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INTRODUCION

La reforma al articulo 27 constitucional de 1992 ha sido objeto de diversos
analisis y un amplio debate desde antes de su aprobacion, habida cuenta de
que dicha reforma modificé las principales normas asociadas al régimen de
propiedad social que estuvieron vigentes durante casi ocho décadas e incide

en un sector muy importante de nuestro pais.

El Estado acoté su intervencion en el ambito agrario, otorgé a ejidatarios y
comuneros la propiedad de la tierra que antes poseian como usufructuarios, asi
como las facultades para aprovecharla en funciéon de sus intereses, sin la
intervencion de las instituciones agrarias, dando un caracter de autonomia a
los nucleos agrarios y un nuevo status ciudadano a los campesinos. En el
plano administrativo cambiaron los procedimientos agrarios, se crearon nuevas

instituciones y se transformaron otras.

A partir de esta importante transformacién los campesinos han tenido que
adaptarse a las nuevas condiciones implicitas en la legislacion agraria. Estas
consecuencias no soélo estan en el marco juridico, estan también en las
relaciones que guardan al interior del ejido o la comunidad. La ley establece
nuevas formas de trato y organizacion y condiciones para que los campesinos

adopten formas distintas de relacioén social.

Por expresion de la propia ley, se replantean y atribuyen facultades a los
nucleos agrarios, que los hacen mas libres pero enormemente responsables de
las decisiones esenciales que lleguen a tomar. En este trabajo nos ocuparemos

de las que estan referidas a su organizacion social.

Con su nuevo status ciudadano, ejidatarios y comuneros son mas libres de
acordar las normas que regulen el funcionamiento de su nucleo agrario, de
elegir a sus representantes, de nombrar al sucesor de sus derechos agrarios,
de administrar los recursos colectivos y tener el control de los movimientos en

materia de titularidad de derechos. Estas decisiones se materializan mediante



instrumentos y mecanismos juridicos que ayudan a ordenar el funcionamiento

del nucleo agrario, se constituyen en la estructura de su organizacion social.

Sin embargo, el ejercicio de estas libertades ha sido un proceso lento, pues
ejidatarios y comuneros no asumieron su nuevo status, que conlleva la
responsabilidad de auto-gobernarse y auto-regularse, lo cual se convirtié en un

problema para el gobierno quien decidid intervenir para acelerar dicho proceso.

En este trabajo analizaremos como ha actuado la Procuraduria Agraria —en su
caracter de institucion facultada para ello- durante el periodo 1994 — 2000, a
través de una politica publica orientada a facilitar a todos los nucleos agrarios
del pais, el conocimiento de los mecanismos e instrumentos utiles para la

organizacion social y su manejo.

Se revisara como se disend esta politica y como ha sido implementada,
revisando sus resultados a partir de la perspectiva de politicas publicas como
método de analisis. No se pretende demostrar la importancia en si misma de la
organizacion social; tampoco se abordan todas las posibles causas de la
desorganizacion interna de los ejidos y comunidades, sino realizar un analisis
descriptivo de la politica mediante la cual el gobierno pretende que los nucleos
agrarios adopten ciertos mecanismos como instrumentos para su organizacién
juridico-social, que al mismo tiempo eviten el surgimiento de conflictos internos,
apoyen otras politicas publicas y posibiliten una capacidad de autonomia y

auto-gestion.

Nuestro trabajo tendera a situar el analisis en la perspectiva historica, de
manera que permita la reconstruccion del proceso de la politica organizativa
desde la etapa de su formulacion, la de su implementacion y la evaluacion.
Esta ultima, es analizada como una fase inconclusa, lo cual motiva gran parte
de nuestras reflexiones finales.

Es necesario aclarar que, ademas de las fuentes documentales, se utilizaron
los testimonios de servidores agrarios obtenidos mediante entrevistas
realizadas en siete entidades federativas para los fines del presente trabajo.

Esto se llevé a cabo con el objeto de enriquecer el andlisis, a partir de la



comparacién entre la concepcion institucional y la forma real en que se

desarrolla la politica.

Presentaremos todas las fases de proceso, exponiendo las fallas e
insuficiencias que cada una contiene dando como resultado una politica publica
ineficiente, lo cual se puede explicar en la medida en que no hubo una
interaccion profunda entre la burocracia gubernamental y los campesinos, que
permitiera rescatar la expectativa de éstos ultimos respecto al ejercicio de su
nuevo status ciudadano. En ese sentido, se hace una propuesta para modificar

dicha politica con el fin de alcanzar los objetivos deseados.

Analizar la politica que la Procuraduria Agraria disefid para la organizaciéon
juridica-social de los nucleos agrarios es un indicador fundamental para
entender el proceso de adaptacién a las nuevas normas, procedimientos vy
mecanismos implicitos en la transformacién del orden constitucional en materia
agraria, asi como para identificar qué tanta congruencia existe entre un gran

objetivo de Estado y una politica publica que debe apoyar su cumplimiento.

Por otro lado, estudiar el periodo 1995-2000 es importante porque se esperaba
que a partir de las primeras reacciones ante la reforma del agro se diera un
periodo de consolidacion que abarcara al conjunto de los nucleos agrarios.
Este periodo es precisamente la gestion de Ernesto Zedillo y constituye el

espacio temporal en que se desarrolla este trabajo.

Este periodo es, a su vez, la conclusion de una vision de régimen que, aun
transformandose, fue un eje fundamental en nuestra estructura como nacion y
fue un elemento para la estabilidad del pais. Una visién de régimen que
evolucion6 en formas y leyes, pero que no abatié el papel tutelar del estado

sobre los campesinos.

La transformacion del pais, su modernizacién, que no implica ni es sinénimo de
progreso o desarrollo, tiene en el ejido a su mejor ejemplo. Hoy tenemos un
ejido moderno, pero no podriamos asegurar que es un ejido prospero.

Modernidad y progreso no son sinénimos, suelen acompanarse cuando las



politicas publicas son las adecuadas. La modernizacion del ejido en México
significdé generar un cambio constitucional, implicé hacer ciudadanos completos
a un sector importante de la poblacion. EI cambio legal sin embargo no se

tradujo en el cambio de la condicion social.

Esto es lo que motiva la naturaleza de este trabajo ya que los estudios que
existen sobre organizacion rural se refieren a las diferentes formas de
asociacién entre sujetos agrarios para actividades econdmicas o0 sobre su
insercion en formas agregadas de representacién politica (llamadas
comunmente centrales campesinas) y no a la organizacion mas elemental, que
seria su capacidad de gestion interna y el fortalecimiento institucional del

nucleo.

La administraciéon publica requiere abundar en el quehacer gubernamental: la
formulacion y la implementacion de politicas publicas, asi como la evaluacion
de sus resultados. Ese es el terreno de la especialidad. Por ello, se ha elegido
abordar el tema desde la perspectiva de politicas publicas porque constituye el
enfoque mas especializado mediante el cual se puede analizar la intervencién

gubernamental y sus efectos en el tratamiento de problemas especificos.

De este modo, el tema me significa un doble pretexto, primero porque me he
desempenado profesionalmente en el sector agrario, por tanto me brinda la

oportunidad de realizar una investigacion rescatando la experiencia laboral.

Segundo, porque me da la posibilidad de profundizar en la problematica agraria
de nuestro pais y aportar elementos que permitan enriquecer las alternativas

de solucion para los problemas de uno de los principales sectores del pais.

El trabajo se estructura de la siguiente manera: el primer capitulo lo constituye
el marco tedrico, estd integrado por los conceptos y definiciones que

consideramos necesarios para el desarrollo del tema.

En el segundo capitulo exponemos cémo se llevo a cabo la formulacién de la

politica organizativa, sus antecedentes en el marco de la reforma al articulo 27



constitucional, cobmo se definié el problema que trata de resolver y cuales son

sus objetivos.

En el tercer capitulo abordamos la implementacion de la politica organizativa,
describimos los instrumentos que se consideran necesarios para la

organizacion juridico-social de los nucleos agrarios.

De igual forma, en qué consiste la estrategia para implantarlos y hacemos una
comparacién entre el procedimiento formal y la manera en que éste se traduce
a la realidad, exponiendo los problemas mas frecuentes a los que se enfrenta

el personal de campo en la ejecucion.

El cuarto capitulo trata sobre los resultados de la politica y la importancia de

efectuar una evaluacion en virtud de que hasta el momento no se ha realizado.

Presentamos los elementos que se deberian considerar para dicha fase, la cual
es necesaria para cerrar el proceso y darle mayor consistencia, asi como lograr

los impactos positivos que son el fin ultimo de las politicas publicas.

Por ultimo, exponemos las conclusiones a las que arribamos después del
desarrollo del tema, en esta parte analizamos las limitaciones, incongruencias y
fallas que detectamos en la politica organizativa y hacemos una propuesta de

modificacion.



CAPITULO |

EL ENFOQUE DE POLITICAS PARA LA SOLUCION DE
PROBLEMAS PUBLICOS

En el presente trabajo, se pretende analizar la politica de organizacion que
desplego el gobierno mexicano hacia los ejidos y comunidades a través de la
Procuraduria Agraria en el periodo 1994 — 2000, utilizando el enfoque de
politicas publicas. Con esta idea, recuperamos algunas definiciones de

conceptos tedricos que apoyaran el desarrollo de nuestro trabajo.

1.1 Qué es el enfoque de politicas

En el campo de la Administracion Publica, como estatuto tedérico-practico, el
enfoque de politicas publicas cumple una tarea innovadora. Los diversos
instrumentos utilizados para la organizacion del gobierno, (la ley, la planeacion,
la programaciéon y presupuestacion, el enfoque sistémico, la prospectiva, por
mencionar algunos) son potenciados por el enfoque de analisis de politicas

publicas.

Este enfoque analiza la accion de las autoridades publicas a partir de las tareas
implicitas a su funcion, su caracterizacion, sus motivaciones, los limites en los
que se desarrollan y el analisis de consecuencias de estas acciones en el seno

de la sociedad.

El estudio de politicas se define como un enfoque o perspectiva cientifica que
nos ayuda a entender qué hacen las autoridades publicas y cuales son los
objetivos especificos que pretenden cumplir en diferentes ambitos, como por
ejemplo la salud, la educacion, la defensa, el medio ambiente o en materia de
impuestos; por otro lado podemos identificar cuales son las causas que las

llevan a elegir un conjunto de acciones especificas, es decir por qué esas



autoridades hacen lo que hacen; y por ultimo podemos explicar y analizar las

consecuencias o impactos de esas acciones en la sociedad.’

De esta manera, el enfoque de politicas tiene dos dimensiones, una practica y
otra tedrica y en esa dualidad radica su importancia. La primera es vista como
método -0 como un conjunto de métodos porque se utilizan los de las
disciplinas afines a las ciencias sociales-, que trata de hacer mas eficientes las
decisiones del Gobierno para resolver los problemas publicos. Con base en ello
se denomina analisis de politicas (policy analisis) al proceso que implica la

busqueda de la mejor politica en términos de eficiencia y equidad. 2

En su dimension tedrica, el enfoque de politicas se orienta a describir,
clasificar y explicar la forma en que decide y opera las politicas publicas cierto
sistema politico-administrativo, a lo cual se denomina estudio de la elaboracién
de politica (policy-making study, research). Esta segunda dimension del
enfoque contribuye al desarrollo tedrico de las ciencias sociales, pues al
entender las causas y consecuencias de las decisiones politicas, mejora

nuestro conocimiento de la sociedad.®

Para la administracion publica el analisis de politicas se constituye en un
instrumento revolucionario y trascendente, pues propone el tratamiento de los
problemas publicos desde una perspectiva multidisciplinaria a partir del
concurso de las ciencias sociales, complementando la visién estrictamente
juridica, econdmica y administrativa; ademas de situar el analisis tedrico y la

reflexion académica al servicio del quehacer gubernamental.*

El analisis de politicas es en sintesis un instrumento fundamental de
gobernabilidad. No es solo un enfoque de respuesta a las demandas, sino se

convierte en un proceso estratégico que permite encaminar la solucion a los

"Thomas R. Dye, en Understanding public policy, Englewood Cliffs, New Jersey, Prentice Hall,
7a edicion, 1992, p. 6-7.
% Luis F. Aguilar Villanueva, “Estudio introductorio” en La Hechura de las politicas, Miguel Angel
Porraa, 32 edicion, México, 2000, p. 42.
® Thomas Dye, en Understanding public policy ...op. cit., p. 2.

Omar Guerrero Orozco, Principios de Administraciéon Publica, Escuela Superior de
Administracién Publica, Colombia, 1997, p. 81.



problemas de gobierno. Incluye por supuesto un analisis de actores y
circunstancias; determinacion de limites y medicion de ambitos; analisis de
consecuencias Yy procesos de evaluacion de resultados, asi como la posibilidad
de construir bancos de alternativas que reencausan las respuestas
gubernamentales en razon de los cambios que la dinamica social imprime a la
problematica gubernamental, que esta acompafada hoy de un creciente

protagonismo ciudadano.’

Este enfoque es en principio incluyente, en razén de las demandas de
participacion de la ciudadania que ya no espera pasivamente las soluciones,
sino se involucra en ellas por diversas vias, que se expresan siempre en
arenas de conflicto donde la tarea gubernamental puede actuar positivamente
partiendo de la flexibilidad que el enfoque plantea. Las tareas de concertacion
tienen asi un ambito abierto para que, aun en conflictos severos, poder
encontrar las soluciones posibles sin detrimento de ninguna de las partes.

(Ciudadanos, érdenes de gobierno)

Estas son las razones por la cuales elegimos el enfoque de politicas publicas,
para abordar un conjunto de programas que la Procuraduria Agraria disefio y
puso en marcha para implantar la organizacion juridica-social de los nucleos
agrarios de nuestro pais, puesto que es la perspectiva que desde nuestro punto
de vista ofrece el método mas completo para abordar los problemas que son

propios del ambito publico.

1.2 La definicion de politicas publicas y su proceso

Como suele suceder cada vez que queremos delimitar un campo de estudio en
ciencias sociales, una revision de las definiciones existentes sobre politicas
publicas nos permite percibir de inmediato la diversidad de elementos que los

distintos autores consideran como componentes de este concepto.

® Omar Guerrero Orozco, “Politca, policy publica y administracién publica”, en Revista de
Estudios Politicos, FCPyS-UNAM,No. 1, octubre-diciembre, 1993, p. 101-102.



En la literatura sobre el tema existen diferentes definiciones, algunos autores
prefieren hablar de los diferentes tipos de politicas en lugar de elaborar una

definicion exhaustiva que no logre satisfacer a los analistas.

Thomas Dye nos proporciona una definicibn muy sencilla: “Las politicas
publicas se refieren a cualquier cosa que el gobierno elija hacer o dejar de
hacer. Los gobiernos hacen muchas cosas, organizan a la sociedad, regulan
los conflictos internos y externos del pais y distribuyen los servicios hacia ella.
Extraen dinero de la sociedad via impuestos y con ello costean las politicas
publicas que se generan con éstos; el comportamiento, la organizacion de la
burocracia y la distribucién de los beneficios a partir de lo que se extrae via

fiscal. Todo esto es politica publica.”

