planificacién y en definitiva es la encargada de

convertir en realidad las aspiraciones de la comunidad.
2. Plan Sectorial Agrario

Este Plan se elaboré sujeto a las previsiones del Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000 y su ejecucidn destaca como una de las grandes lineas de
estrategia para promover ¢l desarrollo econdmice sostenido y sustentable del

campo mexicano.

Para la integracién del programa se¢ tomaron en cuenta los andlisis,

propuestas, opiniones ¢ imiciativas presentadas en el Foro Nacional de

* Primera reunidn de jefes de planificacién del Sector Agropecuario (Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador,
Peni, Venezuela) del 1° al 6 de febrero de 1971,
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Consulta Popular sobre Reforma Agraria, las ponencias expuestas por
organizaciones y centrales campesinas, las contribuciones de las entidades
sectorizadas en la Secretaria de la Reforma Agraria y los objetivos de la

alianza para el campo™,

El Progréma asume ¢l mandato constitucional que obliga al Estado Mexicano
a regular la propiedad tersitorial de acuerdo con el interés piblico y el
beneficio social. [Establece las politicas, estrategias y lineamientos para
conducir los esfuerzos de las instituciones del Sector Agrario, apoyar la
coordinacién de programas con los gobiernos de las entidades federativas y
los municipios e inducir y concertar la parficipacion de los sectores social y

privado.

Seftala como requisito indispensable, 1a modernizacién administrativa del
Sector Agrario, que sea acorde a las circunstancias contemporéneas. En este
marco, fa Secretaria de la Reforma Agraria transforma su funcién operativa
para cumplir tareas rectoras y politicas del sector, mientras que las entidades

sectoriales asumen la ejecucion de las directrices generales.

Actualmente la Reforma Agraria debe incorporar instrumentos innovadores
que conduzcan al fortalecimiento social y econémico de la poblacién del

campo.

Objetivos Sectoriales.- Como objetivo general se fija 1a necesidad de

consolidar la nueva politica agraria para que la propiedad de la tierra sea base

¥ Presentado por el presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, ef 31 de octubre de 1995,
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del desarrollo agrario e influya de manera determinante, en el incremento
sostenido de la produccion, la productividad y rentabilidad en el medio rural,

que se traduzca en bienestar social y mejoramiento de la vida en comunidad.

Objetivos Especificos.- Entre éstos se destacan:

a) Seguridad juridica a todas tas formas de propiedad de la tierra.

b) Avanzar en la legalidad, equidad y justicia agraria, respecto a los derechos
agrarios, facilitando una justa y productiva circulacion de éstos y de la

propiedad rural.

c) Ofrecer servicios institucionales modernos y de excelencia a los sujetos

agrarios.
d) Superar las limitaciones del minifundio.
2.1 Politica Agraria

Por mandato constitucional, el Estado Mexicano esta obligado a regular la
propiedad territorial, -originalmente de la nacién- de acuerdo con el interés
publico y el beneficio social. Esta accién reguladora define la relacion

fundamental entre Estado y sociedad rural.

El Plan Nacional de Desamollo define a la politica agraria como parte

sustantiva de la de desarrollo social que se expresa a través de las entidades
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del sector. En congruencia con el marco juridico reformado en 1992, tiene
como compromiso el fortalecimiento social y econémico de los productores
del campo, para cuyo cumplimiento se requieren instituciones fuertes, con

capacidad de actuacion eficiente y oportuna en el 4mbito de su competencia.

La rectoria estatal de los asuntos agrarios es también enlace y equilibrio entre
las medidas en favor del erecimiento econdmico y el desarrollo con justicia

social.

La politica agraria como politica de Estado, debe contribuir a la integridad |
territorial, a la seguridad alimentaria del pais a la soberania nacional. Por lo
tanto, la magnitud y urgencia de las tareas necesarias para revertir el atraso
rural, , asi como la eficiencia que se requiere en fa aéignacic’m de recursos
bastante limitados, convietten al sector agrario en factor estratégico de la
| planeacién gubernamental y pieza importante en la construccién de la

saciedad y nacidén mexicana.

Consolidaciéon de la Reforma Agraria.- El nuevo concepto de Reforma
Agraria enfatiza fa consolidacion de los avances registrados en las iltimas
décadas y la regularizacion de todas las formas de tenencia de la tierra y los
derechos, dentro de un marco democritico de justicia y libertad; finiquitar
areas inconclusas, como el Yezago agrario, asegurar que la circutacion de los
derechos y de la propiedad, se de en términos de equidad, evitando su
acurnulacién en pocas manos y garantizar la participacién de los sujetos mas

necesitados.
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Certidumbre Juridica de la Propiedad Rural.- Fortalecer 1a seguridad de
esta propiedad en pleno y libre gjercicio de los derechos sobre 1a tierra, es un
aspecto insoslayable de la politica agraria, con el propésito fandamental de

lograr 1a paz y tranguilidad social, mediante la solucion institucional de los

conflictos.

Justicia agraria oportuna y expedita.- La poblacién con menos recursos es
la mas desprotegida en la esfera de imparticion de la justicia, ya sea por la
lejania de los juzgados o tribunales; por la carencia de medios para pagar los
gastos necesarios, la falta de conocimiento juridicos, la falta de representacion

-adecuada o la presencia de autoridades inmorales.

Para transformar este panorama se requiere: sefialar las faltas procesales,
precisar con claridad y exactitud las responsabilidades de los érganos
jurisdiccionales, verificar la vocacion e imparcialidad de sus responsables y
conjuntamente, informar y capacitar a los sujetos agrarios, sobre la existencia,

ejercicio y defensa de sus derechos.

Combate a la pobreza.- Este es el principal problema que enfrenta el campo
y su combate requiere de una amplia y profunda politica nacional de
desarrollo social. La pobreza es la manifestacion de la incapacidad para

generar y distribuir recursos que permitan satisfacer las necedades sociales.

El cumplimiento de las politicas mencionadas con anterioridad, constituyen

una base solida para lograr un caripo productivo que rinda frutos a sus

propietarios, aunque también se precisan medidas para revertir la tendencia a
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la minifundizacién y compensar sus efectos negativos para la formacién de

riqueza y la capacitacién del sector.

Desarrollo Integral de los Nicleos Agrarios.- La dependencia y ias
entidades del sector agrario asumen la responsabilidad de contribuir a ese
desarrollo mediante las siguientes medidas: diversificar las actividades
econdmicas, facilitar la movilidad de la tierra, estimular la organizacién de
los campesinos para combatir las desvéntajas del minifundio y capacitar para
generar proyectos productivos, promoviendo la canalizacién de recursos al
sector rural. Sobreé todo dando a conocer y ejercer los derechos y
obligaciones contempladas en la Ley Agraria, propiciando y extendiendo
oportumidades de superacién individual y comunitaria y todas las medidas

tendientes a disminuir las desigualdades regionales.

Para que esta amplia gama de politicas pueda aplicarse a la realidad del sector
agrario, es necesario que la estructura y el funcionamiento del aparato publico
estén en congruencia con las transformaciones de la sociedad mexicana y con
fundamento en la legislacion, de ahi que la Secretaria de la Reforma Agrariay
las entidades que integran ¢l sector se encuentren en un profando proceso de

reestructuracion.
El Programa Sectorial contiene las bases para una operacién desconcentrada y

particularizada por regiones en cuya estrategia destacan los siguientes

cometidos:
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a. Coordinacion Sectorial e Intersectorial

La concuirencia de funciones y atribuciones ¢ intereses con las instancias
estatales y municipales es necesaria sobre la base del respeto a su soberania y
al pacto federal. Como e¢jemplo lo constituyen los programas agrarios

relacionados con las siguientés dependencias:

Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural (SAGAR):

ordenamiento y regularizacién de la propiedad rural y desarrollo agrario.