Sin embargo, como sefialan Yves Meny y Jean-Claude Thoening’ es necesario
especificar que no sélo el gobierno hace politicas, estos autores prefieren el
término “autoridades publicas” en lugar de “gobierno” porque el analisis y
disefio de politicas no es exclusivo de este ultimo, hay instancias que sin ser
gubernamentales, operan alrededor de asuntos publicos y con fondos publicos.
En México tal es el caso de la Comisién Nacional de Derechos Humanos o el
Instituto Federal Electoral. Asi, “una politica publica es el resultado de la
actividad de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad

gubernamental”.?

La politica organizativa que disefi6 la Procuraduria Agraria es un ejemplo de la
accion gubernamental porque dicha institucibn es un organismo
descentralizado® de la Secretaria de la Reforma Agraria, la que a su vez, forma

parte del Poder Ejecutivo y, por tanto del gobierno.

® Thomas Dye, en Understanding public policy ...op. cit., p.1.

" Yves Meny y Jean-Claude Thoening, Las Politicas Publicas, Ariel, S.A., Espafia, 1992, p. 91.

® Ibidem, p. 89.

® Un organismo descentralizado es aquel que se crea “por ley o decreto, con personalidad
juridica y patrimonio propios, para la realizacion de actividades estratégicas o prioritarias, para
la prestacion de un servicio publico o social; o para la obtencion o aplicacion de recursos para
fines de asistencia o seguridad social...” sobre este organismo se ejerce “control por parte de la
Administracion Publica Centralizada, a través de su integracion en un sector, a cargo de una
dependencia” en Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, Elementos de derecho administrativo,
Limusa, México, 1986, p. 93.



Segun Luis F. Aguilar’® este elemento institucional es incluido de manera
unanime en las definiciones de politica, y nos lo presenta como el primero de

los componentes comunes que podemos encontrar en esas definiciones:

a) institucional, la politica es elaborada o decidida por una autoridad formal legalmente
constituida en el marco de su competencia y es colectivamente vinculante;

b) decisorio, la politica es un conjunto-secuencia de decisiones, relativas a la eleccion de
fines y/o medios, de largo o corto alcance, en una situacion especifica y en respuesta a
problemas y necesidades;

c) conductual, implica la accién o inaccién, hacer o no hacer nada; pero una politica es,
sobre todo, un curso de accion y no soélo una decision singular;

d) causal, son los productos de acciones que tienen efectos en el sistema politico y social.

Considerando lo anterior, las politicas son el producto de las decisiones de una
autoridad publica que deliberadamente pretende un efecto o impacto
especifico, son la forma que adopta la intervencion de esa autoridad
dependiendo del tipo de problema que pretende resolver; puede presentarse en
diversas formas porque la actividad publica es muy variada: como una ley,
como un programa, como una disposicion local, etc. La politica publica
representa un comportamiento intencional y planeado en funcion de objetivos,
no son acciones aleatorias; aun la inaccion, puesto que se puede decidir
intencionalmente no actuar frente a un problema y eso constituye también una

estrategia para resolver algo."

En la elaboracion de politicas publicas hay otro elemento muy importante el
cual es constituido por los actores que intervienen en su decision, en su disefio,
en su puesta en marcha y en su evaluacién. Sobre este ultimo aspecto, Charles
Lindblom' hizo un amplio analisis, identificando quiénes intervienen en una

politica, como y para qué lo hacen y como interactuan entre si.

19 Aguilar Villanueva, “Estudio introductorio”..., op. cit., p. 23-24.

" Ibidem, p.24-25.

'2 Charles Lindblom E/ proceso de elaboracion de politicas publicas, Miguel Angel Porria —
MAP, México, 1991, p. 56-129.



Este autor clasifica a los actores en tres grupos: el primero lo conforman los
que deciden y los que elaboran las politicas, a quienes denomina los decisores
de politicas publicas; el segundo grupo lo integran los ciudadanos quienes
cotidianamente son afectados o beneficiados por alguna politica; el tercer
grupo esta conformado por los grupos de interés, quienes como su nombre lo
indica tienen un interés particular en incidir en una politica; asi mismo
menciona a los funcionarios de gobiernos extranjeros quienes también pueden
influir en el proceso; y por Uultimo sefala a los ciudadanos que,
fundamentalmente mediante la emision del voto aprueban o sancionan los

cursos de accion elegidos por el grupo gobernante.

Todos los elementos antes mencionados: instituciones, problemas, decisiones,
objetivos, acciones, efectos, interactuan en un proceso que incluye diversas
fases o etapas, desde la identificacion de los problemas en los cuales es
conveniente la intervencion gubernamental y en cuales no. Es decir, qué tipo
de problemas merecen ser tratados como asuntos publicos y por lo tanto
resolverlos a través de fondos publicos; la eleccibn de los medios para
resolverlos, la implementacion de las acciones y la evaluacion de los

resultados.

Algunos autores,™ como Lindblom, Ives Meny y Jean-Claude Thoening, asi
como Eugene Bardach nos advierten que este proceso no se lleva a cabo de
manera ordenada y racional. Las fases se mezclan, no tienen un limite preciso
y muchas veces es necesario regresar a una fase anterior para hacer ajustes.
Puede ocurrir que en la etapa de implementacion surjan problemas que lleven
a redefinir el problema y elegir otros medios para resolverlo. La evaluacién, no
necesariamente es el ultimo paso, puede poner de manifiesto problemas que
no se habian considerado y dar pie a la formulacién de la préxima politica. Por
tanto, afirman, que abordar el proceso separando las fases, es una manera

inadecuada porque limita y simplifica su analisis."*

'3 Charles Lindblom, en Ibidem, p. 12-14. Ver también, Ives Meny y Jean-Claude Thoening,
Las Politicas Publicas, op. cit., p.105. Asi como en Eugene Bardach, Los ocho pasos para el
analisis de politicas publicas. Un manual para la practica, CIDE, México, 2001, p.14-15.

' Charles Lindblom, en ibidem, p. 11.



Sin embargo, consideramos que la mejor manera de comprender este proceso
es describiendo las fases por la que atraviesa, como un recurso analitico y no
porque signifique que necesariamente lleven una secuencia logica o
pretendamos simplificarlo. En cuanto al numero de etapas, cdmo nombrarlas y
los limites de cada una, no existe unanimidad de opiniones, para los fines de
este trabajo decidimos tomar como base los planteamientos de Myriam
Cardozo y Roberto L. Esteso' quienes analizan el proceso en tres etapas: la
formulacion, la implementacion y la evaluacion, las cuales se pueden

esquematizar de la siguiente manera:

La formulacion es la etapa inicial, en ella visualizamos un primer momento en
que el Estado, a través de sus instancias politicas y burocraticas, identifica un
problema o define una situacion como problematica, la cual exige un

tratamiento para darle una solucion.

La definicion del problema tiene una importancia fundamental y es una labor
que debe realizarse con mucha atencion.'® En esta fase debe cuidarse la
delimitacién de la poblacion objeto. Peter Rossi y Howard Freeman sefialan
que es necesario establecer fronteras, esto es, reglas que determinen quién o
qué esta incluido y excluido cuando se aplica esta especificacion. Advierten
que un riesgo comun es hacer una definicibn tan amplia que incluya a
individuos o grupos que no deben ser incluidos; otro es que sea muy restrictiva

y deje fuera poblaciones o grupos importantes.’’

Los problemas no siempre se gestan objetivamente y responden a una
demanda politica como podria ser el caso de la pobreza en la que vive un

sector de la sociedad, a veces es la autoridad publica quien percibe ciertas

1 Myriam Cardozo Brum y Roberto L. Esteso M., Andlisis del proceso de la politicas publicas,
CIDE, serie Administracion Publica, documentos de trabajo num. 7, México, 1982. Y Myriam
Cardozo Brum, Formulacién de politicas publicas, CIDE, serie Administracién Publica, material
docente num. 5, México, 1983.

1% Vvéase David A. Rochefort y Roger W. Cobb, “Problem Definition: an emerging perspective”
en The politics of Problem Definition. Shaping the Policy Agenda,; Roger W. Cobb y Charles D.
Elder, Participacién en politica americana. La dinamica de la estructuracion de la agenda.
México, ed. Noema, 1986.Asi como Eugene Bardach, Los ocho pasos para el analisis de
politicas publicas. Un manual para la practica, CIDE, México, 2001, p. 17.

' Peter H. Rossi y Howard E. Freeman, Evaluacién, una aproximacion sistémica, México,
Trillas, p. 75-78.



condiciones como un problema que tiene que atender y lo incluye en su
agenda, lo delimita y circunscribe a un grupo social especifico que comparte

esas condiciones aunque dicha poblacién no demande una solucién.®

Este es el caso de la politica organizativa que analizaremos en este trabajo, la
Procuraduria Agraria consider6 que la ausencia de ciertos instrumentos
juridicos en los nucleos agrarios es una condicidn que origina problemas vy
decidié intervenir para revertirla, sin que ello signifique dar respuesta a una

demanda de los campesinos.

Como ya sefialamos, no debemos asumir que el proceso es tan lineal que una
vez tomada la decisidon, dicha etapa queda definitivamente cerrada con la
definicion de los objetivos y la estrategia, sino que ambos pueden revisarse en
la medida que existan grupos con poder para replantearlos, o que se
encuentren elementos para hacerlo en un momento posterior. En realidad, la

formulacién y reformulacion de politicas publicas es una actividad permanente.

Para que esta decision surta efectos sobre la situacion problematizada que
pretende resolverse a través de una politica, se debera complementar con las
acciones que implican la concrecion de la siguiente fase del proceso que
llamamos implementacion. En este momento la politica es aplicada y

administrada en campo por la autoridad publica. Es la etapa ejecutiva.

Al cumplirse la etapa anterior hay resultados de las decisiones y acciones
estatales. Los efectos que de esta manera se producen pueden ser analizados
con posterioridad para comprobar si se cumplieron los objetivos y metas que la
autoridad publica se planteaba y, en caso de no ser asi, se debe buscar la

explicacion a esta situacion. A esta etapa la denominamos evaluacion.

Es probable que una politica se siga operando sin que se busque relacionarla

con resultados concretos, pero consideramos que lo mas adecuado es evaluar

'8 lves Meny y Jean-Claude Thoening, Las Politicas Publicas, op. cit., p.105. Eugene Bardach,
Los ocho pasos... op. cit., p. 20-21.



con el fin de tener un mayor control sobre el proceso y, mas importante aun,
para obtener los impactos que realmente beneficien al sector de la poblacion al
que esta dirigida la politica. De esta manera podemos definir las politicas
publicas como instrumentos que ayudan a las autoridades publicas a mejorar
su gestion. Su elaboracion constituye un proceso complejo, que no ocurre de
manera lineal, sino continua, en el que se encuentran interactuando siempre
estos elementos: el qué, es decir el problema, el contenido de la politica y los
objetivos; quienes, es decir los actores que intervienen en la toma de
decisiones y aquellos afectados por el problema, que no siempre son los
mismos; el como, es decir los procedimientos, los recursos y los tiempos, asi
como los tipos de intervencion, o sea los medios que se eligen para resolver el

problema.

1.3 Corrientes en el enfoque de politicas

El caracter particular y novedoso que reviste la perspectiva de politicas
publicas, desde mi punto de vista, se lo imprime el método que utiliza para
concebir y elaborar las soluciones a los problemas publicos, el cual se
denomina analisis de politicas. Como sefialamos antes, esta dimensidn
practica consiste en incorporar teoria y método cientifico para mejorar las
decisiones gubernamentales, mas alla de lo que tradicionalmente se utiliza
como la experiencia, la intuicién, la costumbre o la ley. Podemos distinguir dos
posiciones extremas en lo que se refiere a la forma de utilizar el analisis y al
papel que puede o debe jugar en la formulacién de la politica: la vision racional

y la vision incremental.

Por un lado, se ubica la vision racional estricta del analisis de politicas que
aunque puede reconocer la existencia de diversas e importantes restricciones a
las que se enfrenta la accién publica, no por ello renuncia a la exigencia de la
racionalidad maxima posible en la formulacion y decisién de la politica. En el
extremo opuesto, se ubica la vision negociadora, concertadora, pragmatica de

la politica, que utilizara tactica o casuisticamente el analisis, pero que lo



considerara una condicién insuficiente y en ciertas circunstancias innecesaria

para la decision y desarrollo de la politica.®

La tendencia racionalista estaria representada basicamente por el analisis de
sistemas, el analisis de costo-beneficio y costo-eficiencia, y la investigacién de
operaciones, su interés es la eficiencia econdmica y técnica de las politicas.
Enfatiza el rigor cientifico aunque no pierde de vista que los problemas publicos
son muy complejos y por ello considera los efectos politicos de la
implementacién; se inclina por un analisis imparcial, sin predisposicion a

defender una decision determinada.

Por otra parte, para los representantes del incrementalismo, un analisis
estrictamente racional no es suficiente para la elaboracion de politicas publicas.
Afirman que la busqueda del resultado 6ptimo no es lo principal porque una
politica no es definitiva, sino que se va corrigiendo, ajustando y adaptando
sucesivamente. Lo importante es considerar que existen individuos y grupos
con intereses en los asuntos publicos y que no es facil para el gobierno llevar a
cabo sus decisiones por mas racionales que sean, por encima de esos
intereses. Aun mas, en un régimen democratico no se deben imponer las

decisiones gubernamentales.

Para esta corriente, el analisis debe servir en todo caso para argumentar ante
los opositores y negociar con ellos, este juego politico es lo que debe guiar y
decidir la politica. Incluso se debe propiciar el debate sobre la solucion a los
asuntos publicos, no evitarlo. Lo mas importante es concertar con los diversos

intereses.

En otras palabras, una posicion se preocupa mas por los resultados,
atendiendo a los criterios de eficiencia técnica y eficiencia econémica y la otra
por el proceso que implica una politica publica, enfatizando mas los aspectos
valorativos o subjetivos. Estas tendencias no son irreconciliables, en los hechos
lo ideal seria utilizar ambas. En nuestro pais, lo importante seria que el

gobierno contara con los especialistas en politicas publicas conocedores de las

' Luis F. Aguilar Villanueva, La Hechura ...,Op. Cit., p.41



diferentes tendencias, asi como con la madurez y confianza de la ciudadania
para entablar debates productivos sobre la manera de abordar los problemas
publicos. Mientras esto ocurre, los interesados en ello debemos insistir en el

tratamiento sistematico de dichos problemas.
1.4 Tipologia de politicas publicas

Como sefialamos anteriormente, podemos utilizar una definicion general de lo
que son las politicas publicas para introducirnos en el estudio de éstas, pero no
hay que incurrir en el error de manejar esa definicion como Unica, mas aun, es
necesario diferenciarlas. En un articulo®® muy importante para entender la
nocion de politica, Theodore J. Lowi nos presenta una clasificacion de politicas
partiendo de dos criterios, el primero se basa en que los productos del gobierno
0 politicas por muy variados que sean, se pueden agrupar segun el impacto

que se espera generen en la sociedad.

El segundo criterio se basa en que las politicas tienen la caracteristica de ser
colectivamente obligatorias y, por lo tanto implican actual o virtualmente
coactividad. La coaccidn varia en alcance e intensidad dependiendo del tipo de
politica en cuestidn, es decir, puede ser aplicada sobre el individuo o sobre el
entorno, de igual manera puede implicar sanciones inmediatas y directas o

sanciones remotas?’