Los vincalos principales se establecen con el PROCEDE, en la regularizacion
de 1a propiedad privada, en las acciones de capacitacion, organizacién e
Investigacion agrarias y atencion a parcelas con destino especifico y grupos

prioritarios.

Secretaria de Desarrolle Social (SEDESOL): ordenamiento vy
regularizacion de la propiedad rural y desarrollo agrario. Las areas en las que
se dan contactos intersectoriales son: regularizacién de asentamientos
hurmanos y creacion de reservas territoriales, expropiacion de bienes ejidales

y comunales, organizacion agraria, parcelas con destino especifico, atencién a

-grupos prioritarios, combate a la pobreza y desarrollo de los pueblos

indigenas.

Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP); Ordenamiento y regularizacion de la propiedad rural y
desarrollo agrario. Los puntos de convergencia se relacionan con distritos

nacionales de riego, terrenos baldios y nacionales y organizacion agraria.
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Tribunal Superior Agrario (TSA): Conclusion del rezago agrario a la
Procuraduria Agraria, la precuracion de justicia agraria y defensa de los

deudos de los campesinos.

Las Secretarias de Educacién Piblica, Gobernacién y Comunicaciones y
Transportes; Comisién Federal de Electricidad, Petréleos Mexicaneos, la
Procuraduria General de la Repiblica y el Instituto Nacional Indigenista
tienen contacto permanente y dinamico con la Secretaria de la Reforma
Agraria y sus entidades sectorizadas. Los vinculan tales como: regiones y
grupos prioritarios, expropiaciones de bienes ejidales, construccién de

infraestructura productiva y de comunicaciones y capacitacion agraria.
b.  Concertacion Secial

Consistente en el intercambio de opiniones, propositos e intereses y acuerdos
entre agrupaciones campesinas y de productores con instituciones académicas
y organismos no gubernamentales, como principal via para realizar propésitos
comunes y recoger sus aportaciones en materia agraria.  Destaca su
participacién en la Comisién Intersecretarial del Gabinete Agropecuario
(CIGA) creado por el presidente de 1a Republica en julio de 1995, donde se
destaca la necesidad de conformar El Consejo Nacional Consultivo del Sector

Agrario.

¢.  Desconcentracién y descentralizacién
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La responsabilidad del Sector Agrario respecto al desarrollo nacional, se
refleja en casi todo el territorio y para favorecer esta oper.:~ibn territorial, se
impone una transferencia de funciones y el establecimiento de compromisos
compartidos con instituciones estatales, municipales y sociales. Los
principales instrumentos de esta estrategia son: su participacién en los
Consejos Agrarios Estatales y la creacion de los Centros de Desarrollo

Agrario.
d.  Actualizacién del Marco Juridico

La modernizacién del proceso agrario mexicano implica actualizar la reforma
al marco juridico realizada en 1992. Derivado de la experiencia reciente y de
la aplicacién de la ley, se siguen llevando a efecto, reglamentaciones a la

normatividad correspondiente,

De manera significativa se justifica el reglamento de la Ley Agraria en
materia de ta propiedad rural, que contempla la normatividad y procedimental
de excedentes de la propiedad rural, expropiaciones de bienes ejidales y
comunales, deslinde de terrenos baldios y su declaracién como nacionales, los
mecanismos de desincorporacion y la regularizacion de las colonias agricolas

y ganaderas.
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2.2 Programas Institucionales (Capitulo V, PSA)

Con el previo reconocimiento de que la Secretaria de ia Reforma Agraria ha
tenido deficiencias en términos de calidad y oportunidad de respuesta, debido
a su enorme carga de trabajo; para superar el funcionamiento organizativo y
la agilizacién de la ejecucién, como estrategia de la modemizacion
administrativa, se estructuraron los programas instifucionales dentro de cada

programa sectorial, cormo veremos en el PSA, que son: .
Programa para la Conclusién del Rezago Agrario

Se refiere exclusivamente a lo normado por los articulos transitorios tercero
del Decreto que reforma el 27 Constitucional y tercero de la Ley Agraria. -
Estd constituido por los expedientes legalmente instaurados, relativos a
restitucion y dotacion de tierras, bosques y aguas, ampliacién de ejidos,
creacion de nuevos centros de poblacién ejidal, reconocimiento y titulacion
de bienes comunales, conflictos por limites y segregacion de presuntas
propiedades particulares enclavadas en bienes comunales y que no fueron

resueltos por el presidente de la Repiblica.
Programa para el Fortalecimiento de Ja Actuacién Juridica

Incluye la sustanciacién expedita de los juicios de amparo, el cumplimiento

de las ejecutorias dictadas en dichos juicios y de los incidentes de ejecucién.
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La actuacién juridica debe cumplir en tiempo y forma, las obligaciones
derivadas de resoluciones del Poder Judicial con caricter obligatorio y
concluir los procedimientos administrativos resueltos durante la vigencia de
la Ley Federal de Reforma Agraria, puesto que la cantidad de ejecutorias en
juicios de amparo pendientes de cumplimentar, llama la atencién, cuyo
tramite congrega a diversas areas sustantivas de la Secretaria de la Reforma
Agraria, sefialadas como autoridad responsable. A mediados de 1995 se han
acumulado cerca de 2 mil juicios de amparo, mas de 3600 ejecutorias
pronunciadas por el Poder Judicial Federal que conceden el amparo a los
quejosos, 53 quejas y 14 recomendaciones de la Comision Nacional de
Derechos Humanos (CNDH).

Poco mas del 65% de tas ejecutorias por cumplir se concentra en los estados
de: Veractuz, Jalisco, Guanajuato, Sonora, Sinaloa, Chihuahua, Michoacan,

Tamaulipas, Oaxaca y Chiapas.
Programa de Ordenamiento y Regulacién de la Propiedad Rural

Este programa es un mecanismo para el ejercicio de la libertad y
cumplimiento de la ley. Dar seguridad juridica a ejidatarios, comuneros,
propietarios privados, nacionaleros, colonos, asi como todas las formas de
tenencia de la tierra, es condicidn para el desarrollo rural integral. La ley
confiere al sector agrario facultades intimamente relacionadas con el papel

regulador del Estado sobre la propiedad rural.
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Es importante tomar en cuenta que los programas institucionales no suplen la
voluntad de los sujetos agrarios, por el contrario estin basados en el ejercicio
de sus derechos, promueven ¢l ordenamiento territorial para superar viejos
conflictos y establecen nuevas bases para mantener la certidumbre y
transparencia en la tenencia de la tierra; de esto se ocupa el (PROCEDE)
Programa de Certificacién de Derechos Ejidales y Titulacién de Solares

Urbanos.

El PROCEDE se ocupa de la regularizacion de la tenencia de la tierra ejidal a
través de la entrega gratuita de certificados tanto parcelatios como de
derechos sobre tierras de uso comun, asi como de titulos de solares urbanos

en favor de los sujetos de derecho que expresa y voluntariamente lo soliciten.