En ese mismo articulo, Lowi afirma que las actividades politicas se orientan
segun los productos que estén en juego, es decir, las politicas originan arenas
de poder particulares, por eso es mas util insistir en una tipologia de politicas
que en una definicidon general. Conforme a los impactos de costos y beneficios
que los grupos de interés esperan de una politica determinada y el elemento de
coactividad que contienen, las clasifica en politicas regulatorias o

reglamentarias, distributivas, redistributivas y constituyentes o constitutivas.??

% Theodore J. Lowi, “Politicas Publicas, estudios de caso y teoria politica” en La hechura de las
Politicas..., op. cit., p. 89-117.

2 aguilar Villanueva, La hechura ..., op. cit.,p.33-34

2 | owi, “Politicas Publicas...”, op. cit., p. 100-101.



Los autores Yves Meny y Jean-Claude Thoening,? basados en el articulo de
Lowi, hacen una caracterizacién muy clara de cada tipo de politica. Con base
en ella, la politica regulatoria representa una accidén publica que consiste en
dictar una norma que es obligatoria para todos los ciudadanos, dicha norma
obliga o prohibe, dicta reglas de comportamiento -como las de orden publico
por ejemplo- que limitan la conducta del individuo. Una politica distributiva
consiste en otorgar un derecho de manera casuistica y unilateral, por ejemplo,

las concesiones de algun canal televisivo.

La politica redistributiva, como su nombre lo indica, es una accién publica que
intenta redistribuir la renta social, actua sobre grupos que se distinguen por
alguna condicion social especifica como los indigenas, los nifios, los ancianos,

los discapacitados, el ejemplo mas claro seria las politicas sociales.

El ultimo tipo de la clasificacion de Lowi es la politica constituyente, la cual se
traduce en el establecimiento de las reglas que van a regir un ambito
determinado. Implica cambios en las legislaciones generales y de ambitos
especificos, afecta las relaciones sociales en territorios determinados. Esta
clase de politica actua sobre el entorno y no sobre el individuo, asi mismo, sus
efectos no se aprecian de manera inmediata sino a largo plazo.

“*

Como establece Luis F. Aguilar este tipo de politica “... tiene que ver con
modificaciones al régimen politico y/o administrativo, pues amplian o
disminuyen la jurisdiccion gubernamental, alteran en mayor o menor grado el
ejercicio de los derechos de los ciudadanos, restringen o aumentan las

opciones de accién privada o publica.” %

1.5 La politica agraria como politica publica constituyente o
constitutiva.

Con base en la definicidn anterior podemos afirmar que la reforma al articulo 27

constitucional de 1992 y la politica agraria que de ella se deriva pertenecen a

% yves Meny y Jean-Claude Thoening, Las Politicas ..., op. cit. p. 99-100.
2 Aguilar Villanueva, La hechura ..., op. cit.,. p.34



las politicas constituyentes. Existe un marco juridico que es producto de una
reforma constitucional, el cual fue objeto de una polémica discusion cuando el
presidente Salinas de Gortari presentd al Congreso de la Union la iniciativa,
puesto que se estaba cambiando de manera radical todo lo establecido hasta

ese momento con respecto al régimen de propiedad social.

Los cambios sustantivos que plante6 la nueva legislacion agraria (articulo 27 y
Ley Reglamentaria) se pueden resumir asi: cancela el compromiso del Estado
de otorgar tierra (sélo se plantea resolver el rezago agrario, considerado como
las solicitudes en tramite hasta 1992); transfiere la propiedad de los ejidos y
comunidades de la nacidn a los ejidatarios y comuneros que los integran,
despojando al presidente de la Republica de los poderes jurisdiccionales

extraordinarios en materia agraria.

Estas facultades extraordinarias no solo le otorgaban poder al presidente para
repartir la tierra, sino que también lo autorizaban para intervenir en la vida
interna de los ejidos y comunidades del pais. También lo facultaban para
convocar a la eleccién de las autoridades ejidales o sustituirlas, para cancelar y
otorgar derechos individuales, para establecer la modalidad de explotacion de
la tierra del ejido; en decir, para decidir sobre aspectos fundamentales del
funcionamiento de los nucleos agrarios. Todas estas funciones fueron
trasferidas por la reforma constitucional al ejido y la comunidad para su

ejercicio por la asamblea y sus érganos de representacion.?

En el ambito administrativo, la reforma constitucional fue seguida por la
promulgacion de dos ordenamientos muy importantes: la Ley Agraria y la Ley
Organica de los Tribunales Agrarios, ambas publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion el 26 de febrero de 1992.

La primera determiné la creacion de la Procuraduria Agraria, institucion que
esta encargada de proteger los derechos de los sujetos agrarios, y la
transformacion del Registro Agrario Nacional en un érgano desconcentrado de

la Secretaria de la Reforma Agraria.

% Arturo Warman, El campo mexicano en el siglo XX, FCE, México, 2001, p.181-182.



Mediante la segunda se crearon los Tribunales Agrarios, como o&rganos
federales dotados de plena jurisdiccién y autonomia, para dictar sus fallos en
materia agraria en todo el territorio nacional, los cuales sustituyen las
facultades extraordinarias del Presidente en materia agraria en el ambito

federal.

El Estado se retira sustancialmente de la relacion tutelar que mantenia con los
ejidos y comunidades desde el momento en que, al entregarles en propiedad la
tierra de la que antes solo eran usufructuarios, éstos entran al ambito del libre
mercado de la tierra y el agua. De esta manera, la reforma restringe la
jurisdiccion gubernamental y amplia las libertades de los campesinos al

otorgarles nuevos derechos y obligaciones.

Estos elementos son los que hacen de la reforma al articulo 27 constitucional
una politica constituyente porque cambié muchas de las normas sustantivas del
régimen de propiedad social que prevalecieron desde 1917 hasta 1992, vy los
procedimientos y dispositivos que se asociaban a ella. Se transformaron a
fondo las bases juridicas de la estructura agraria de nuestro pais, con lo cual
cambiaron fundamentalmente las relaciones que el Estado tenia con ejidatarios

y comuneros.

Como consecuencia, tanto ejidatarios y comuneros como la propia burocracia
del sector agrario, no sélo han tenido que adaptarse a las nuevas
caracteristicas de la propiedad rustica, sino también a los procedimientos,
practicas y mecanismos que la transformacion del orden constitucional agrario
ha propiciado. Por ello revisaremos la politica organizativa que diseio la
Procuraduria Agraria puesto que lo consideramos un indicador significativo de

este proceso de adaptacion.

En un periodo posterior a la reforma constitucional se disefiaron un conjunto de
programas gubernamentales dirigidos -entre otros- a la organizacién juridico-
social de los nucleos agrarios. A partir de estas acciones podemos identificar

una politica organizativa tendiente a modificar el funcionamiento interno de los



ejidos y comunidades, para adecuarlo a algunos de los objetivos que la reforma
habia trazado: consolidar la unidad organica del nucleo agrario, eliminar las
relaciones de dependencia corporativa y se volviera mas autonomo del

gobierno.

Por organizacion juridico-social vamos a entender la aplicacion de ciertos
instrumentos y mecanismos dispuestos en la Ley Agraria para el
funcionamiento ordenado y la regulacion de la vida interna de los nucleos
agrarios. Dichos instrumentos y mecanismos son: la existencia de un
reglamento interno o estatuto comunal; la existencia de representantes ejidales
o comunales electos conforme a la ley y vigentes, el registro y actualizacion de
los derechos agrarios de los miembros del nucleo, el registro contable de los
recursos economicos del nucleo y la designacion de sucesores por parte de

ejidatarios y comuneros.

La organizacion social se diferencia de la econdmica porque la primera
establece ciertas reglas de convivencia entre los miembros del nucleo agrario
alrededor de un bien comun, que es la tierra, y la segunda se refiere a la
organizacion solo para actividades econdmicas. Podriamos afirmar que las
normas juridico-sociales se refieren a un modelo ideal de organizacién, a un
tipo de orden deseable, respecto al funcionamiento interno de los ejidos y
comunidades de nuestro pais. En los siguientes apartados revisaremos como
funciond en el periodo determinado por este estudio, la politica disefiada para
alcanzar ese orden ideal. Y analizaremos qué politica especifica se ajusta a

esta elaboracién sistematica que plantea el enfoque de politicas publicas.



CAPITULO I
LA FORMULACION DE LA POLITICA ORGANIZATIVA

En este capitulo se explicara qué es y para qué esta disefiada la politica
organizativa y cuales son los problemas que trata de resolver, es decir, por qué
es importante que los nucleos agrarios funcionen de manera organizada, asi

como la manera en que se plantea organizarlos.

1.1 La reforma al Articulo 27 Constitucional

La busqueda de un nuevo esquema que mejorara la situacion econémica del
campo motivé al gobierno mexicano a proponer la reforma al articulo 27
constitucional y una nueva ley reglamentaria, su aprobacioén por el Congreso de
la Union en 1992 constituyd uno de los cambios mas ambiciosos e importantes

que se haya planteado para el campo en nuestro pais.

En los documentos que proponen la reforma constitucional y la promulgacién
de una nueva Ley Agraria' podemos distinguir dos objetivos centrales. El
primero y mas explicito, es de naturaleza econdmica y consiste en establecer
las condiciones juridicas que favorecieran la inversion de capital privado en el
sector agricola, y, de esa manera, incrementar su productividad y promover la

competencia en el ambito internacional.

El segundo y menos explicito que el anterior, es de caracter eminentemente
politico y consiste en transferir funciones del Estado a los ejidatarios y
comuneros para modificar un complejo y costoso sistema de relaciones
clientelares que habia marcado por décadas la relacion entre éste y los
campesinos. En el discurso se manejé que el objetivo basico consistia en
establecer las bases de una cultura rural mas democratica, en donde los

campesinos reivindicaran su calidad de ciudadanos participativos y plenamente

' Dichos documentos se refieren a la Exposiciéon de Motivos e Iniciativa de Decreto que
Reforma el Articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y a la
Exposicién de

Motivos e Iniciativa de Ley Agraria.



conscientes tanto de la vigencia y valor de sus derechos, como de los alcances

y limitaciones de las politicas gubernamentales.

En la Exposicibn de Motivos se presentd un diagnostico sobre la situacion
demografica, econémica y social que prevalecia en el campo. Se sefal6 que el
crecimiento de la poblaciéon rural habia ido en aumento mientras que su
productividad se estancaba, provocando un problema de distribuciéon del
ingreso entre los distintos sectores de la economia; esta disminucion en la
productividad se explicaba por la existencia del minifundio, tanto en los ejidos
como en la pequena propiedad, expresado en posesiones con menos de cinco
hectareas de tierra laborable de temporal y que esa limitacién territorial impedia
la utilizacion de técnicas modernas para la explotacion de la tierra, lo cual se
traducia en baja productividad, relaciones de intercambio desfavorables y

pobreza.

El diagndstico enfatizé que el débil avance de la productividad rural afectaba no
sélo el ingreso de los productores rurales, sino también a los consumidores y a
las finanzas publicas del pais, por lo cual se establecid que el “desafio central
del campo mexicano” es reactivar el crecimiento a través de la inversion, con lo
cual superara la pobreza y la marginacion. Es importante observar como se
manejé en la Exposicién de Motivos que el crecimiento es un desafio para el
campo, es decir, para los campesinos y no para el Estado, al final del texto se
seflalaba que éste “llevara a cabo acciones de proteccién y promocion”
distinguiéndolas de aquellas que “suplantan la iniciativa campesina y anulan
sus responsabilidades”, marcando claramente la disminucidon de la injerencia

estatal en el desarrollo rural.

En primer término, se establecia el fin del reparto agrario,? es decir, se canceld
la obligacién del Estado de dotar a los grupos de individuos que carecian de
tierra, a partir de la imposibilidad material de satisfacer esa demanda - con
tierra apta para el aprovechamiento agropecuario - que se fue incrementando a

través de los afios por el aumento de la poblaciéon. Con ello se pretendia

2 El articulo 27 reformado ya no considera acciones de reparto agrario, se derogaron las
fracciones X, XI, XllI, XIll y XIV, que contenian esta obligacién del Estado.



propiciar la certidumbre en la tenencia de la tierra, tanto ejidal y comunal, como
en la pequefia propiedad para fomentar capitalizacion, transferencia vy

generacion de tecnologia.

Para reactivar la produccion se abrieron nuevas formas de asociacién,® dando
posibilidad a los productores - fueran ejidatarios, comuneros o pequefos
propietarios - de participar en sociedades mercantiles o civiles, con la finalidad
de estimular la compactacion de tierra y atraer socios portadores de recursos,
propiciando el flujo de capital hacia las actividades agropecuarias, asi como la
introduccion de técnicas de produccién, administracion y comercializacion

modernas.

Respecto a la pequefa propiedad, aunque no se modificaron los limites de
extension establecidos en el texto anterior del articulo 27, se amplid su
proteccion a partir de la cancelacién del reparto agrario, ya que a partir de
entonces no se afecta a ningun propietario para la constitucion de ejidos y
comunidades; ademas, como se sefiala en el parrafo anterior, también pueden
participar en asociaciones que les permitan su capitalizacion y el
aprovechamiento de mayores escalas de produccion. Asi mismo, se introdujo el
concepto de pequefa propiedad forestal con lo que se pretendia revertir el

deterioro de los bosques y estimular su aprovechamiento racional.*

Por ultimo, dicha reforma reconocié de modo explicito la personalidad juridica
de los nucleos ejidales y comunales,® estableciendo con ello la plena capacidad
legal de los titulares de la tierra. Con ello, a partir de 1992, todos los ejidatarios
y comuneros son propietarios de sus tierras y pueden escoger la forma de
aprovecharlas que mas les convenga -con los limites que establece la Ley- sin

mediar autorizacion de ninguna institucion.

® La fraccion IV del articulo 27 constitucional, considera ademas de las formas de asociacion ya
conocidas (uniones de ejido, asociaciones rurales de interés colectivo y sociedades de
produccion rural), la posibilidad de que las sociedades mercantiles o civiles por acciones
puedan ser propietarias de tierras. En los titulos IV y VI de la Ley Agraria se describen las
sociedades rurales y las propietarias, respectivamente.

* La fraccion XV del articulo 27 constitucional y el titulo V de la Ley Agraria tratan todo lo
referente a la pequefia propiedad.

® Dicha disposicién queda establecida en la fraccion VII del articulo 27 constitucional
reformado.



Podemos afirmar que las reformas y adiciones que se hicieron al articulo 27,
complementan las que se efectuaron antes al articulo 25 de la Constitucion.
Ambas actualizaron e incorporaron los principios y medios del desarrollo
econdmico a cuyo cargo esta el Estado mexicano, pues segun este ultimo
precepto, “planeara, conducira, coordinara y orientara dicha actividad con la
participacion de los sectores publico, social y privado”. Dicho en otros términos,
el Estado mantiene su papel de rector absoluto e indiscutible de la economia,
pero reduce su papel promotor y define un papel de concertador entre sectores,
al otorgar certidumbre a la intervencion del sector privado y condiciones para
que el sector social participe de forma autbnoma y genere sus propias

posibilidades de asociacion productiva.

En el caso del articulo 27 constitucional, es muy claro el cambio de funcién del
Estado ya que traslada a una parte del sector social —ejidos y comunidades-
varias atribuciones que realizaba de manera exclusiva. Con estas
modificaciones en el marco legal agrario se pretenden varias cosas, por un
lado, se trata de impulsar a los ejidatarios a invertir en el mejoramiento de su
tierra bajo la premisa de que desaparece el temor de que lo priven de ella y al
mismo tiempo, también se otorga seguridad a los pequefios propietarios al no

existir ya la amenaza de afectacion.

Por otro lado, se legaliza una serie de practicas que se realizaban de manera
clandestina por ser ilegales: la propiedad sobre su parcela permite al ejidatario
rentar, trabajar en medieria o aparceria, antes prohibidas, o asociarse en
cualquier otra forma que convenga a sus intereses con la proteccion de la ley.
De la misma manera, puede ceder su derecho, o adquirir el de otro ejidatario,
sin rebasar los limites que fija ley para la pequefa propiedad, ni el 5% de la

superficie del ejido.

Lo anterior tiene como propdsito que la tierra entre en una dinamica de
circulacién legal, que incremente los beneficios para sus propietarios, pero
sobre todo, que promueva mas eficiencia en el mercado que ya existe. En

cambio, al realizarse en forma clandestina, como era anteriormente, impactaba



negativamente en la economia. Al mismo tiempo, se establecieron las bases —

al menos en lo formal- para eliminar la tutela estatal.

Como se menciond en el apartado anterior, la reforma constitucional modificé
también el ambito administrativo. La Secretaria de la Reforma Agraria dej6 de
concentrar todas las atribuciones en ese ramo y surgieron nuevas instituciones.
Antes de las modificaciones constitucionales, la Secretaria lo mismo actuaba
como juez que como abogado defensor o realizaba trabajos de topografia;
desde 1992, dichas funciones salieron de su ambito central de competencia vy,
en el caso de las de justicia, incluso dejaron de corresponder al Poder

Ejecutivo.

Para la imparticion de justicia en materia agraria, se cred el Tribunal Superior
Agrario, encargado de resolver, en el ambito federal, los asuntos relativos a la
tenencia de la tierra en los ejidos y comunidades, las controversias que
surgieran entre ellos y las referentes a sus limites territoriales. Dicha instancia

quedd integrada al Poder Judicial.

Se creod la Procuraduria Agraria como organismo publico descentralizado con
personalidad juridica y patrimonio propio, cuyas funciones son los de
Ombdusman para defender los derechos de los sujetos agrarios, prestar
servicios de asesoria juridica a través de la conciliacion de intereses o la
representacion legal. Ademas realiza acciones de promocion y fomento
respecto al ordenamiento y regularizacion de la propiedad rural, de
fortalecimiento de la seguridad juridica en el campo y de organizacion y

desarrollo agrario.

El Registro Agrario Nacional (RAN) se transform6 de una direccion general en
un organo desconcentrado de la secretaria, adquiriendo autonomia técnica,
administrativa y presupuestal, cuyas principales funciones son: a) prestar
asistencia técnica a los nucleos agrarios para delimitar sus tierras, b) llevar el
registro y control de la tenencia de la tierra e c) inscribir todos los documentos

relacionados con ella.



Tanto la Procuraduria Agraria como el Registro Agrario Nacional son
organismos integrantes del sector agrario, el cual encabeza la Secretaria de la

Reforma Agraria, pero funcionan con autonomia respecto de ésta.

Estos cambios representan una estrategia de politica publica orientada a
apoyar un nuevo modelo de desarrollo econémico en México de corte liberal,
cuyos fundamentos son la defensa de la propiedad privada como un derecho
por excelencia y la transferencia de actividades y facultades del ambito publico
estatal al mercado privado. Dicha estrategia incluye varios aspectos que
podrian ser objeto de analisis, sin embargo, el punto central de este trabajo se
refiere a las acciones que el gobierno ha desplegado con el fin de adecuar la

organizacion de los nucleos agrarios a ese modelo.

Il.2 La autonomia de los nucleos agrarios

De todos los cambios que implicé la reforma constitucional, podriamos decir
que el mas radical e impactante se refiere al hecho de que los ejidatarios y
comuneros se transformaran en duefios de la tierra que el Estado les habia
entregado, pues esto implicd que a partir de ese momento se convertian en los

unicos responsables del destino de su tierra.

Como sefialamos anteriormente, este aspecto tiene dos propdsitos, uno
econdmico y otro politico. Por un lado, se trata de un intento para motivar la
inversion, pues al convertir a los ejidatarios y comuneros en duefios de la tierra
y, al mismo tiempo, dar por concluido el reparto agrario, se da certidumbre
sobre la propiedad. Se presume que con mayor certeza juridica los campesinos
invertiran en la mejora de sus parcelas y, al mismo tiempo, puede atraer el
interés de otros, ya sean pequefios propietarios o inversionistas interesados en

algun tipo de asociacion.

Con esta medida también se disminuye la injerencia gubernamental y se
pretende que los campesinos asuman una actitud mas auténoma. En un

discurso pronunciado poco después de presentar la iniciativa de reforma, el



presidente Carlos Salinas habld de los campesinos como “sujetos y no objetos
del cambio”, hizo énfasis en que la reforma buscaba restituir a los campesinos
su libertad para decidir el destino de su parcela y aprovechar su creatividad,
promovia cambios que propiciaran una mayor participacion de los productores
del campo, lo cual hacia de la reforma una propuesta a favor de la democracia.
Segun sus palabras, ademas se reconocia la capacidad, el conocimiento y la

madurez de los campesinos para decidir y actuar sobre su tierra.®

Es cierto que la tutela estatal se reflejaba en la autorizacion, la vigilancia y la
sancion —en su caso- que los campesinos requerian para la realizaciéon de
cualquier acto como titulares de tierra, y que hasta el tramite mas insignificante
tenia que ser avalado por alguna autoridad agraria -como la convocatoria a las
asambleas-,” por tanto, si es un cambio favorable para el ejido y la comunidad

que se les haya liberado de ese control estatal.

También es cierto que en ese esquema tan controlador, la burocracia del sector
agrario se volvid muy ineficiente,® pues por medio de ésta se administraba la
gran cantidad de tramites que implicaba el complejo sistema de procedimientos
agrarios, sin que hubiera instancia capaz de supervisar y vigilar el

comportamiento de toda la estructura administrativa.

Pero también es un hecho que reconocer la propiedad de la tierra a los nucleos
agrarios no implica necesariamente un cambio de actitud en los ejidatarios y
comuneros, no significa que su autonomia se produzca de manera automatica

sblo porque la legislacidn haya cambiado. No es lo mismo contar con la

® Diez puntos para dar libertad y justicia al campo mexicano, palabras pronunciadas durante un
acto con miembros del Sector Agropecuario, Residencia Oficial de Los Pinos, 14 de noviembre
de 1991.

” Arturo Warman, EI campo mexicano en el siglo XX, Fondo de Cultura Econémica, México,
2001, p. 60. Del mismo autor se puede consultar también “La reforma al Articulo 27
constitucional” en Estudios Agrarios. Revista de la Procuraduria Agraria, No. 2, enero — marzo
de 1996.

¥ Se reconoce que la intervencion “directa y excesiva” del Estado en la vida de los ejidos y
comunidades propicié que la burocracia gubernamental generara de “manera consciente o
inconsciente, un conjunto de problemas cuya superacion llevara tiempo y requerira esfuerzos
muy claramente orientados” para resolverlos. Secretaria de la Reforma Agraria, La
Transformacion Agraria. Origen, evolucion, retos, testimonios, 1998, p.129.



corresponsabilidad del gobierno para las decisiones sobre sus tierras que

asumir dichas decisiones por cuenta propia.

La fraccion VIl del articulo 27 constitucional subraya la naturaleza social del
ejido y la comunidad y les reconoce personalidad juridica propia, es decir,
separada o independiente de la de sus miembros. Asi mismo, la Ley Agraria
(promulgada como ley reglamentaria del Articulo 27 Constitucional) establece
que tienen patrimonio propio, es decir son propietarios de sus tierras. Esto
significa que se reconoce a los nucleos el dominio sobre sus recursos y la
libertad para administrarlos. Este reconocimiento convierte a los nucleos

agrarios en personas morales.

En esa misma parte se establece que la Asamblea General es el 6rgano
supremo del nucleo agrario y el Comisariado Ejidal (en el caso de los ejidos) o
de Bienes Comunales (en el caso de las comunidades) es el 6rgano de
representacion y el responsable de ejecutar las resoluciones de la Asamblea.
Con esto se cambia el caracter de autoridad que tenian los comisariados para
depositar esa autoridad en la Asamblea, con lo que se pretende que haya una

participacion mas democratica al interior del ejido y la comunidad.

En el marco juridico anterior, la tierra de los nucleos agrarios era propiedad de
la nacién, y los ejidatarios y comuneros sus usufructuarios; la posesioén sobre
sus parcelas no era definitiva, de tal manera que podian ser privados de ella
por decisiones del comisariado o de funcionarios publicos, no siempre

apegadas a la justicia.

Las tierras ejidales y comunales eran inalienables, intransferibles,
imprescriptibles e inembargables; la Ley Federal de Reforma Agraria® (LFRA)
prohibia expresamente su venta o arrendamiento, cesion, transmision o
hipoteca, estableciendo la inexistencia o nulidad de dichos actos juridicos. En
cuanto a los derechos individuales, dicha Ley prohibia celebrar contratos de

arrendamiento, aparceria o cualquier explotacién directa o indirecta de la

° Esta era la ley reglamentaria del articulo 27 constitucional antes de la reforma y quedod
derogada en 1992 con la promulgacion de la Ley Agraria.



parcela, bajo pena de perder la tierra. Mas aun, solo estaba permitido contratar
trabajo asalariado en casos excepcionales;'® si un ejidatario ocupaba mano de
obra ajena a la de su familia, podia perder su cosecha y apropiarsela el

trabajador contratado.

En el capitulo anterior, sefialamos que la legislacion que derogd la reforma
constitucional, otorgaba al presidente de la Republica’ una serie de facultades
extraordinarias en materia agraria, que no sélo le otorgaban poder para repartir
la tierra o privar de ella, sino que también lo autorizaban para intervenir en la
vida interna de los ejidos y comunidades del pais. Con la Ley Agraria de 1992,
las dependencias y entidades publicas carecen de atribuciones para intervenir
en la vida interna de los nucleos agrarios; en contrapartida, la asamblea es la
maxima autoridad en la vida de los ejidos y comunidades y tiene un conjunto de

responsabilidades, obligaciones y facultades.

Es curioso que esta liberacion de los sujetos agrarios de la tutela del gobierno,
a pesar de representar un cambio muy importante, no fuera objeto de
discusién, el debate publico que propicid la modificacion al marco legal se
centré en el fin del reparto agrario, en la posibilidad de privatizar la tierra 'y en la
posibilidad de su acumulacion a través de sociedades mercantiles, aspectos
que fueron tomados por algunos sectores como una amenaza potencial de

desaparicion de los nlcleos agrarios.'?

La eliminacion de la injerencia de autoridades administrativas, la reduccion de

la influencia de los representantes de los nucleos en la vida ejidal y el

Y E| art. 76 de la LFRA sefiala a las mujeres con familia a su cargo, incapacitadas para
trabajar directamente la tierra por sus labores domésticas y la atencion a los hijos menores que
dependieran de ellas, los menores de 16 afios que hubieran heredado la tierra, los
incapacitados y cuando los cultivos exigieran mas trabajo del que podia realizar el ejidatario
solo.

" El art. 8° de la LFRA sefialaba que “El Presidente de la Republica es la suprema autoridad
agraria; esta facultado para dictar todas las medidas que sean necesarias a fin de alcanzar
plenamente los objetivos de esta Ley y sus resoluciones definitivas en ningun caso podran ser
modificadas...”. También véase: Arturo Warman, E/ campo mexicano en el siglo XX, México,
2001, p. 181-182.

12 Sobre el debate se puede consultar el resumen de los principales actos de protesta, asi
como las declaraciones y opiniones a favor y en contra de la reforma constitucional, tanto de
organizaciones campesinas, funcionarios publicos, académicos vy politicos en La
Transformacion Agraria...,op. cit., p. 79-90. También véase: Arturo Warman, E/ campo
mexicano...,op. cit., p. 182.



fortalecimiento de condiciones favorables para una vida mas democratica al
interior del ejido podrian mirarse como una buena intencion del Estado para
consolidar la unidad organica del nucleo agrario, eliminar las relaciones de
dependencia corporativa, elevar su autonomia y fomentar la ciudadanizacién
de la relacién hombre-tierra en los ejidos y comunidades rurales, pero como

veremos mas adelante este propdsito ha sido dificil de llevar a la practica.

1.3 La Ley Agraria y la propuesta organizativa

Frente a esta autonomia de los nucleos agrarios, la organizacion representa
una condicién fundamental para arribar con éxito al nuevo modelo de
desarrollo que se estaba planteando para el agro de nuestro pais. Es decir, si
se plantea que el campo era improductivo y, para propiciar su reactivacion, se
establecen ciertas practicas que antes de la reforma estaban prohibidas vy,
ademas, se traslada a los sujetos agrarios ciertas responsabilidades que antes
eran exclusivas del Estado, es claro que se requieren nuevas formas de

organizacion, las cuales podemos identificar en la Ley Agraria.

Podemos distinguir dos planos: el plano econdmico, se refiere a la organizacion
para el aprovechamiento de los recursos naturales del nucleo, para lo cual la
Ley Agraria permite a los ejidatarios y comuneros la posibilidad de diversas
formas de asociacion entre si o con terceros; en el plano social, la organizacion
se refiere al funcionamiento interno de los nucleos agrarios, al conjunto de
reglas y mecanismos que deben establecer sus integrantes para normar su
actuacion en todo lo que les afecte colectivamente. Este trabajo no se ocupara
del aspecto economico, sino del aspecto social de la organizacion,
fundamentalmente porque es en este rubro donde los nucleos agrarios pueden
-en teoria- construir politicas colectivas que les permitan enfrentar los retos del

ambito econdmico.

Aunque en las Iniciativas presentadas por el Ejecutivo Federal para modificar el
marco legal agrario se pone mas énfasis en la organizacién econémica que en

la organizacion social, y se hace mas explicita la primera que la segunda, no



significa que no esta presente o que sea menos importante. Como se apunté
antes, la necesidad de que existan condiciones para que los nucleos agrarios
organicen su vida interna, se desprende del reconocimiento a la personalidad
juridica de los ejidos y comunidades, es decir, al reconocimiento de su
autonomia, asi como del alcance ciudadano de las decisiones individuales de

cada ejidatario o comunero.

El ejido y la comunidad son formas de organizacion social cuyo interés
fundamental y comun se supone que es la tierra. Los ejidos y comunidades son
grupos de personas que, real o potencialmente, conviven con base en la tierra
que poseen y conforman. Son también una unidad productiva constituida por
agentes econdmicos que pretenden optimizar el uso de la tierra y el

aprovechamiento de sus recursos.