Comprende ademds la regularizacién de las parcelas escolares, de la juventud
y la mujer, asi como 1a titulacién de predios donde se instalan los servicios
piblicos de los poblados. En su desarrollo infervienen por una parte, la
asamblea de cada mucleo agrario y por otra, la Secretaria de la Reforma
Agraria, (SRA) el Registro Agratio Nacional (RAN), la Procuraduria Agraria
(PA), y el lnstituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, que
constituyen el Comité Interinstitucional, presidido por el titular de la

Secretaria de 1a Reforma Agraria.
El PROCEDE se inici6 en 1993 y para mediados de 1995 se habian

certificado 8,181 niicleos agrarios, que suman casi el 15% del total de la

superficie ejidal nacional. Se han entregado 1.6 millones de documentos.
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El PROCEDE constituye un instrumento bésico del Plan Nacional de
Desarrollo para la consecucién del propésito de otorgar certidumbre juridica a
la propiedad ejidal y estimular 1a asociacion productiva. El Programa de
Ordenamiento y Regularizacién de la Propiedad Rural, comprende también

los siguientes aspectos:

La certificacién de comunidades consideradas como parte de la estructura
agraria mexicana, ya que refinen a 12 millones de personas, que conservan su
organizacion social y tradiciones propias, tienen profundos vinculos con la

tierra y estan entre los estrates de mayor pobreza y marginacion.

Regularizacién de la propiedad privada.- Para apoyar y estimular la
regularizacién de esta propiedad, implica esfuerzos compartidos y acciones
coordinadas del sector agrario, del gobiemno federal y los gobiernos de las

entidades federativas,

La irregularidad juridica en la propiedad privada rural se pres_eﬁta de manera
muy recuirente, en practicamente casi todo el territorio nacional, originado
por un lado, en ¢l desconocimiento de las acciones judiciales administrativas

respectivas. Por otro, en la falta de recursos econdmicos de los poseedores y

de los tres 6rdenes de gobierno para llevarlos a cabo.
Las colonias agricelas y ganaderas.- En el pais hay 781 colonias, con

72,471 lotes declarados. Sélo el 43% estan regularizados. El propoésito es

finiquitar la regularizacién.
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Terrenos baldios y nacienales.- La Ley Agraria define a los baldios come
terrenos que no han salido del dominio de la nacién por titulo legalmente
expedido y que no han sido deslindados y medidos. La Secretaria de la
Reforma Agraria se propone iniciar de inmediato una revision exhaustiva de
estas solicitudes, ya que se encuentran en estudio alrededor de 75 mil casos y

en proceso de titulacidn 34,016.

Regularizacion de asentamientos humanos y creacién de reservas
territoriales.- Las irregularidades en la tenencia de ia tierra ejidal y comunal
provocaron la especulacién de terrenos no aptos para el desarrollo urbano,
afectando intereses de ejidatarios y comuneros. En més de veinte afios se han
regularizado 1.5 miliones de lotes a igual nimero de familias con 1,192
decretos de expropiacién de bienes ejidales y comunales. Se estima que
existe otro millon de predios en 900 nicleos agrarios que deben ser

regularizados por la via de la expropiacion.

Instituciones del sector agrario -como la CORETT- pasticipan con los
¢jidatarios en la realizacién de trabajos de infraestructura urbana, cuyo valor a
precio de mercado es reconocido como accidn comun o prefereniemente. El
FIFONAFE aporta recursos financieros para la urbanizacién de las primeras
cuatro o cinco manzanas del proyecto de desarrollo. La PA promueve la
participacién de los gobiernos de los estados y municipios, para obtener las

facilidades en los trdmites y permisos de urbanizacion y fraccionamiento.

Expropiaéifm de bienes ejidales y comunales.- La expropiacién es el acto

de autoridad que priva legalmente del derecho de propiedad a los mucleos
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ejidales o comunales. El procedimiento se inicia a solicitud de las
dependencias y entidades de 1a Administracion Piblica Federal, Estatal y
Municipal en 1a que se deben especificar las causas de utilidad publica y
culmina con la publicacién de un decreto. Implica el pago de indemnizacion

correspondiente previo a la ejecucion del decreto.

La necesidad de recurrir a la expropiacion, se debe a que la superficie ejidal y
comunal equivale al 54% del territorio nacional, por lo tanto es previsible que
una gran cantidad de obras de infraestructura, industriales y de otro tipo tenga

que realizarse en terrenos de propiedad social.

Entre 1959 y 1994 se publicaron en ¢! Diario Oficial de ia Federacion 6,867
decretos de expropiacion, afectando 496,281 hectireas, con valor _
indemnizado historico de 1,490 millones de nuevos pesos. Se adeudan 506

millones, cuyos valores no estdn actualizados.
Programa de Promocién de Justicia Agraria

La procuracion de justicia agraria por la Procuraduria Agraria se traduce en
asesoria, conciliacién de intereses, representacién de los campesinos ante los
tribunales agrarios, vigilancia del cumplimiento de 1a ley para garantizar que
la nueva legalidad, otorgue beneficios al ejido, a la comunidad y a sus
integrantes; tomando en cuenta que las instituciones han sido creadas para

apoyar y brindar seguridad juridica a los actos de los sujetos agrarios.
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La procuracién social agraria es una funcién que ¢l Estado ha realizado desde
hace mas de 30 afics. En 1953 por decreto presidencial, se integré la
Procuraduria de Asuntos Agrarios. Posteriormente se creé la Direccién
General de Inspeccion, Procuracién y Quejas y después la Direccién General
de Procuracién Agraria. En la actualidad y en virtud de las reformas al
Articalo 27 Constitucional y la promulgacién de Ia Ley Agraria, le
corresponde a la Procuraduria Agraria, asesorar a los campesinos en sus
relaciones juridicas y orientarlos respecto de sus derechos y la forma de
ejercerlos, de acuerdo con su Reglamento Interior publicado €l 28 de
diciembre de 1996.

e.  Programa de Desarrollo Agrario

El desarrollo agrario como conjunto de acciones programaticas rebasa el
ambito del reparto de la tierra y se orienta hacia la promocién de la
organizacién y capacitacién campesina, la modernizacion y los apeyos a la
produccién, es decir implica fomentar un desarrollo sustentable y

autosostenido.

El programa de desarrollo recoge la diversidad regional y social y enfatiza la
atencion a grupos y regiones especificos: mujeres campesinas, jovenes,

pueblos indios y jornaleros agricolas.

Entre los mecanismos fundamentales para la planeacién y la descentralizacién
operativa, estin los Consejos Agrarios Estatales, como espacios de dialogo,

concertacidn y solucién de la problematica agraria. Se fundamentan
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legalmente en los articulos 25, 26 y 27 constitucionales; 6 y 8 de la Ley
Agratia y 33 y 37 de la Ley de Plancacién. Son instancias plurales surgidas
pbr iniciativas de los gobernadores de las entidades federativas para servir en
la formulacidn de programas y realizar acciones en favor de los sujetos del
campo. No sustituyen las funciones de las instituciones, sino que facititan su
coordinacion, regulando actividades y recursos de los tres ordenes de

gobiemo con los sectores social y privado.

Por otro lado, estd contemplada la capacitacién agraria interactiva y
autogestiva con el objeto de elevar el potencial productivo, social y
organizativo de la poblacién campesina, como un proceso integral que
responda a demandas especificas y a cambios estructurales de la sociedad
rural, puesto que los esfuerzos desarrollados anteriormente, no han sido

suficientes ni debidamente coordinados.