Para alcanzar los fines comunes, los nucleos agrarios deben contar con la
participacion voluntaria, solidaria y comprometida de sus integrantes, asi como
disponer de los instrumentos que le permitan conducir, ordenar y regular dicha

participacion.

A diferencia de la LFRA, la Ley Agraria no establece como deben funcionar los
ejidos y comunidades, no contiene un apartado especifico para la organizacién
interna, es muy escueta en ese aspecto y solo marca lineamientos generales,
entendemos que para no contravenir el caracter autonomo de los nucleos y dar

posibilidad de discernimiento ciudadano a cada ejidatario.

Antes de la reforma constitucional, la ley establecia como debia funcionar el
nucleo de manera obligatoria; disponia, por ejemplo, el tipo de asambleas a
celebrar y su periodicidad; asi mismo establecia el régimen de explotacion
(individual, colectiva o mixta) y obligaba a los campesinos a informar a las

instituciones correspondientes o dar aviso cuando decidian cambiar de cultivo.

La ley actual dispone que los nucleos agrarios deben operar de acuerdo a su
reglamento interno (en el caso de los ejidos) o su estatuto comunal (en el caso

de las comunidades), lo cual convierte a este instrumento en algo muy



importante. Antes de la reforma este instrumento no tenia gran importancia
porque, como ya hemos mencionado, la ley disponia los términos en que
debian realizarse todas las acciones relacionadas con la tierra. Es mas, la
LFRA imponia los asuntos que debia contener el reglamento, es decir,
formalmente estaba dispuesto que existiera dicho instrumento pero no habia

mucho espacio para la iniciativa de los campesinos.

Ninguna institucién vigilaba su cumplimiento, ni siquiera se constataba que los
nucleos contaran con él. Esto es comprensible porque hubiera sido muy
complicado. La Secretaria de la Reforma Agraria tenia tantos procedimientos
que su control hubiera sido dificil, pero tampoco era necesario, pues todo
estaba regulado por la ley y las especificidades de cada nucleo no tenian

importancia.

También es comprensible que, antes de la reforma, la ley fuera exhaustiva en
la regulacion, puesto que la tierra y sus recursos eran de la nacién, los
ejidatarios y comuneros solo eran sus usufructuarios, eran concesionarios. La
tierra de los ejidos y comunidades era inenajenable, imprescriptible,
inembargable e intransmisible, caracteristicas que configuran la concesion.
Cuando se privaba a los campesinos de sus derechos agrarios, la tierra volvia
al dominio de la nacion para ser entregada a otros campesinos. El Estado daba
o quitaba la tierra porque era de su propiedad; en esos términos, es entendible
la existencia de una ley que no permitiera a los usufructuarios ni la mas minima
libertad.

La antigua Ley Federal tenia como nucleo aglutinador del ejercicio
jurisdiccional al ejido, a la forma de tenencia. La Ley Agraria tiene como eje al
individuo y es, en ese sentido, que da un caracter amplio de ciudadano al
ejidatario. La ley asi asume un nuevo sujeto jurisdiccional: el ejidatario o el

comunero como individuo propietario y no como usufructuario.

Con base en la Ley Agraria, el reglamento interno debe ser aprobado por la
asamblea del ejido o la comunidad e inscribirse en el Registro Agrario Nacional

para tener validez ante terceros. En términos generales, la ley sefala que debe



contener las bases generales para la organizacion econdmica y social, los
requisitos para admitir nuevos miembros, las reglas para el aprovechamiento
de las tierras de uso comun, asi como las demas disposiciones que el nucleo
considere pertinentes. En este sentido, el reglamento interno o estatuto
comunal se convierte en el principal instrumento de organizacion de los ejidos y

comunidades.

Otro instrumento de organizacidon que podemos identificar en la Ley Agraria son
los érganos del nucleo: la Asamblea, el Comisariado Ejidal o de Bienes
Comunales y el Consejo de Vigilancia. La primera es el érgano supremo, esta
facultada para resolver sobre los asuntos mas importantes que afecten al
nucleo agrario, es el 6rgano de decision; el Comisariado es el 6rgano de
ejecucion de los acuerdos de la Asamblea, asi como de representacion vy
gestion administrativa; el Consejo es el 6rgano de vigilancia. Sus funciones
estan sefaladas en la ley de manera general, pero en el reglamento interno o

estatuto comunal se pueden especificar sin contravenir lo dispuesto por la ley.

Antes de la reforma constitucional, la ley consideraba, estas figuras pero con el
caracter de autoridad, es decir, eran las autoridades internas del nucleo.
Formalmente tenian la misma importancia, sin embargo, aunque la asamblea
estaba reconocida como autoridad, en los hechos no tenia tal caracter, primero,
porque la mayoria de sus resoluciones tenian que ser aprobadas y/o validadas
por la Secretaria de la Reforma Agraria y, en algunos casos, por otra
institucion; y, segundo, porque la misma ley otorgaba al Comisariado una serie
de facultades que excedian las de la Asamblea o el Consejo, lo cual lo

convertia en los hechos en la maxima autoridad.

Es curiosa la similitud que contiene ese esquema con los poderes de la nacion,
los cuales en la forma siempre han tenido el mismo peso pero no asi en el
fondo; como ejemplo podemos recordar que, antes de la reforma, el poder
ejecutivo tenia una serie de facultades extraordinarias en materia agraria que lo
ponian por encima del legislativo y judicial en ese ambito. El esquema de

autoridades al interior de los nucleos pareciera un producto asociado a nuestro



régimen politico que en su fase autoritaria permed otras formas de

organizacion.

En materia de organizacion, la Ley Agraria dispone otro érgano que puede ser
opcional, se trata de la Junta de Pobladores como una instancia de
participacion comunitaria. Se integra con los ejidatarios o comuneros y los
avecindados,13 podra hacer propuestas sobre cuestiones relacionadas con el
poblado, sus servicios publicos y los trabajos comunitarios del asentamiento

humano, contara con su propio reglamento y comisiones.

Mencion aparte requiere el reconocimiento de derechos ciudadanos a los
avecindados. En la antigua ley estos no contaban con ninguna capacidad legal
de intervencion. Su papel se hacia mas relevante en tanto que, desde hace
mas de dos décadas, empezaron a ser la mayoria en el nucleo ejidal; sin
embargo, su intervencidén en aspectos de interés comun estaba vedada por la
ley. Ahora, se les reconoce su papel ciudadano sin implicar intervencion en la
propiedad de las tierras, salvo el suelo en el que habitan, que la nueva ley

permite regularizar.

De esta manera, la reforma constitucional no sélo otorgd nuevos derechos a los
ejidatarios y comuneros, sino también nuevas responsabilidades, entre otras, la
de organizarse. La Ley Agraria replantea y les atribuye facultades, que si bien
es cierto los hace mas libres, al mismo tiempo los hace absolutamente

responsables de todas las decisiones que lleguen a tomar sobre su tierra.

Una de ellas es la forma de organizacion para su funcionamiento interno, para
lo cual sugiere la existencia del Reglamento Interno o Estatuto Comunal, la
eleccion oportuna y democratica del Comisariado y Consejo de Vigilancia y la

integracion de Juntas de Pobladores.

Se supone que, utilizando esos instrumentos, los nucleos agrarios pueden

hacerse cargo de sus nuevas responsabilidades en lo relativo a ordenar y

¥ Son aquellos mexicanos mayores de edad que han residido por un afio o mas en las tierras
del nucleo y que han sido reconocidos como tales por la Asamblea o el Tribunal Agrario.



regular su funcionamiento, pero mas adelante veremos que el hecho de que la
Ley soélo recomiende su utilizacién, constituye una limitante para la
implementacion de una politica organizativa porque, al parecer, no existen los
elementos que motiven a los integrantes del nucleo para asumir esa

responsabilidad.

Podriamos pensar que el hecho de que so6lo se sugiera como un deber ser,
como lo adecuado para normar y regular la vida interna de los nucleos agrarios,
es congruente con la intenciéon del Estado de no imponer mas una forma
especifica de funcionamiento, esta de acuerdo con el planteamiento de
autonomia para ejidatarios y comuneros que implica la reforma constitucional,
el reto para las politicas publicas es convertir esa autonomia de un buen

propdsito en una realidad.

1.4 El diseno y los objetivos de la politica organizativa

La atencion organizativa no fue una accion institucional prioritaria y bien
estructurada desde un principio, precisamente por tratarse de una
responsabilidad de los nucleos agrarios. Los programas que se pusieron en
marcha entre 1992 y 1996 tienen que ver con las necesidades mas urgentes en
el ambito agrario, es decir, con el ordenamiento de la propiedad rural que,
principalmente, considerd la conclusién del rezago agrario y la ejecucion del
Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacion de Solares
Urbanos (Procede); y la justicia agraria que tienen que ver con la defensa de

los derechos de los campesinos.

Las acciones de organizacidn se fueron dando paulatinamente. Primero se
dieron so6lo como el cumplimiento de atribuciones que tenia la Procuraduria
Agraria como institucion responsable, no como una intervencion especifica, de
tal manera que, durante el periodo 1993 a 1996, unicamente se promovié la

elaboracién de Reglamentos Internos y la inscripcion de sucesores en el



Registro Agrario Nacional . Es decir, no podemos identificar una politica publica

sino hasta 1996."

Para entonces, ya habia un avance considerable de las acciones sobre
ordenamiento y regularizacién, de tal manera que fue posible empezar a
atender otro tipo de problematicas, como es el caso de la organizacion.
Durante el primer semestre de ese afio, el Instituto Nacional de Desarrollo
Agrario (INDA) ' levanto la Cédula de Informaciéon Basica de los Ncleos

Agrarios '°

en los 29,162 ejidos y comunidades del pais que fueron
identificados como tales, con el fin de obtener un primer diagndstico sobre la
situacion de éstos, especialmente en lo relativo a su organizacién interna para
la produccién, asi como la deteccidon de necesidades e intereses de

capacitacion.

Se trataba de identificar en cada nucleo la situacién de la organizacién
economica, es decir, como estaban explotando sus recursos y si existian
figuras asociativas que apoyaran su aprovechamiento, asi como las practicas

de organizacion social.

Para evaluar esta ultima al interior de cada nucleo agrario, se investigo sobre la
existencia del reglamento interno o estatuto comunal, del 6rgano de
representacion (comisariado ejidal o comunal), del libro de contabilidad y del
libro de registro, asi como la frecuencia de asambleas y la existencia de juntas
de pobladores. En el inicio de la definicion de la politica, los elementos
anteriores fueron considerados como indicadores del grado de organizacion de
cada ejido o comunidad, pero mas adelante veremos que al pasar al disefo de
los programas fueron descartados la frecuencia de asambleas y las juntas de

pobladores, sin existir una explicacion documentada y, de la misma forma, se

' Como se establece en el capitulo anterior las politicas publicas no se conforman de las
actividades cotidianas de una institucion, sino de aquellas dirigidas a cambiar una situacién y
producir un impacto.

> El INDA fue creado como organo desconcentrado de la SRA en 1995 y desaparecié en
1998. Su funcién principal era fomentar la organizacién y capacitacion de los ndcleos agrarios y
sus de sus integrantes, asi como realizar investigaciones en materia agraria.

® Los principales resultados obtenidos a partir del levantamiento se publicaron en 1996 por el
INDA en cuadernillos por cada entidad federativa titulados Informacién basica de los nucleos
agrarios. Se incluy6é un resumen de dichos resultados en La Transformacion Agraria. Origen,
evolucion, retos, testimonios, libro publicado por la Secretaria de la Reforma Agraria en 1998.



agrego otro indicador que un principio no fue considerado: el registro de

sucesores.

Los datos de la cédula mostraron que 49.5% de los nucleos, es decir, 14,437,
realizan de una a seis asambleas al afo; 33.8 % se reunia entre siete y 12
veces al afo, y 10.5 % realizaba asambleas con una frecuencia mayor.
Solamente el 6.2% de los nucleos agrarios del pais manifestaron no haber
llevado a cabo asambleas en el periodo de un afio.

Ademas, la informacién recabada mostré que sélo 45% de los nucleos declard
contar con Reglamento Interno (en el caso de los ejidos) o Estatuto Comunal
(en el caso de las comunidades), y mas aun, que casi la mitad estaban
desactualizados, pues fueron elaborados y aprobados con base en lo que
establecia la Ley Federal de Reforma Agraria, y que muy pocos estaban

inscritos en el Registro Agrario Nacional.

Por otro lado, de acuerdo a dichos resultados, solo 12.7% de los nucleos
agrarios declaro6 tener un libro de Registro de Titularidad de Derechos. También
se identific6 que en muchos nucleos agrarios habia inconformidad de sus
miembros respecto del uso de recursos y la rendicidn de cuentas de los
representantes del nucleo. Pese a ello, sb6lo 16.1% tenia libro de
administracién y contabilidad."” Asi mismo, aunque mas del 96% de los nlcleos
agrarios declaré contar con 6rganos de representacion (comisariado ejidal o
comunal), no en todos los casos estaban vigentes, en 30% de ellos ya se habia

vencido su periodo.

Por ultimo, a pesar de que la Ley Agraria establece que en los nucleos agrarios
puede constituirse la junta de pobladores, menos de 3% de los ejidos y

comunidades manifestaron contar con esta instancia de participacion vecinal.

Ante estos resultados, las instituciones del Sector Agrario concluyeron que “no

existe un grado satisfactorio de organizacién interna” y, en consecuencia,

' Este dato se debe tomar con cautela, puesto que no todos los nucleos agrarios cuentan con
los suficientes recursos econdémicos que ameriten una contabilidad y administracion muy
rigurosa. El Programa para Implantar y Operar Sistemas de Administracion y Contabilidad de
1996 plantea seleccionar el universo de nucleos a atender, considerando su nivel econémico.



empezaron a identificar una problematica relativa a los nucleos agrarios que
requeria atencion especifica. Dichos resultados pusieron de manifiesto que no
fue suficiente una ley para que los sujetos agrarios de manera automatica
ejercieran sus nuevos derechos y se hicieran responsables de sus nuevas
obligaciones. En otras palabras, pareciera que los ejidatarios y comuneros no
estaban listos para asumir esa “mayoria de edad” que el Estado les otorgd sin

que ellos lo pidieran.

Para resolver la problematica identificada se disefd una politica que se
sustentd en el documento denominado Bases de Colaboracion para la
Capacitacion y Apoyo a la Organizacion Agraria, que comprendio la puesta en
marcha de cinco programas de asesoria y capacitaciéon dirigidos a los

integrantes de los ejidos y comunidades del pais, en junio de 1996:

e Programa de Actualizacién y Elaboracion de Reglamentos Internos y Estatutos
Comunales

e Programa para la Actualizacién de los Organos de Representacion y Vigilancia de
Ejidos y Comunidades

e Programa para la Difusion y Ultilizacion del Libro de Registro de Titularidad de
Derechos

¢ Programa para Promover la Elaboracion y Depdsito de Listas de Sucesion

e Programa para Implantar y Operar Sistemas de Administracién y Contabilidad

Aunque en sentido estricto la Ley Agraria solo establece el primero y segundo
como instrumentos de organizacion de los nucleos agrarios, se agregaron los
otros tres por considerarse importantes para tal fin y se eliminaron la frecuencia
de asambleas y la junta de pobladores, a pesar de haber sido definidos como
indicadores de la existencia organizativa y de su evidente utilidad. Pensamos
que la razon de este ajuste se debe a los problemas relacionados con los
instrumentos, es decir, ni la ausencia de asambleas y/o de juntas de
pobladores representa una problematica que justifique su inclusion en la

politica organizativa.