Se pretende una organizacién agraria de productores, como asociacion
voluntaria que compartan actividades afines con la produccion, acopio,
transformacion y comercializacion de bienes y servicios, que generen
beneficios para todos. Esta organizacién se vincula al ejercicio de los
derechos y obligaciones de los micleos y sus integrantes. Destacan la
actualizacion juridica, eleccion de drganos de representacion y vigilancia,
elaboracion y modificacién del reglamento interno o del estatuto comunal e
integraciéon de la junta de pobladores, misma que otorga a ejidatarios y
avecindados, la responsabilidad de participar en el analisis, discusién y toma

de decisiones sobre los servicios piiblicos y trabajos comunitarios.
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Conjuntamente se ha considerado la Investigacion Agraria como fase
prioritaria para formular estudios que contribuyan al diagnostico de las
necesidades en materia de cada citacion agraria y que proporcionen etementos
para la definicién de politicos para el desarrollo rural. Un diagnéstico que
permita apreciar los efectos diferenciados de las reformas legistativas, el
apoyo y la elaboracion de programas de capacitacién y promocién de la
organizacion, el desarrollo de procesos histéricos, juridicos, sociales, agrarios

y econdmicos pata mejorar las politicas agrarias oficiales,

El debate sobre la situacion del campo mexicano y sus perspectivas es cada
vez mas dindmico y complejo. La solucion de sus problemas requiere del |
conocimiento veraz de su realidad v su relacidn con las distintas condiciones ‘
. del pais. De ahi la necesidad de promover estudios sobre ¢l marco juridico
agrario y el desarrolio rural, que contribuyan al andlisis plural de su

problematica y que difunda las aportaciones sobre su solucion.

Uno de los ejes centrales de la organizacién y asociacion productiva de los
niicleos agrarios, lo constituyen las parcelas con destino especifico: parcelas
escotares, unidades agricolas industriales para la mujer y la unidad productiva
para el desarrollo integral de la juventud. Se tienen identificadas 20,000

parcelas escolares, 2,000 de la juventud y unas 6,400 unidades de ia mujer.

En el marco del Programa de Desarrollo Agrario, es de vital importancia la
atencién agraria a grupos indigenas, tomando en cuenta que las condiciones
de marginalidad en las que viven, requieren de definiciones estratégicas a

largo plazo. Las regiones indigenas se localizan principalmente en zonas
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poco comunicadas que dificultan su atencion. Fincan su desarroilo en la
agricultura de subsistencia de ahi que en el mayor de los casos buscan
mejorar su economia en otras actividades. Sus niveles de bienestar estan en
franco deterioro entre otras razones por la degradacion de sus recursos
naturales, la explotacién inadecuada de la tierra, 1a carencia de infraestructura

produciiva, ¢l minifundio y el insuficiente apoyo institucional.

Los principales problemas que enfrenfan los grupos indigenas en cuanto a
tenencia de la tierra, son los conflictos por limites, la segregacion de
propiedades particulares enclavadas en bienes comunales, los procedimientos
agrarios inconclusos, conflictos por la posesion de la tierra gue los lleva hasta
el enfrentamiento violento obstruyendo su desarrollo econémico, social y
cultural. Por lo tanto, son objetivos prioritarios: procurar la seguridad juridica
de la tenencia de la tierra, definir y fomentar 1a integridad de las comunidades
indigenas; solucionar las problemas y conflictos agrarios, de preferencia
promoviendo la conciliacién de intereses entre las paries y por ditimo,
implantar acciones de desarrollo en su beneficio, sustentados en bases

juridicas, econdmicas y sociales.

En iguales condiciones se encuentran los jornaleros agricolas, uno de los
sectores mas vulnerables de la sociedad mexicana. El deterioro constante de
sus niveles de vida y su dificil insercion en el mercado de trabajo los obliga a
buscar alternativas fuera de sus comunidades. Los distingue su inseguridad
laboral, la falta de vivienda digna, la desnutricion y la desatencion educativa

y sanitaria.
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De las personas ocupadas en el sector agropecuario, casi 1.6 millones son
jornaleros, peones o trabajadores a destajo. En su gran mayoria son hombres
Jovenes que venden temporalmente su fuerza de trabajo. La mitad percibe

ingresos mensuales de entre uno y dos salarios minimos.

Entre los objetivos y lineas de accidn para mejorar esta situacién se sefialan:
asesorar la celebracion de contratos para la defensa de sus intereses y
derechos; informacién del mercado de trabajo por regiones agricolas;
programa de capacitacion y educacidn para el trabajo; servicios de asesoria
para la constitucion y consolidacién de las organizaciones de jornaleros
agricolas, entre otras, tendientes todas a mejorar las condiciones de trabajo y
crear empleo en el campo, ya que la falta de éste propicia la migracién de los

campesinos hacia las ciudades, propiciando su desarraigo.
Programa de modernizacién institucional
El nuyevo marco juridico agrario da lugar al proceso de transicion

institucional. Las lineas de politica agraria que se contemplan en el Plan

Nacional de Desarrollo y las atribuciones en materia de coordinacion

sectorial, obligan a la Secretaria de la Reforma Agraria a reestructurarse

administrativamente con un enfoque hacia el fortalecimiento de las entidades

sectorizadas, con la perspectiva de que los programas del sector agraria se

integren y operen esencialmenie a fravés de sus 6rganos desconcentrados y

descentralizados,
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La transformacién de la Secretaria de Ia Reforma Agraria en una institucion
esencialmente normativa y de coordinacién de los organismos del sector
agrario, implica, adaptar sus atribuciones de autoridad a las de asesoria y
apoyo, contar con personal calificado, racionalizar la distribucién de los
recursos materiales y financieros y estimular la participacién de los sujetos
agrarios en las decisiones del sector rural, de manera tal que se de una
efectiva descentralizacién y desconcentracion de los recursos materiales y
financieros; medidas que por si solas significan un avance en el desempefio de
la Administracion Piblica, ahora con la publicacién del Reglamento Interior
de la Secretaria de la Reforma Agraria, cambiaron las funciones de esta

dependencia’®®,

De acuerdo con lo previsto en el articulo 27 constitucional y en e! Plan
Nacional de Desarrollo fa nueva politica agraria tiene tareas principales de
organizacion, capacitacién y desarrollo de los sujetos agrarios por conducto
de la Procuraduria Agraria, asi como la vinculacién de los objetivos de estas
politicas con las politicas generales de fomento y produccion, con el
propdsito de fortalecer la organizacion juridica de los micleos agrarios y
realizar ¢l levantamiento y actualizacién de la informacién proveniente en
forma directa de éstos lo que le permitira aportar elementos para un mejor
diagnéstico agrario asi como apoyar la gestién de recursos ante instituciones
publicas y privadas, nacionales y extranjeras, para la realizacion de proyectos
que promuevan ¢l desarrollo regional con la pérticipacién de los productores

rurales.

* Publicaco en el Diario Oficial de la Federacion et 30 de marzo de 1998.
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En el marco de la modernizacién institucional se llevé a cabo también una
reestructuraciéon  del Régistro Agrario Nacional que es otro 6rganc
deSconcéntrado de la Secretaria de la Reforma Agraria que tiene por objeto el
control de la tenencia de la tiemra ejidal y comunal y otorgar seguridad

juridica y documental a los actos de los sujetos agrarios.

Con ¢l nuevo reglamento de la Secretaria de la Reforma Agraria, el Registro
Agrario Nacional asume las funciones relacionadas con la prestacion de los
setvicios técnicos previstos en la Ley Agraria y el resguardo del acervo

documental que le permita cumplir sus funciones.

Los servicios registrables que presta el Registro Agrario Nacional, presenta
una problematica operativa que rebasa el marco de su reglamento interior ¢
impide en muchos casos, prestar adecuadamente los servicios publicos, por
falta de especializacién de los recursos humanos, en transito de una mejor

capacitacion técnica.

La incidencia cada vez mayor de deficiencias operativas, los altos costos por
meta conseguida y las actuales condiciones econémicas que exigen mayor
racionalidad en el mancjo de los recursos piblicos, hacen imperativo un
replanteamiento de fondo también en la operacion de la Comisién para la

Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (CORETT).

La CORETT tiene una estructura centralizada con una elevada proporcién de
personal administrativo que afecta su adecuado funcionamiento, lo que hace

necesaria una reorganizacion para racionalizar sus costos tanto en el ambito
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central y en sus delegaciones y subdelegaciones, para convertirla en el
organismo rector del ordenamiento de los asentamientos humanos irregulares

en tierras ejidales y comunales.

La Procuraduria Agraria, constituida como representante social y asesor
juridico de los sujetos agrarios, cuya estructura orgénica estd compuesta por
oficinas desconcentradas en todo el territorio nacional. Sus propositos se
fundamentan en la necesidad de profundizar los avances logrados y en dar
cumplimiento a los nuevos compromisos del secior agranio. Para su
consolidacion deberd optimizar las acciones y mecanismos para lograr que la

imparticién y procuracion de justicia sea expedita y accesible.

Por otra parte, como consecuencia de las modificaciones a la legislacion
agraria se hizo imprescindible ajustar el marco normativo del Fideicomiso
Fondo Nacional de Fomento Ejidal, (FIFONAFE) y contribuir en el
cumplimiento de las politicas piiblicas en materia agraria. El problema que
enfrenta y se pretende resolver es que la mayor parte del trabajo a su cargo se
realiza en las oficinas centrales, lo que limita el contacto directo con los

ejidos, comunidades y representantes, elevando sus costos de operacidn.

El programa de modemizacion institucional se propone reorganizar el
FIFONAFE para darle el caricter de institucién de verdadero fomento ejidal y

de beneficio social que genere empleos productivos en el campo,

La reestructuracion de los érganos y mecanismos de control de la gestién,

sobre la base de modernizar la administracién, se lleva a cabo con la
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Jarticipacién permanente de la contraloria social, conforme a las directrices

 del Plan Nacional de Desartollo 1995-2000.

En consecuencia, surge €l Programa para un nuevo federalismo 1995-2000,
elaborado por la Secretaria de Gobernacién, previo dictamen de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico y sometido a la consideracién del ejecutivo, s
aprobado por decreto presidencial del 5 de agosto de 1995, entrando en vigor

el dia siguiente de su publicacion®.

Este nuevo programa reviste un cardcter especial dado a que se refiere a una
de las prioridades previstas en el Plan Nacional de Desarrollo... “gue el
federalismo renovado es la forma de organizacién pelitica mas adecuada para
fortalecer la democracia, consolidar la unidad nacional y propiciar un México
mas equilibrado y justo”, ademas por su alcance interinstitucional puesto que
recoge las propuestas sociales y las de los gobiernos estatales para su
impulso, lo que significa una orientacién fundamental en el marco de Ia

reforma politica del Estado.

El propésito de este nuevo programa es dar cumpliniiento con el Plan
Nacional de Desarrollo para alcanzar un mayor desarrotlo social a la vez que
promover un mayor desarrollo administrative, mediante una profunda
redistribucién de facultades, principios, responsabilidades y recursos del
gobierno federal hacia los gobiernos estatales y el municipio, de manera tal
que conduzca a un mayor desarrollo politico, econémico regional y

administrativo; de ahi que revista la observancia obligatoria para todas las
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dependencias de la Adminisiracion Puablica Federal, extensiva a la entidades

paraestatales.

Parte de la necesidad de ampliar los espacios de participacion social,
reivindicando la autonomia de los Estados Federales y limitando Ia
concentracion del poder politico, de tal manera que la ciudadania y los
gobiernos puedan orientarse conjuntamente a la consecucion de fines
comunes, como son los ya mencionados en el contenido del Plan Nacional de
Desarrollo en materia de: educacidén, salud, fomento a la agricultura y
desarrollo rural y proteccion de recursos naturales y medio ambiente, entre

otros.

Cabe destacar el proceso de descentralizacion de funciones, facultades y
responsabilidades, asi como de recursos del gobierno federal hacia los
gobiernos estatales y el municipio, en las dependencias del ejecutivo federal

antes citadas, como una de las estrategias de mayor importancia.

Por ultimo, para garantizar la articulacion y el alcance de las metas de
descentralizacion se llevan a cabo convenios de coordinacion entre las
dependencias responsables y los gobiernos estatales, con la participacion de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, contando ademas con la participacién de la Comisién
Intersecretarial para el impulso al federalismo, en calidad de instancia

coadyuvante de los procesos de descentralizacion.

# Diario Oficial del 6 de agosto de 1997.
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Es de esperarse que este intenso trabajo de planeacién se traduzca en otro de
¢jecucion que deberd justificarse con resultados positivos que atn queda por
corroborarse en algunas dependencias gubernamentales al término de los
plazos fijados, como también en ofras, éstos ya son evidenies como buen

comienzo de la pretendida reforma, que en el avance de este trabajo se

mencionan.

3. Logros alcanzados en el cumplimiento de los planes y programas

mencionados

Tomando en consideracion el acelerado crecimiento de la poblacién en
Meéxico, la insuficiencia de recursos por carencia o mala administracién de
¢stos y reconociendo las fallas en la concepcion y realizacién de algunos
programas y de que atin subsisten enormes rezagos y graves carencias en la
solucion satisfactoria de los reQuerimientos para un desarroiio social y
agricola, cabe mencionar los avances logrados en los afios recientes,. que
resultan positivos si tomamos en cuenta que responden a una problematica

que data de muchos afios atris.

La politica del Estado Mexicano, desde la Revolucion de 1917, se ha
caracterizado por su cardcter social que se expresa en las instituciones que
ofrecen: educacién, salud y seguridad social, respaldo a la nutricién y el
abasto, apoyo a la vivienda, a los servicios basicos y al campo; de ahi la
prioridad que se otorga al gasto destinado a los programas soéiales, los que a

la fecha representan el 56 por ciento del gasto programable federal,
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equivalente al 9% del PIB, mientras que hace 10 afios ese porcentaje era de

30.7% y representaba el 6.2 por ciento del PTR,

La Educacién.- Representa el capitulo mas importante de 1a politica social,
ya que es la llave del progreso general; se le destina en 1977 casi el 43% del
gasto social, en apoyo a todos los niveles educativos y a la actualizacion y
superacion docente; a programas para formacion de maestros, a programas
televisivos que transmiten la telesecundaria, a producciones cientificas y
culturales, a programas compensatorios para nifios y jévenes con mayores
desventajas econémicas; ademas 800 mil becas anuales para nifies de mayor

pobreza.

Se entregaron 125 millones de libros de texto gratuito, €l nimero mas alto en
nuestra  historia y, considerando los libros para educacion indigena,
secundarias generales y técnicas, telesecundarias y materiales para los

maestros, alcanzan un total de 143 millones de libros.

Como eiemento complementario a la educacion, los desayunos escolares se
incrementaron de 1.2 millones en 1995, a casi 4 millones en 1977, contando

con la colaboracion de los gobiernos estatales.

En 17 estados de la Republica, se les estd dotando con 2.3 miilones de libros
de texto gratuito a las escuelas secundarias generales y técnicas, en mas de

mil municipios de alta marginacién.

** Informe Presidencial 1° de septiembre de 1997.
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Un émbito crecientemente importante para el desarrollo nacional, es la
educacion superior tecnologica. En 1994 México contaba con sélo siete
universidades tecnoldgicas publicas, actualmente son 24. Ademds, en tres
aflos se han creado 24 nuevos institutos tecnoldgicos piblicos, sumando 143

en toda la Repiiblica.