De tal manera que, en su conjunto, el reglamento interno, la eleccion de
representantes, los libros de contabilidad y registro asi como la lista de
sucesores, fueron los cinco elementos que se consideraron basicos para
ordenar su funcionamiento y se denominaron instrumentos de Organizacion
Agraria Basica por la Procuraduria Agraria. En el siguiente capitulo

describiremos en qué consiste cada uno y analizaremos su papel organizativo.

En cuanto al universo de trabajo se estableciéo que éste comprenderia todos
los nucleos agrarios del pais, los cuales suman aproximadamente 30 mil.
Puesto que se trataba de resolver un problema comun, como lo es la falta de
organizacion, de un conjunto de individuos agrupados en un ejido o comunidad,
la unidad de analisis y atencion fue el nucleo, no los campesinos en lo
individual.'® Asi mismo, dado que el programa se orientaba a los miembros del
Comisariado -que son los representantes del nucleo- quienes, se espera, lo
transmitiran y promoveran a todos los ejidatarios o comuneros, las acciones y
repercusiones no se centraron de manera directa en los beneficiarios ultimos -
los ejidatarios o comuneros - sino de una forma indirecta, a través de sus

representantes. '

Los objetivos que se establecieron fueron los siguientes:

e Difundir entre los nucleos agrarios el conocimiento del marco legal
agrario, para que los pobladores del campo conozcan sus derechos y
obligaciones, y la manera de ejercerlos, asi como para que aprovechen
plenamente los beneficios que dichos ordenamientos legales les
otorguen.

e Apoyar la organizacion social y econdmica de los nucleos agrarios, en
sus aspectos juridicos, con una capacitacién interactiva que forme
capacitadores en el seno de los nucleos agrarios.

® “as poblaciones objeto suelen estar constituidas por individuos, aunque pueden ser

grupos...cuando las poblaciones objeto son conjuntos... a menudo se definen en términos de
las caracteristicas de los individuos que los constituyen, de sus propiedades colectivas
formales e informales y de sus problemas comunes.”. “Procedimientos de diagnostico” en:
Peter H. Rossi y Howard E. Freeman, Evaluacién, una aproximacion sistémica, México, Trillas,
p.74
W« en algunos casos ya sea por razones econoémicas o factibilidad, se intenta establecer
programas que afectan indirectamente a las poblaciones objeto, haciendo como sus objetos
inmediatos a las poblaciones o condiciones que influiran en aquellos que recibiran los
beneficios.”,en Idem.



11.4.1 La definicién del problema

A partir de este momento podemos identificar como se empieza a definir la
politica publica orientada a apoyar la organizacion social de los nucleos
agrarios. Aqui es necesario detenernos para tener bien delineada la politica
puesto que, tal como se presenta, no queda muy claro cual es el problema
que se pretende resolver, es decir, por qué es necesario que una instituciéon
intervenga para organizar el funcionamiento interno de los nucleos agrarios,
sobre todo cuando la reforma al articulo 27 constitucional habia reconocido la
autonomia de los nucleos agrarios, decretando con ello el fin de la tutela

estatal.

En el disefio de politicas publicas, la definicion del problema es de importancia
central.®® Al revisar los objetivos, podemos observar que la solucion al
problema estuvo asociada a la falta de capacitacién, es decir, se suponia que
en la medida en que los campesinos no conocieran sus derechos en materia
agraria, no podian asimilar las ventajas que les ofrecia el marco legal. La
explicacion que estda implicita es que no adoptan los instrumentos de
Organizacion Agraria Basica porque los desconocen, luego entonces, lo que se
necesita es adiestramiento en el uso de estos instrumentos y lo que se hizo fue
disefiar programas para informar y capacitar a los campesinos de manera

indiscriminada.

Esos objetivos reducen el problema a un planteamiento muy simplista o
incompleto, pareciera que el problema es la falta de instrumentos organizativos
en los nucleos agrarios y que eso se debe a que los campesinos no conocen
sus derechos y obligaciones contenidos en la Ley Agraria. Hasta aqui

podriamos estar de acuerdo, pero ¢en qué afecta a los ejidos y comunidades la

% Véase David A. Rochefort y Roger W. Cobb, “Problem Definition: an emerging perspective”
en The politics of Problem Definition. Shaping the Policy Agenda; Roger W. Cobb y Charles D.
Elder, Participacion en politica americana. La dinamica de la estructuracion de la agenda.
México, Noema, 1986.Asi como Eugene Bardach, Los ocho pasos para el andlisis de politicas
publicas. Un manual para la practica, CIDE, México, 2001, p. 17.



ausencia de organizacién interna?, esto es lo que no se responde en el los

documentos iniciales de la politica.

En la revision de otras fuentes encontramos que posteriormente se plantearon
otros argumentos que justifican la intervencidon gubernamental, en los cuales
encontramos elementos que consideramos forman parte de la redefinicion del
problema, pues la definicion original consistié en que el problema era que no
habia una organizacién suficiente en los nucleos agrarios, con los argumentos

posteriores se fue delineando el problema como veremos a continuacion.

En un libro publicado por la Secretaria de la Reforma Agraria®' se reconoce
que desde 1917 hasta 1992, la intervencion “directa y excesiva” del Estado en
la vida de los ejidos y comunidades no permiti6 que los campesinos
beneficiados con un pedazo de tierra, aprendieran a autorganizarse, impidio
que los ejidos y comunidades pudieran formarse en la autonomia y la
independencia. Se sefala que durante ese periodo, se requeria la autorizacion
expresa de alguna dependencia gubernamental no solo en las ocasiones en las
que se decidirian aspectos trascendentes relacionados con los nucleos

agrarios, sino también para asuntos menos importantes o de mero tramite.

Por lo cual se puede concluir que se requeria una intervencién especifica para
que los nucleos adquirieran la capacidad de ordenar y controlar su

funcionamiento interno.

En el mismo documento se sefala que la falta de una organizacién adecuada
representa un problema para mantener los avances logrados por el programa
Procede® pues se explica que si no se logra el esfuerzo realizado en la

ejecucion de éste podria perderse en el mediano plazo.?® Esta seria otra razén

1 “Los problemas agrarios actuales y los programas para atenderlos” en La Transformacion

Agratria... op. cit., p.129.

2 Es un programa especial para medir todos los nacleos agrarios, tanto su perimetro como las
areas que lo componen: tierras comunes, zonas urbanas y parcelas. Una vez hecha la
medicidén, se entrega a cada ejidatario o comunero, posesionario y a cada avecindado, un
certificado definitivo de sus derechos agrarios y el titulo de propiedad del solar en que viven.
Inicié en 1993 y participan la Procuraduria Agraria, el Registro Agrario Nacional y el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, coordinadas por la SRA.

2« os problemas agrarios... op. cit., p.129.



que justifica la necesidad de que hubiera una accién gubernamental orientada
a la organizacion social de los nucleos, conservar los avances de la
certificacion y titulacion de tierras, cuyo objetivo principal es dar certeza y

seguridad sobre la propiedad.

En otro documento elaborado por la Procuraduria Agraria se da otra
explicacion: sefiala que los nucleos agrarios deben adoptar el reglamento
interno, el libro de registro, el libro de contabilidad y administracion, el registro
de sucesores y la renovacion periodica de los érganos de representacion, como
“Instrumentos de Organizacién Agraria Basica” y que estos “les seran utiles
para consolidar su vida juridica y econdmico-social”’, ademas de impulsar a los
campesinos hacia una cultura mas participativa y el ejercicio pleno de sus

derechos.?*

Planteado de esa manera, pareciera que los programas de capacitacion tienen
el objetivo de asesorar y orientar a los ejidatarios y comuneros con el fin de
que sean ciudadanos mas participativos y conscientes de sus derechos, de
apoyarlos a que adopten una cultura participativa que los lleve a la autogestion

y ejercer de esa manera su “mayoria de edad”.

Al revisar otros documentos oficiales sobre la importancia de cada unos de los
instrumentos que son identificados como necesarios para la organizacion
interna de ejidos y comunidades, podemos deducir otras razones por las cuales
se justifica una intervencion gubernamental para tal fin. En los manuales que se
elaboraron para la implementacion de los programas, se plantea que la falta de
mecanismos y procedimientos de organizacion interna, ha sido el origen de
conflictos y diferencias entre los campesinos y que esto no sélo limita el
desarrollo colectivo, sino que ademas impide el aprovechamiento de sus

recursos de manera plena.

2 procuraduria Agraria, Direccidon de Organizacién Agraria, ;Como se define a la Organizacion
Agraria Béasica?, Mimeo.



Asi mismo, en un discurso pronunciado en 1999 con motivo del inicio del
Programa de Informacién y Capacitacion sobre Derechos Agrarios, el

presidente Ernesto Zedillo sehala:

“Las parcelas sin sucesor, los gjidos sin reglamento actualizado, los comisariados ejidales no
registrados o con términos vencidos, las operaciones dezrenta o venta al margen de la ley,
ponen en peligro el orden y la claridad que hemos logrado. g

La ley abre muchas oportunidades de progreso y favorece la asociacion, juntando recursos y
esfuerzos podemos elevar la produccion y sus ingresos, sin poner en riesgo su patrimonio.

Para aprovechar estas oportunidades y evitar riesgos, los derechos agrarios tienen que
mantenerse actualizados...

Las acciones y las decisiones para mantener actualizados los derechos agrarios y aprovechar
las oportunidades para mejorar, corresponden a ustedes, a los gjidatarios, a sus érganos de
representacio’n...26 A las instituciones les corresponde registrar sus decisiones y vigilar que se
cumplan.

En este discurso podemos encontrar dos argumentos presentes de la definicion
del problema y de la justificacién de la politica publica: a) que para el gobierno
la falta de organizacion de los ejidos y comunidades explica, en alguna medida,
la precaria condicidn econdmica y social de los campesinos que viven bajo este
régimen de propiedad y b) que la ausencia de los denominados “instrumentos
de organizacién agraria basica’ genera problemas internos que ponen en
riesgo la certeza juridica lograda por la certificacion y titulacion de la tierra, los

cuales se pretende resolver con la intervencion gubernamental.

Ademas, se hace énfasis en que es responsabilidad de los propios campesinos
mantener actualizados los derechos agrarios y que las instituciones no
intervienen en sus decisiones, sélo les compete “registrarlas” y “vigilar que se

cumplan”.

Hasta aqui el problema quedaria completo en su definicion. Las politicas
publicas implican un impacto en la realidad, es decir, se interviene para
modificar cierta situacion, en el caso de la politica organizativa, no hay

elementos que sugieran que se trata de responder a alguna demanda

% Se refiere a los avances en el Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacion
de Solares Urbanos (Procede) mediante el cual se ordend varias situaciones irregulares en la
Eeosesién de las parcelas.

Se refiere al nombramiento de sucesores y al libro de registro, instrumentos que sirven para
mantener actualizados los derechos agrarios.



ciudadana especifica, como ocurre con otras politicas, entonces podemos
concluir que la Procuraduria Agraria consideré que la ausencia de ciertos
instrumentos juridicos en los nucleos agrarios es una condicidn que origina
problemas y decidid intervenir para revertirla, pretende evitar con ella el
surgimiento de ciertos problemas; al mismo tiempo que propiciar una forma
especifica de convivencia social que, mediante normas legales, dé cohesién a
los nucleos agrarios. Se espera que con menos conflictos y articulados en torno
al interés comun, los ejidatarios y comuneros puedan tener un mejor desarrollo

econdmico.

Y en un alcance mayor, esta politica de organizacion pretende que los
ejidatarios puedan llevar a cabo acciones colectivas especificas y autbnomas
para mejorar su entorno econdmico y social. Esto es, con el disefio de esta
politica se pretende sentar las condiciones que permitan que en el futuro, las
politicas publicas no sean patrimonio del gobierno, sino también un espacio
publico de coparticipacion con los ciudadanos. Pero al no ser explicito y sélo
quedarse en enunciado, la politica organizativa adolece de elementos para

medir su impacto.

Podriamos poner el siguiente ejemplo: mas de 30 por ciento ?” de los litigios
que atienden los tribunales agrarios tienen su origen en disputas por la
herencia, es decir, por la omisién de los campesinos en la designacion de su
sucesor, la lista de sucesion puede garantizar la transmisiéon pacifica de sus
derechos sobre la tierra. Su omisidon puede heredar a su familia conflictos,
abandono del campo, pérdida de ingresos, gastos, inestabilidad. Para evitar
este tipo de problemas es que cobra sentido la intervencién de la Procuraduria

Agraria mediante una politica organizativa.

Planteado asi, podemos afirmar que la politica para la organizacién social de
los nucleos agrarios se concibe como un medio y no como un fin en si mismo.
En primer término, esta politica se considera fundamental para apoyar otra,

como lo es el ordenamiento y la regularizacion de la propiedad social, que se

z Araceli Hernandez, “Intestada, dos tercios de la propiedad social certificada” en El Visitador
digital. Organo electrénico de informacion Interna, Procuraduria Agraria, No. 25, agosto 2001.



ha realizado fundamentalmente por el programa denominado Procede. Por otro
lado, se pretende que la intervencién gubernamental induzca a los campesinos
al ejercicio de sus derechos y al cumplimiento de sus obligaciones como
sujetos agrarios. Por ultimo, tiene la finalidad de controlar el origen de conflictos
internos en los ejidos y comunidades, cohesionandolos para propiciar mejores

condiciones econdmicas.

Estos serian los objetivos de las acciones orientadas a la organizacion social
de los nucleos agrarios que, como hemos observado, se fueron replanteando
junto con el problema durante la operacion de la politica. La redefinicion de
objetivos y del problema no implica fallas en el disefio de una politica publica,
pero hacerlo de manera no explicita es inadecuado porque no se establece con

claridad la forma de evaluar los impactos.

Dicho en otros términos, la falta de organizacion social en los nucleos agrarios
es limitante para el avance de otras politicas, para su desarrollo econémico y
autogestivo. Este problema pretende resolverse por medio de la capacitacién,
ésta a su vez tendria que traducirse en ciertos impactos. Sin embargo, al no
definirse de manera explicita, se carecen de elementos para medir el éxito de

la politica. Esto ultimo es lo que esta ausente en el disefio de la politica.

En términos formales, la Organizacién Agraria Basica se concibe como un
proceso de ejercicio de los derechos de los nucleos agrarios y sus miembros
en lo relativo al aspecto organizativo, que implica la participacion voluntaria,
consciente y comprometida de los campesinos con el propésito de ordenar el
funcionamiento de sus ejidos y comunidades apoyandose en los instrumentos
seflalados. Lo que no queda claro es si la capacitacion, por si misma,
propiciara esa actitud de responsabilidad y compromiso indispensable para la

organizacion de cualquier grupo social.