Respecto a 1995 se ha dado un incremento de casi el 40% en becas para el
estudio de posgrado en México y en el extranjero. Ademads se ha afianzado
un sistema integral que apoya la creacion artistica, a la fecha se ha apoyado a
7 mil BOO artistas, escritores, artesanos, intérpretes y grupos que con su

creatividad dan proyeccion a la Cultura Mexicana.

Sector salud y seguridad social.- Se le ha otorgado el mismo nivel de
prioridad en su atencion, que se inicia con una reforma institucional basada en
los cambios demograficos econémicos y sociales de México y se le destina 25

centavos de cada peso del gasto federal.

Como principales objetivos de la reforma son los de llevar servicios de salud,
esenciales a los mexicanos que carecen de éstos, mejorar la calidad donde los

hay y mejorar el aprovechamiento de los recursos materiales.

Un paso fundamental para alcanzar dichos objetives, ha sido la
descentralizacion de los servicios que concentraba la Secretaria de -Salud,
transfiriéndose los presupuesto federales necesarios para operar los servicios,

con la participacion de les gobiernos estatales.

1o




En los tres dltimos afios el nimero de unidades médicas crecié de 14 mil 600
a cerca de 16 mil. A principios de 1995, 10 millones de mexicanos no tenjan
acceso al servicio de salud, la mayoria de ellos viven en poblados muy
pobres, pequefios y aislados. Para 1997, seis de_. esos 10 millones estin
protegidos con un paquete de servicios basicos, a fravés de brigadas méviles
que cubren 33 mil localidades del pafs. No se puede negar que hay todavia

grandes rezagos, pero también hay que reconocer que los avances son

alentadores.

El esquema completo de vacunacion cubre el 97.5% de los nifios de 1 a2 4

afios, la cifra mas alta que se ha registrado.

Para la atencion de quejas de los pacientes y sus familiares se creé hace un
afio la Comision Nacional de Arbitraje Médico que ha mosirado ser un
mecanismo eficaz, resolviendo el 84% de ellas, a través de la conciliacidn, la

asesoria y el arbitraje.

Se emprendié también una profunda transformacién del Instituto Mexicano
del Seguro Social (MIS) para hacerlo mis moderno y eficiente, brindando
mejor atencién a los derecho-habientes y ampliando su capacidad para
responder a las crecientes demandas de cobertura y calidad en los servicios y
prestaciones. Con la vigencia de 1a nueva ley, ¢l Estado incrementara su
contribucién en mas de seis veces de lo que habria aportado bajo 1a antigua

ley.
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El nuevo esquema de financiamiento permitird impulsar la inversién para
modernizar unidades que tienen hasta 30 afios de servicio, asi como para

sustituir equipo obsoleto. Resolviendo asi un rezago acumulado por mas de

diez afios.

Los nuevos instrumentos de afiliacién del Seguro ha de permitir que en los
proximos afios se amplie la cobertura da 350 mil familias de poblacién ne
asalariada y por primera vez hay un programa dirigido a personas con alguna

discapacidad.

Otra tarea fundamental de la politica social consiste en los apoyos al abasto y
al consumo de productos basicos, para la poblacién mas vulnerable; apoyos
que son canalizados a través de programas tales como: desayunos escolares,
abasto soctal de leche, becas de educacidn basica, despensas de asistencia
social, subsidios a la venta del maiz y subsidios generalizado al precio de la

tortilla. Este conjunto de programas benefician a millones de mexicanos.

Vivienda.- A través de diferentes instituciones publicas se canalizan decenas
de miles de créditos para la construccion y el mejoramiento de la vivienda.
Ademis el apoyo del gobierno federal a la extensién de los sistemas de
servicios basicos como son: el agua potable, con la que se favorecid en tres
afios a 3.7 millones de mexicanos, el drenaje para 4.9 millones y 1a energia

eléctrica suministrada a un millén y medio mas de hogares.

El campo.- Tiene una importancia fundamental, por razones sociales y

productivas, tomando en cuenta que la cuarta parte de los mexicanos viven en
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el campo y con la mayor pobreza a la vez que producen la mayoria de los
productos para todo el pais. Por lo tanto, buena parte de la politica social se
aplica en el medio rural que es donde subsisten los mas graves IeZagos y
COMmo €5 responéabilidad del Estado propiciar las condiciones que conduzcan

a la superacion del campo, esta tarea comprende tres aspectos:

a) La seguridad jurfdica de Ia propiedad en el campo

b) Los apoyos para sustentar la rentabilidad de los productos y por ende
¢) Impulsar la productividad del campo.

Para dar seguridad y claridad a la propiedad de la tierra, se ha concluido con
el rezago agrario de acuerdo con lo definido constitucionaimente. Ahora rige
unicamente la Ley Agraria que protege todas las formas de propiedad
reconocidas por la Constitucién. Mas de la mitad de los 27 mil 218 ejidos
que hay en el pais, ya han sido totalmente certificados en sus derechos

individuales v cotectivos.

Para sustentar la rentabilidad en el campo se estan aplicando los diversos
programas mencionados en el Programa Sectorial Agrario, incluyendo
PROCAMPO, ademias apoyos a la comercializacion de productos, apoyos
fiscales para subsidiar la reestructuracin de carteras acumuladas y a los
nuevos créditos, apoyos para desarrollo forestal, créditos a la palabra y
~apoyos a empresas rurales. Con estos propasitos en 1997 se canalizaron al

campo 27 mil 590 millones de pesos.
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Para impulsar la productividad del campo, el gobierno federal destiné durante
esc afio, casi 4,740 millones de pesos, en apoyo a la mecanizacién, el
equipamiento rural y el mejoramiento tecnolégico; para el aprovechamiento
técnico del agua, el fomento de la sanidad vegetal y animal y para la

investigacion agropecuaria.

Los recursos fiscales destinados para apoyo al campo en 1997 alcanzan casi
34 mil 850 millones de pesos que representan el 21% del producto interno

bruto agropecuario y forestal.

Como resultado de estos apoyos en 1996, México alcanzé 1a mayor cosecha
de granos y productos basicos de su historia, con 31.2 mitlones de toneladas y
en el primer bimestre de 1997 el PIB agropecuario y forestal crecié 5.8%
respecto del mismo periodo de 1996, hecho que se reflejé en la balanza
comercial agropecuaria que pasé de ser negativa, a un superavit de 243

millones de délares en los primeros siete meses de 1997.

Lo mas reciente en programas para corregir atrasos y resolver carencias
sociales, es el PROGRESA que atiende con enfoque integral las causas de la
pobreza extrema. Es un programa que une acciones de educacién, salud y
alimentacién, con especial atencion a los nifios de las familias més pobres de
México. Se estd aplicando primeramente en diez estados con agudos indices
de pobreza, cubriendo a 160 mil familias, cifra ciertamente modesta frente a
la enorme pobreza que persiste en nuestro pais, pero digno de tomarse en

cuenta como inicio de una real justicia social.
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Lo que queda muy claro es que los avances conseguidos se deben al cambio
en la orgamizacion del trabajo en la Administracion Publica, que
fundamentalmente esti consistiendo en la transferencia de atribuciones,
responsabilidades y recursos hacia los Estados y Municipios, llevando a la
consolidacién de un verdadero federalismo basado en Estados prosperos y

municipios libres y fuertes, que impulse el desarrollo integral y justo de tode

el pais.

En cuanto al fomento y creacion de empleos, se puede decir que los avances
son poco significativos debido 2 que estan estrechamente ligados al proceso
del crecimiento econémico y sostenido, que en tanto no se logre ha de ser
cada vez mas dificil y tardada la solucion a este problema y a otros fines de la
politica social det Estado e incluso sus demas atribuciones esenciales, como

es la de brindar seguridad a los ciudadanos.
4. Inconvenientes atribuibles al rezago agrario

Tomando en consideracién que la regulacién administrativa del reparto
agrario requiri6.de diversos ajustes, modificaciones y fases procesales, que se
fueron plasmando en circulares, leyes, codigos, instructivos, acuerdos y
demas disposiciones, de tal manera que cuando se da por terminado el reparto
agrario en 1992, més de diez leyes y diecisiete reglamentos se relacionan con
¢sta materia, lo que denota y hace comprensible la complejidad y especialidad

que su estudio y resolucién ha implicado.
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Entre Ias causas que impiden su ejecucion podemos sefialar:

La sobreposicion, inconformidad de los beneficiados, trabajos de localizacién
para elaborar el plano, juicies de amparo y en los restantes por conflictos

entre los campesinos, poseedores y adquirentes de buena fe.

Cabe también tomar en cuenta et mimero excesivo de expedientes en tramite a
carge de la Secretaria de la Reforma Agraria, para dar cumplimiento a las
ejecutorias del poder judicial federal en favor de los propietarios, ocasiona

problemas graves a los campesinos.

En estos casos y sin que exista una obligatoriedad legal, la dependencia busca
una solucién concertada para que mediante un cumplimiento subsidiario se
adquieran los terrenos por medio de compra; también en conflictos graves de
orden social, en los que la Secretaria de la Reforma Agraria agoté los medios
legales, como et acomodo, la ampliacién de tierras, en coordinacién con los
gobernadores de los Estados, se han celebrado convenios para adquirir los

predios, solucionando asi algunos de los problemas agrarios.

En ocasiones se ha identificado con burocratismo el rezago agrario sin

considerar los agravantes al problema entre los que se pueden citar:

- Ejecucién de resoluciones presidenciales de diversas administraciones,
de las cuales no ha sido posible la entrega de la tierra, entre ofras
razones por juicios de amparo interpuestos, sobreposiciones con otros

micleos de poblacién, falta de planos, proyectos por deficiencia y
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errores técnicos e imposibilidad material de ejecucion al no existir la

cantidad o 1a calidad de los terrenos dotados.

- Ejecucion complementaria de resoluciones que demandan las
organizaciones campesinas y los poblados por su propio derecho, al
respecto existe un gran déficit de superficies que no se entregaron en su
momente a los mucleos beneficiados con diversas resoluciones
presidenciales; o sea que la resolucion fue posible ejecutarla sélo
parcialmente y los campesinos sin renunciar a su derecho, siempre han

considerado tenerlo a salvo.

En algunos casos, los dictamenes del cuerpo consultivo agrario han sido
negativos para los solicitantes, formalmente en aplicacion estricta del
derecho, ante la carencia de tierras afectables, de tal manera que deben
preverse alternativas de solucién, para que por otros medios, ya sea la
compensacion o la concertacion, resolver sus demandas y disminuir la presién
social, sin dejar de advertir que en muchos casos existen posesiones
provisionales, agrupaciones irregulares y derechos adquiridos que obligan a
reconocer estos hechos, quedando a cargo de la autoridad jurisdiccional
(Tribunal Superior Agrario) dictar su resolucién definitiva, ya que por su

autonomia jurisdiccional no les vincula con el cuerpo consultivo agrario.

- Cumplimiento de ejecutorias de la Suprema Corte de Justicia de Ia
Nacién, que han dejado insubsistentes actos de autoridad agraria y que
procede restituir derechos a propietarios o a los campesinos, o también

el pago de dafios y perjuicios de amparo interpuestos en diferentes
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instancias, deberan acatarse las sentencias que se dicten en contra de Jas

autoridades agrarias.

También existen muchos incidentes de ejecucion en la Suprema Corte de
Justicia, cuyos efectos se pueden traducir en destitucién del cargo y la pena
privativa de la libertad a los servidores piblicos. No obstante, tanto la
Secretaria de la Reforma Agraria como el Tribunal Superior Agrario han dado
por terminado el rezago agrario, en el transcurso del tiempo podremos

corroborar la cefteza o incomplimiento de esta declaracién.

A su vez el presidente de Ia Republica manifest6™, “...que entre las muchas
tareas necesarias para concretar la Reforma Agraria se destaca con especial
importancia, la superacién del rezago agrario, entendido éste como el
conjunto de todos los asuntos que se encontraran en trimite de las distintas

acciones y procedimientos agrarios previstos en {a hoy derogada Ley Federal

de Reforma Agraria, sobre los cuales no se hubiere dictado resolucién

definitiva y que debian ser turnados a los Tribunales Agrarios para su

conclusion.

Por tanto, reconoce que la superacién del rezago agrario fue posible gracias a
una enorme tarea técnica y juridica, ponderando el esfuerzo comprometido de
los Tribunales Agrarios que aunque son auténomes habran de contar con la
participaciéon comprometida de manera permanente del Gobierno de Ila

Repiblica, a través de la Alianza del Campo, trabajando con las autoridades

® Conclusién del Rezago Aprario, una nueva etapa en la reforma agraria, Tribunal Superior Agrario, Centro
de Estudios de Justicia Agraria, Dr. Sergio Garcla Ramirez. México 1997,

118




estatales y productores organizados, en beneficio de la propiedad social y el

desarrollo productivo de los ejidos y las comunidades.

Sin embargo, reconoce que atin quedan tareas muy importantes para lograr el
pleno ordenamiento y la regularizacion de la propiedad social, materia de

competencia federal.

Reitero que antes de finalizar la presente administracion, estaran certificados
todos y cada uno de los ejidos y las comunidades que se hayan incorporado al
PROCEDE, voluntaria y oportunamente; -a la vez que se propone el avance
en el cumplimiento de las ejecutorias del poder judicial en materia agraria, no

obstante que mas de la mitad ya se han solucionado.

La nueva etapa de la Reforma Agraria habrd de consistir en el “Desarrollo
Agrario” entendida ésta como la superacidn de las limitaciones del
minifundio, mediante capacitacion, informacién y apoyo para las tierras
gjidales y comunales, hasta lograr una distribucién més justa y equitativa de

los beneficios de una produccidn creciente.
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PROPUESTAS

Asi como se han acreditado aciertos en la aplicacién de nuestras normas
juridicas en el sector agrario, también se han sefialado ineficacias en las

relaciones juridicas formales en dicho sector y para corregirlas se sugiere:

* Ampliar y optimizar el camipo de la investigacién juridica, de tal manera
que no sdlo permita ir creando una Doctrina Juridica Agraria mas adaptada
a nuestra realidad rural en el contexto socio-econdmico del pais, sino que
también se propénga analizar la eficacia de los instrumentos legales que en
¢l se utilizan para cumplir sus objetivos de desarrollé. Sobre todo difundir

en el campo las leyes agrarias, para su conocimiento,

» El hecho de que continuamente se dicten normas o se modifiquen las
existentes, no garantiza su eficacia, si las autoridades correspondientes no
tienen la informacion adecuada, que les permita definir su actuacién y cual
es el contenido de las normas juridicas, para que produzcan los efectos que
s¢ pretenden en la comunidad a la que van dirigidas o sean aplicadas. Por
lo tanto se sugiere que dicha investigacién juridico-agraria, sea de
preferencia la que utiliza el método juridico-social, para que contemple las
caracteristicas socioecondmicas propias del sector rural donde van a ser

aplicadas.

¢ De lo anterior se deriva la necesidad de propiciar cambios sociales
tendientes a modernizar ¢l sector agrario mediante instrumentos legales que

scan efectivos frente a una realidad que influye en ellos radicalmente y que
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el legislador desconoce por no tencr una informacion completa de las

relaciones socio-juridicas del sector que se pretende regular.