En el capitulo correspondiente a los avances de la politica, veremos como esta
falta de definicion de los impactos a evaluar no es mas que un reflejo de las

fallas de inicio en el concepto, disefio y construccion de la politica organizativa.



CAMBIOS PRINCIPALES EN EL MARCO LEGAL AGRARIO

DISPOSICIONES ANTES DE 1992

DISPOSICIONES ACTUALES

El Estado tenia la obligaciéon de dotar de
tierra a quienes la solicitaran y cubrieran
los requisitos establecidos en la Ley
Federal de Reforma Agraria (LFRA).

Ejidatarios y comuneros poseian la tierra
en calidad de usufructuarios, con las
limitaciones que caracterizan esta
modalidad. La LFRA establecia que el
ejido era propietario de la tierra dotada
pero esa propiedad era inenajenable,
intrasferible, imprescriptible e
inembargable.

La Asamblea, el Comisariado y el
Consejo de Vigilancia tenian el caracter
de autoridades.

Se prohibia expresamente a las
corporaciones civiles y sociedades
mercantiles tener en propiedad o
administrar terrenos rusticos

Se declara el fin del reparto agrario. Los
medios para adquirir tierra son la compra, la
herencia y la cesion. Se pueden crear nuevos
ejidos por decisiéon de un minimo de 20
individuos que aporten tierras para ese fin.

Se reconoce la personalidad juridica de ejidos y
comunidades, y la tierra tanto para el
asentamiento humano como para actividades
productivas, es de su propiedad. Las parcelas
pueden venderse, rentarse, hipotecarse vy
aportarse a una sociedad mercantil o civil. Las
tierras pueden cambiar de régimen: de ejidal a
comunal y viceversa, asi como a propiedad
privada mediante la adopcion del dominio
pleno. La tierra puede ser heredada por
personas ajenas a la familia del titular.

Se asigna un caracter distinto al de autoridad y
claramente diferenciado entre estas instancias.
La Asamblea General es el érgano supremo del
nacleo agrario, es la instancia que puede
decidir sobre los asuntos que afecten de
manera colectiva y ninguna autoridad
administrativa tiene poder para intervenir en
esas decisiones. El Comisariado es el érgano
de representacion, y encargado de ejecutar los
acuerdos de la Asamblea. EI Consejo es el
o6rgano de vigilancia.

Se establece la posibilidad de que este tipo de
sociedades sean propietarias de tierra,
limitando su extensién a la necesaria para el
cumplimiento de su objeto y no mayor que la
equivalencia a 25 veces de la pequefa
propiedad individual. Los ejidatarios vy
comuneros pueden aportar su tierra a
sociedades mercantiles o civiles en calidad de
SOCiOS.

Se crean la Procuraduria Agraria para la
defensa de los derechos de los sujetos agrarios
y los Tribunales Agrarios para la imparticion y
administracion de la justicia en el ambito
agrario.




CAPITULO llI
IMPLEMENTACION DE LA POLITICA ORGANIZATIVA

En este capitulo se describiran los elementos que coinciden en la
implementacion de la politica organizativa, es decir, cuales son los
instrumentos de Organizacién Agraria Basica, cual es el procedimiento que
formalmente se plante6 para implantarlos y como se lleva a cabo en realidad,
asi como los problemas mas frecuentes a los que se enfrenta el personal de

campo en la ejecucidn de la politica organizativa.

Para desarrollar este apartado fue necesario utilizar dos tipos de fuentes:
documental, para la parte formal y testimonial para la parte real. Para la
primera se consultdé basicamente material de caracter normativo puesto que se
trata de describir la estrategia y los medios de la politica organizativa. La
segunda se realizd entrevistando a servidores publicos de la Procuraduria
Agraria de distinto nivel jerarquico, asi como a personas que trabajaron en la

institucion y ya no laboran en ella.

La idea de buscar testimonios responde a la necesidad de comparar el disefio
institucional con la ejecucién de la politica en campo, pues habia que verificar
si la parte formal se ajustaba a la realidad, y, de no ser asi, conocer las causas
de esa discordancia. De esta manera se identificaron elementos que ni los
manuales y guias de procedimientos, ni los informes mostrarian por si mismos,
ya que por un lado esta la concepcidon que tiene la Procuraduria Agraria para
abordar una problematica y, por otro lado estan las expectativas de la

poblacion a la va dirigido el programa.

También es importante sefalar que en este capitulo la parte formal del
procedimiento se describe de manera muy detallada debido a que s6lo de esa
forma se puede entender el trabajo que implica la ejecucion de la politica

organizativa y apreciar como ese procedimiento se cumple o no en la practica.



lll.1 La Procuraduria Agraria y sus atribuciones

En primer término, es necesario identificar la institucion que desarrolla la
politica organizativa. Como sefialamos en los capitulos anteriores, la reforma al
Articulo 27 constitucional dio origen a nuevas instituciones en el sector agrario,
entre ellas a la Procuraduria Agraria. Como su nombre lo indica, su objetivo
central es la procuracion de justicia para los hombres y mujeres del campo. Sus
atribuciones fundamentales, plasmadas en su Reglamento Interior se ordenan

en seis grandes vertientes:’

1) Como Ombudsman Agrario, defiende los intereses legitimos de sus
asistidos, entendidos como los derechos que tienen los campesinos sobre su

tierra; asi como vigilar la legalidad en el campo.

2) Como representante legal de los campesinos ante autoridades agrarias,
vigila también la observancia de los principios de los procedimientos de la
justicia agraria, entre los que destacan los de oralidad, igualdad real de las

partes, inmediatez y suplencia en las deficiencias de la demanda.

3) Como promotor de la regularizacion de la propiedad rural, busca otorgar
seguridad juridica, es decir, certeza en los derechos sobre la propiedad, que se

perfeccionan con instrumentos documentales que hacen prueba plena.

4) Como conciliador de intereses de los sujetos agrarios, interviene por solicitud
de las partes en casos de controversias relacionadas con el régimen juridico

agrario.

5) Como el asesor juridico de los campesinos, promueve la organizacién para
el aprovechamiento de sus recursos naturales y para asociarse entre si y con

terceros, asi como la Organizacion Agraria Basica.

' Secretaria de la Reforma Agraria, La Transformacion Agraria..., op. cit., p.91-92.



6) En materia de politica agraria, su participacion se materializa en estudiar y
proponer medidas encaminadas a fortalecer la seguridad juridica en el campo,
entre las que destaca la promocién del perfeccionamiento del marco juridico

agrario, derivado de la practica observada y ponderada en campo.

Como podemos observar, es en su funcion de asesor juridico que, la
Procuraduria Agraria asume la tarea organizativa de los nucleos agrarios. Es
importante sefalar que en su primer informe de labores,? la Procuraduria
establece que dichas funciones forman parte del “apoyo social agrario”, lo cual
representaba una vertiente de trabajo y daria la idea de un apoyo mas amplio
que la asesoria juridica. Esto lo destacamos porque ya desde aqui podemos
ver como la politica organizativa nace con limitaciones puesto que la
organizacion en si misma implica una tarea mas compleja que la simple

asesoria juridica a los nucleos para que sigan ciertas practicas.

La organizacion es una tarea mas socioldgica que juridica -aunque esta ultima
apoya a la otra-, la asesoria juridica sélo es aconsejar a los nucleos lo que les
conviene desde el aspecto legal, la organizacién va mas alla. Es probable que
por esa complejidad que representa organizar a los nucleos agrarios la
institucion acotara su funcién a la asesoria y capacitacién a ejidatarios y
comuneros para el ejercicio de ciertas facultades que la legislacién agraria les
otorgd. Sin embargo esas funciones, aunque limitadas, podrian contribuir a
mejorar el funcionamiento de ejidos y comunidades si se realizan de manera

adecuada.

lll.2 Los instrumentos de Organizacion Agraria Basica

Como sefialamos en el capitulo anterior, a partir de un diagndstico realizado
por el Instituto Nacional de Desarrollo Agrario (INDA), cuyos resultados
mostraron que los nucleos no utilizaban de manera sistematica mecanismos
para regular su funcionamiento interno, en el marco del Comité de

Coordinacion del Desarrollo Agrario se disefid una politica para promover su

2 Procuraduria Agraria, Primer Informe de Labores, marzo de 1993, p.19.



utilizacion de manera permanente. Como parte de esta politica se definieron
los elementos que se consideraron indispensables para el funcionamiento
organizado de los ejidos y comunidades, los cuales fueron denominados
instrumentos de Organizacion Agraria Basica. A continuacion describiremos en

qué consiste cada uno:

1) El reglamento interno ejidal y el estatuto comunal ® son instrumentos
juridicos formales en los que se establecen las reglas y normas que regulan la
organizacion econémica y social del nucleo y de sus miembros; de la
asociacion, uso y disfrute de sus recursos y bienes productivos; de la
comercializacion de los bienes que produzca y la prestacion de servicios; de las
formas de organizacién para explotar sus recursos y la distribucion de los
beneficios generados; de las relaciones econdmicas entre sus miembros, y de
las relaciones productivas, financieras y comerciales que establezca el ejido o

la comunidad con otros sujetos agrarios o con terceros.

También se precisan los derechos y obligaciones de los miembros del nucleo y
el establecimiento de sanciones segun la gravedad de las conductas, asi como
las atribuciones del comisariado, consejo de Vvigilancia, comisiones vy

secretarios auxiliares.

El reglamento interno ejidal y el estatuto comunal deben ser convenidos
democraticamente, son susceptibles de modificacion y constituyen un
documento guia y de consulta, de estricto cumplimiento para todos los
integrantes del nucleo. Para que tenga validez ante terceros, es necesario
inscribirlo en el Registro Agrario Nacional. Idealmente los apartados que debe

contener son:

e Las bases generales para la organizacion econdémica y social del nucleo.

e Los requisitos para admitir nuevos ejidatarios o comuneros.

® El los articulos 10 y 23 fraccion | de la Ley Agraria se establece el contenido minimo de estos
instrumentos. La guia elaborada para este fin, presenta el contenido de manera mas
especifica, en PA-RAN-INDA, Anteproyecto Basico del Reglamento Interno del Ejido, SRA,
México, 1996.



e Otras disposiciones cuya inclusion esté determinada por las leyes, o las
que el propio nucleo considere importantes fijar, de acuerdo con sus

particularidades.

2) Los 6rganos de representacion y vigilancia;* estan conformados, en primer
lugar por el comisariado es el érgano que se encarga de la administracion del
nucleo, representandolo ante autoridades de cualquier indole y ante terceros;
convoca a asamblea y lleva la gestién administrativa del nucleo. Debera ser
integrado por un presidente, un secretario y un tesorero propietarios, asi como
sus respectivos suplentes. Si es necesario podra contar con las comisiones y
los secretarios auxiliares que sefiale el reglamento interno ejidal o estatuto

comunal.

En segundo lugar, el consejo de vigilancia tiene a su cargo la verificacion de
que los actos que realicen los integrantes se ajusten a la Ley Agraria, al
reglamento o estatuto y a los acuerdos de la Asamblea. Debera ser integrado

por un presidente, dos secretarios propietarios y sus respectivos suplentes.

La renovacion de los 6rganos de representacion y vigilancia debe realizarse
cada tres afos, es importante su actualizacion permanente porque ademas de
ser una expresion de democracia, el nucleo dispone de una representacion que

otorga validez legal a los actos que realice.

3) Libro de registro de titularidad de derechos; |la Ley Agraria® determina que en
cada nucleo agrario el Comisariado tiene, entre otras obligaciones, la de llevar
y tener actualizado un libro de registro, en el que deben asentarse los nombres
y datos basicos de todos los ejidatarios o comuneros integrantes del nucleo asi
como de los posesionarios. La disposicion en la Ley aparece de esta manera

general, no se especifica como debe integrarse este registro, de hecho la

* En los articulos 21, 32, 33, 34 y 35 de la Ley Agraria establecen cuales son los érganos del
nucleo agrario, asi como las disposiciones generales a las que deberan ajustarse el
comisariado y el consejo de vigilancia.

® Articulo 22 de la Ley Agraria.



inclusion de los posesionarios es una de las aportaciones de la politica

organizativa, asi como el formato y el procedimiento para su elaboracion.®

La instrumentacion y uso de este libro permite conocer al interior del nucleo
quiénes son los integrantes, su calidad’ y sobre cudles tierras® tienen derechos,
asi como las caracteristicas de las parcelas; puede utilizarse como un padrén
actualizado de ejidatarios o comuneros para integrar de manera legal las
asambleas. También sirve para registrar los actos que creen, modifiquen,
transfieran o extingan derechos e identificar los actos inscritos y los que
carecen de registro, mediante la confronta de datos con el Registro Agrario

Nacional, a fin de brindar asesoria y gestién para hacerlos legales.

El libro de registro de titularidad de derechos, en suma, se constituye en un
instrumento fundamentalmente de control de los movimientos que en materia

de titularidad de derechos agrarios se lleven a cabo en cada nucleo.

4) Lista de Sucesores; mediante este instrumento los sujetos agrarios®
designan a quien deba sucederles en sus derechos y en su calidad a su
fallecimiento. Es la lista de herederos de la parcela y otros derechos que se
desprenden del estatus de ejidatario o comunero, se elabora en orden
preferente, considerando que sélo una persona puede heredar, se nombran a
mas de una por si al fallecimiento del titular no existe a la que se nombré en

primer lugar.

El registro de sucesores es necesario para mantener la seguridad juridica

sobre la tenencia de la tierra; para evitar conflictos por la asignacion de

% PA-RAN-INDA, Libro de Registro de Titularidad de Derechos. Instructivo guia de llenado, Ed.
SRA., México, 1996.

7 La "calidad" de cada miembro del nicleo alude a su estatus juridico. Hay tres tipos: titular de
derechos (ejidatario o comunero); si sélo tiene en posesion la tierra (posesionario); o si sélo
vive en el nucleo (avecindado). Este estatus lo otorga la Asamblea como 6rgano supremo del
nucleo.

® Las tierras del nucleo se dividen en tres tipos independientemente de su calidad: las tierras
parceladas, que son el conjunto de parcelas de explotacion individual; las tierras de uso comun
que son de explotacion colectiva y los solares que constituyen el caserio. No es obligatorio que
los nucleos agrarios cuenten con los tres tipos de tierra.

° Tanto los ejidatarios o comuneros, como los posesionarios tienen derecho a nombrar
sucesores; los avecindados no pueden hacerlo.



derechos al fallecimiento del titular; para mantener actualizado el registro de
sujetos que se logré con el Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y
Titulacién Solares Urbanos (Procede)’® y para definir los sujetos de derecho en

los nucleos agrarios.

Dicho registro se fundamenta en la facultad’” que ejidatarios y comuneros han
tenido siempre, sin embargo, con la reforma constitucional se abridé la

posibilidad de nombrar sucesores a personas ajenas a la familia del titular.

5) Libro de Contabilidad y Administracion; este instrumento es util para rendir
cuentas con claridad y soporte documental a la Asamblea, respecto de los
ingresos, egresos y administracion de los recursos comunes del nucleo; para
comprobar la existencia o inexistencia de fondos del nucleo, asi como los
gastos que se realicen con motivo de la gestidon del nucleo; y para ayudar a
eliminar conflictos al interior de los nucleos agrarios con motivo del manejo de

recursos o la ausencia de los mismos.