Esta aseveracion es aplicable al problema de la redistribucion de la tierra,
que no solamente nuestro pais, sino que la mayoria de paises del continente

americano viene enfrentando a través de la Reforma Agraria.

En lo que respecta al Derecho Agrario, si se pretende que cumpla su papel
de instrumento de la politica agraria v en definitiva del desarrollo rural,
debe tener aparte de su funcidn reguladora, otra con caricter de educar,
para que finalmente sus postulados y la legislacién agraria sean respetados

y formen parte de la cultura del pueblo.

Sin embargo, dado a la magnitud que la realizacion de este proposito
representa, se sugiere comenzar con los servidores piiblicos que intervienen
en los programas de desarrollo rural; tanto en su formulacién como en su
implantacioén; lo que supone llevar a acabo una capacitacién en Derecho
Agrario; ya mencionada, dirigida a una amplia gama de piiblico, que va
desde las organizaciones campesinas, a los campesinos beneficiarios del
desarrollo rural, hasta los funcionarios de la administracién del sector
agricola; permitiendo explicar el papel del Derecho como encausador del
cambio social y de esta manera obtener un mejor cumplimiento de la ley,
como resultado del conocimiento de sus derechos y obligaciones, hasta que
finalmeﬁte se logre que los propios campesinos sean los promotores del

desarrollo rural de 1a comunidad donde viven y trabajan.
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* En cuanto a los servidores publicos del sector agricola, han venido
padeciendo procedimientos de larga tramitacion, por lo tanto se sugiere una
mayor simplificacion sin faltar a la esencia de los planes anuales de cada
servicio, mediante una mejor coordinacién en los servicios administrativos
del sector publico, a través de la capacitacién adecuada vy la definicién en

las tareas asignadas a cada unidad, evitando la duplicidad de funciones.

¢ En lo que respecta a la justicia agraria, para su buena administracién se A
* requiere que se de cumplimiento a la participacién activa del magisirado
agrario, en la marcha del proceso agrario, en la biisqueda de 1a verdad y en

la garantia del mas débil, tal y como se establece en la Ley Agraria.

* Asimismo, es de gran importancia que las normas procesales
correspondientes  garanticen procedimientos breves y sencillos, sin

posibilidad de medidas dilatorias.

* En suma, la federalizacién no puede reducirse a 1a simple transferencia de
recursos financieros, que de nada servira si se ignora el hecho de que atn
falta fortalecer las capacidades administrativas, preferentemente de los
municipios; fortalecer la capacidad humana de manera tal, que se generen

nuevos servidores publicos.

~® Por otra parte, los procesos de descentralizacion seran frustrantes y no se
podra afrontar el reto a la pobreza, si no se define con claridad cual es el
papel de los niveles: federal, estatal y municipal; como esta sucediendo ain

con la municipalizacion del D.F., concretada presupuestalmente este afio
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con el denominado Ramo 33. No obstante que la Secretaria de
Gobernacién a través det CEDEMUN (Centro de Desarrollo Municipal),
busca fortalecer las capacidades de planeacién municipal, con el fin de que

localmente se disefien estrategias de atencién a grupos vulnerables.
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Primera.-

Segunda.-

Tercera.-

CONCLUSIONES

El nuevo enfoque del Derecho Social tiené un gran contenido de
interés general y es ¢l reflejo de la sociedad en fa que frata de
aplicar la ley, defendiendo con prioridad a la clase mas

desprotegida.

Un sistema de organizacién democratica del Estado, se justifica
por la gran diversidad de acciones reciprocas entre la evolucién
social y los cambios juridicos. En México, podria decirse que se
confirma esta aseveracién, puesto que las ultimas reformas al
articulo 27 Constitucional y la Ley Agraria dan respuesta a la
demanda persistente y justificada, a una nueva distribucion de los
recursos naturales, correspondientes a una mayor equidad en la

justicia social.

El Derecho Agrario se ha configurado a través de la diferentes
fases de la Reforma Agraria, de manera tal que su normatividad
no se limita a resolver los problemas en la tenencia de la tierra y
la produccion de bienes primarios, sino que tiende a la
integracion de la poblacion rural, al contexto de la economia
nacional, involucrando todas las instituciones agrarias: ejido,
comunidad, nuevos centros de poblacién ejidal, la pequeiia
propiedad con fines agropecuarios y ahora a las sociedades

propietarias de tierras agricolas, ganaderas o forestales.
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Cuarta.-

Quinta.-

Sexta.-

Todas las medidas contempladas en la Ley Agraria convergen a
la consolidacion del ejido y de las comunidades indigenas, en
tanto que les otorgan el dominio pleno de su propiedad y liberiad
de decision en el usufructo de la misma; a la vez de establecer Jas
condiciones de fomento ¢ inversion para que se logre un
verdadero desarrollo social y regionalmente equilibrado en el

agro, con la intervencién de la Administracién Piblica Federal,

Esta aspiracion podrad ser realidad siempre y cuando dichas
medidas sean aplicadas durante largo plazo y no se limiten a un

Plan Sexenat de Gobierno.

Si se pretende un desarrollo que no sea productoe de la accidn
espontanea, logrado mediante un proceso natural, y solamente
regulado por las fuerzas del mercado y si se procura un desarrollo
con la acién decisiva del Estado a través de una eficiente

Administracién Pihblica que promueva cambios sociales,

“politicos y culturaies, se dard el debido cumplimiento a este

objetivo.

Cuando el Estado asume responsabilidades econdmicas y
sociales, se requiere de una transformacién de la Administracion
Pablica inevitablemente, para hacer frente a estas
responsabilidades, de manera previsora y mediante la

coordinacion de los organos que integran el aparato
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Séptima.-

Octava.~

Novena.-

administrativo, como ya se viene realizando paulatinamente en

nuestro pais.

Sin lugar a dudas se puede afirmar que los factores politicos ¢
institucionales, asi como los sociales en general, aceleran u
obstaculizan el desarrollo econémico y entre los diversos
elementos que inciden en el proceso de éste, la Administracién
Pidblica juega un papel estratégico de primordial importancia y su
mayor o menor eficacia se traduce en éxito o fracaso de todo Plan
de Desarrollo. Una Administracion Piblica en desajuste con las
necesidades de una politica econdémica, opera como freno al
desarrollo si no es debidamente apropiada para cumplir con este

cometido.

La reforma administrativa que se ha planteado en México y que
se esta lievando a cabo mediante una coordinacién institucional,
posibilita que se ajuste a las necesidades del desarrollo

econémico propuesto, lo que significa un avance importante para

el logro de una mayor eficacia en el desempefio de sus funciones

en congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo y en beneficio

del sector agricola.

Se debe reconocer y tomar en cuenta gue el valor y la eficacia de
los servicios publicos, dependen principalmente en todos los
aspectos de la capacidad técnica y de la conciencia profesional de

los empleados publicos. Por lo tanto no debemos olvidar gue el
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factor humano siempre predomina en el desempefio de todas las
labores administrativas y consecuentemente del comportamiento
de este factor humano, habra de depender ¢l de la Administracion

Publica, dado a que no es un ente abstracto.

Décima.- Si las instituciones administrativas se manifiestan ante el
creciente ¢ imperioso reclamo de los grupos desprotegidos,
debemos tomar en cuenta que en la actualidad la parte mds E
importante de la actividad del Estado, es de orden administrativo.
Esta realidad constituye un reto para los profesionales en el
campo del Derecho, instandoles a transformarse en un nuevo
grupo de fuerza actual, consciente del devenir histérico. La tucha |

por el derecho vuelve a adquirir una actividad notable.
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