Al igual que el libro de registro, la Ley sélo establece que es obligacion del
Comisariado el rendimiento de cuentas,'? pero no se especifica de qué manera
deba cumplir con dicha obligacion. A partir de la definicion de la politica
organizativa se promueve que se haga mediante un libro™ elaborado para esos
fines. El formato para su integracion y la guia de llenado es un producto de

dicha politica.

En realidad, la mayoria de estos instrumentos ya estaban considerados en la

ley antes de la reforma al articulo 27 constitucional, es decir, estaba previsto

"“Es un programa especial para medir todos los nucleos agrarios, tanto su perimetro como las
areas que lo componen: tierras comunes, zonas urbanas y parcelas. Una vez hecha la
medicion, se entrega a cada ejidatario o comunero, posesionario y a cada avecindado, un
certificado definitivo de sus derechos agrarios y el titulo de propiedad del solar en que viven.
Inicié en 1993 y participan la Procuraduria Agraria, el Registro Agrario Nacional y el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica, coordinadas por la SRA.

" Los articulos 17, 18 y 19 de la Ley Agraria establecen las modalidades del nombramiento de
sucesores.

'2 Articulo 33 fraccion IV de la Ley Agraria.

" PA-RAN-INDA, Guia para el manejo del libro de contabilidad y administracion ejidal,
Procuraduria Agraria, México, 1997.



que los nucleos agrarios contaran con érganos de representacion y vigilancia,
con un reglamento interno y los ejidatarios y comuneros tenian derecho a
nombrar a su sucesor o heredero, asi como la obligacién del Comisariado de
rendir cuentas a la Asamblea. La novedad que imprime la politica organizativa,
es que les otorga un papel fundamental, los define como condicién para la

organizacion juridica-social de los nucleos agrarios.

El instrumento que no se consideraba en la Ley Federal de Reforma Agraria
era el libro de registro, puesto que tampoco estaba dispuesto que el
Comisariado realizara dicha funcion, la cual correspondia exclusivamente al

Registro Agrario Nacional.

Podemos considerar que la funcion del libro de registro y el libro de
contabilidad como mecanismos de control en los nucleos agrarios, es una
aportacion de la politica organizativa que pretende llevar a su mayor alcance el

ejercicio de las responsabilidades que se desprenden de su caracter autonomo.

lll.3 Implementacion del Programa de Organizacion Agraria
Basica

En el marco del Comité de Coordinacion del Desarrollo Agrario se diseid un
programa especifico' para la promocion de cada instrumento de Organizacion
Agraria Basica, mediante asesoria y capacitacion. Aunque la atribucién de
asesorar y capacitar a los sujetos agrarios es de la Procuraduria Agraria (PA),
durante 1996-1998 las acciones se realizaron de manera conjunta con el
Registro Agrario Nacional (RAN) y el Instituto Nacional de Desarrollo Agrario
(INDA), a fin de fortalecer la capacidad operativa de la primera asi como la del
RAN, en su caracter de institucion encargada de garantizar la seguridad

juridica de los actos de los sujetos agrarios.

La participacion del INDA sélo tuvo lugar dos anos puesto que en 1998 dicho

instituto desaparecié como parte de una reestructuracion de la Secretaria de la

' Bases de Colaboracion para la Capacitacion y Apoyo a la Organizacién Agraria, PA — RAN —
INDA. 1996.



Reforma Agraria y a partir de entonces la Procuraduria Agraria es la institucion
responsable de la operacién del programa y el Registro Agrario Nacional sigue

participando en las tareas registrales.

1ll.3.1 La implementacién formal

La operaciéon del programa de Organizacion Agraria Basica ha variado en el
procedimiento, formalmente esta planteado de una manera, pero en términos
reales se ha llevado a cabo en forma diferente. En términos formales, el
procedimiento general operativo’® que se planted es el que enuncia a

continuacion:

e Capacitacion a los operadores territoriales en lo relativo a los aspectos
normativos y metodolégicos del programa.

¢ Difusién e informacion sobre el programa.

e Capacitacion a ejidatarios y comuneros.

e Registro de los documentos producto del programa en el Registro
Agrario Nacional (libros, reglamento, listas de sucesores, actas de

asamblea, etc.).

De manera especifica se definieron el contenido de los materiales y el
procedimiento para la implantacion de los instrumentos, el cual se aplicaria de
igual manera tanto en ejidos como en comunidades. Dicho procedimiento varia
en complejidad, por las caracteristicas propias de cada instrumento, y en
calidad, porque no en todos los casos se precisa con claridad los criterios

normativos y metodolégicos del programa.

1) Para la actualizacion y elaboracion de reglamentos internos y estatutos
comunales,’® la PA promoveria la actualizacion de aquellos documentos que
fueron aprobados al amparo de legislaciones anteriores a la Ley Agraria, asi

como la elaboracién de éstos en los nucleos que no contaran con ellos. Se

15
Idem
'® PA-RAN-INDA, Anteproyecto Basico del Reglamento..., op. cit..



establecen siete actividades con sus objetivos y los productos que

corresponden a cada una.

La primera actividad se denomina sensibilizacion y tiene por objeto motivar el
interés del nucleo agrario por actualizar o elaborar y aplicar un reglamento
interno o estatuto comunal, segun fuera el caso. Para llevarla a cabo se
realizaria una reunién informal con integrantes del Comisariado y Consejo de
Vigilancia asi como otros miembros del nucleo en la que se explicara en qué
consiste un reglamento, los fines que persigue y las ventajas que se derivan de
su aplicacion. Ademas se explicaria a los participantes el procedimiento a
seguir y se propondria designar una comision para la actualizacion o
elaboracién del documento. El producto de esta actividad seria la anuencia del

nucleo para realizar los trabajos.

La segunda actividad se denomina diagndstico del nucleo, la cual tiene como
objeto conocer las caracteristicas del nucleo agrario, sus principales recursos y
formas de explotacion, con el fin de identificar los apartados que deberan
integrar el documento. Se sefiala que el responsable debera identificar qué tipo
de ejido va a trabajar para adecuar su estrategia y dinamica de trabajo, aunque
no se especifica en qué se apoyara el personal para realizar dicha
identificacién y cudles son las diferentes estrategias y dinamicas segun el tipo
de nucleo. El producto a obtener seria la informaciéon basica de los nucleos

agrarios.

Como tercera actividad se plantea un Taller sobre reglamento interno y
seleccion de la comision redactora, cuyo objetivo es lograr la mayor
participacion de los integrantes del nucleo y el nombramiento por parte de los
participantes de una comisién para la redaccion del documento. Se plantea
realizar un taller de trabajo, el cual consistiria en ejecutar una serie de
dinamicas seleccionadas en funcion del objetivo que se pretende cubrir y las
caracteristicas de la poblacion objetivo. En esta parte no se precisa de cuales
dinamicas puede disponer el personal segun las caracteristicas de quienes

participan en el taller.



En ese taller se entregarian materiales individuales para apoyar las dinamicas
de trabajo y la redaccion de la propuesta de reglamento. Una vez concluido el
taller, se dispone que los participantes evaluen los trabajos realizados y el
desempefio del visitador agrario y posteriormente designar a la comisidon
redactora. Los productos de esta actividad serian un guiéon comentado para la
elaboracion del reglamento, la integracion de la comisidn redactora y una

cédula de evaluacion del taller.

La cuarta actividad consiste en el apoyo en la redaccion del documento, para lo
cual el visitador realizaria en promedio tres visitas al nucleo con el fin de
asesorar a la comision redactora, de tal manera que el anteproyecto cubriera
los requisitos juridicos y reflejara plenamente las necesidades identificadas

previamente. El producto seria un anteproyecto de reglamento.

La quinta actividad se refiere a la opinion juridica y registral, para lo cual se
dispone que el visitador llevara el anteproyecto con los abogados de la PA y
registradores del RAN para su revision con el fin de garantizar que el
documento que se presente a la asamblea no tenga problemas juridicos que
impidan su registro. Cuando la opinién fuera emitida, se entregaria a la
comision redactora, la cual, en su caso, realizaria los cambios pertinentes o
promoveria la asamblea para la aceptacién. En esta actividad se obtendria el

proyecto de reglamento.

La sexta actividad se refiere a la aprobacion del proyecto de reglamento interno
por parte de la Asamblea del nucleo para lo cual se haria la convocatoria y
realizacion de la asamblea por parte del comisariado o del consejo de vigilancia
para la aprobacién de la version final del documento, el cual una vez aprobado

se constituiria en el reglamento interno.

Como séptima y ultima actividad, se establece el registro del reglamento
interno en el RAN, lo cual se realizara por parte de los integrantes del
comisariado quien seria acompanado por el visitador para proceder a la

inscripcion. Posteriormente, el visitador entregaria al nucleo la ficha de



inscripcion correspondiente. Con el reglamento registrado se daria por

concluida la actividad y se contabilizaria como meta cumplida para el visitador.

2) En el caso de la actualizacién de los Organos de Representacion y Vigilancia
de egjidos y comunidades, no hay un manual que se haya elaborado
especialmente para el programa porque ya existia el que habia elaborado en
1993 la Procuraduria Agraria como parte de su normatividad. En la guia
Organos ejidales y comunales'’ se sefalan los requisitos que un campesino
debe cubrir para ser electo como miembro del Comisariado o del Consejo de

Vigilancia y sus principales facultades y obligaciones.

La guia establece que la eleccion se lleva a cabo por mayoria de votos en
asamblea. El voto sera secreto y el escrutinio publico e inmediato. En caso de
empate, se repetira la votacidén. Si persistiere éste, se asignaran los puestos
por sorteo entre los individuos que hubieran obtenido el mismo numero de

votos. La duracidn del cargo debe ser de tres afios.

Si al vencimiento del periodo para el que haya sido electo el Comisariado o el
Consejo no se han celebrado elecciones, sus miembros propietarios seran
automaticamente sustituidos por los suplentes. El Consejo debera convocar a
elecciones en un plazo de 60 dias, contados a partir de la fecha en que

concluyan las funciones de los miembros propietarios.

En cuanto a la reeleccion, la guia establece que después del ejercicio de un
periodo de funciones, los miembros del Comisariado o del Consejo no podran
ser electos para ningun cargo dentro del ejido o la comunidad, sino hasta que

haya transcurrido un lapso igual al que estuvieron en ejercicio.

La remocion del cargo debera acordarse en asamblea justificando las causas
mediante voto secreto. La Procuraduria Agraria, a peticién de por lo menos 25
por ciento de los ejidatarios o comuneros, podra convocar a la Asamblea para

tratar la remocion del 6rgano.

7 PA, Organos ejidales y comunales, Guias Agrarias, No. 10, Procuraduria Agraria, México,
1993.



Para formalizar el procedimiento se debe elaborar un acta que debe ser
firmada por los miembros del nucleo y ser inscrita en el Registro Agrario

Nacional para que el acto tenga validez legal.

La guia es un instrumento para ser utilizado por los campesinos, puesto que la
eleccidon de sus representantes, ademas de ser uno de los procedimientos mas
antiguos, puede llevarse a cabo sin la participacion de alguna de las
instituciones del sector agrario. Esta escrita en un lenguaje claro y sencillo, la
intervencion institucional en el marco del programa de Organizacion Agraria
Basica se resume a la sensibilizacion de los ejidatarios y comuneros, para que
la actualizacién de los érganos del nucleo con las formalidades requeridas, sea

una practica permanente.

3) Para promover la elaboracion y depésito de las listas de sucesion, en los
lineamientos generales del programa se establece que la PA y el RAN
organizarian las Jornadas Interinstitucionales mediante las cuales se llevaria
hasta los nucleos agrarios a los registradores para que los campesinos no
tuvieran la necesidad de trasladarse hasta las oficinas estatales a realizar el

tramite.

El procedimiento'® esta programado en tres etapas. En la primera etapa se
plante6 hacer la promocion, en la que las instituciones participantes llevarian a
cabo las siguientes acciones:

e Elaborar su propuesta de calendario para realizar las visitas y reuniones en
cada nucleo agrario para promover el programa.

e [Establecer un primer contacto con los representantes ejidales o comunales
para proponerles el programa y solicitar su colaboracion para convocar a una
reunion con los ejidatarios o comuneros.

e Recabar los formatos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para el
pago de los derechos en el banco.

¢ Organizar y celebrar la reuniéon en el nucleo agrario, orientando sobre:

o Obijetivos del operativo, requisitos y procedimiento general

'® PA-RAN-INDA, Procedimiento para el depdsito de listas de sucesion en los nucleos agrarios,
SRA, México, 1996.



e Acuerdo sobre la fecha, hora y sede para el desarrollo de los trabajos de la
comision del Registro Agrario Nacional.

¢ Nombramiento de la comisién en el nucleo agrario encargada de integrar los
expedientes, a la que se entregaran los formatos de la SHCP para cada
solicitante, con el propdsito de que recabe las cuotas y pague los derechos
individuales en el banco bajo la supervision de la PA.

e Solicitar al Registro Agrario Nacional el padrén de ejidatarios o comuneros y
posesionarios de aquellos nucleos que aceptaron el levantamiento de listas de
sucesién para que con esta base se elaboren los expedientes y la relacion de

solicitantes del servicio.

En la segunda etapa se realizaria el operativo en campo a través de las

siguientes acciones:

Procuraduria Agraria

¢ Recibir la documentacion del solicitante.

e Llenar por duplicado, con letra de molde o a maquina, el formato de depdésito
de lista de sucesores en los conceptos relativos a los datos de identificacion
personal del depositante y del derecho parcelario y/o de uso comun, asi como
el cuadro de sucesores.

e Mostrar al depositante la lista de sucesion levantada, a efecto de que verifique
si los datos asentados son correctos.

e Entregar al depositante la lista y su documentacion para que a su vez los

entregue al registrador.

Registro Agrario Nacional

e Recibir la documentacion de manos del solicitante previamente elaborada,
revisada e integrada por personal de la PA. Verificar el contenido del formato
de depdsito de lista de sucesores, si presenta errores debera llenarse un nuevo
formato.

e Verificar vigencia de derechos mediante la comparacién del nombre que
aparece en el certificado con el padréon. Si todo esta en regla continuar, en
caso contrario se cancela el levantamiento.

o Dar lectura en voz alta a la lista de sucesion levantada a efecto de que el

depositante la verifique.



Introducir en sobre el original de la lista de sucesores para su resguardo en
presencia del depositante y de los testigos en su caso, cerrar y sellar el sobre y
consignar las firmas en el mismo o la huella digital, ademas de anotar los
siguientes datos: nombre del depositante, lugar del levantamiento, municipio,
fecha de depdsito, hora de depdsito, nimero de sobre.

Entregar al promovente la copia de la lista de sucesién debidamente
certificada.

Integrar en presencia de los representantes del nucleo, un paquete con todos
los sobres en depdsito para su resguardo. El registrador y aquellos procederan

a cerrar, sellar y firmar el mismo.

En la tercera etapa se lleva a cabo el registro, por parte del personal del

Registro Agrario Nacional para lo cual se consignan las siguientes acciones:

Entregar el paquete al delegado o subdelegado de registro, quien abrira el
mismo para corroborar su integridad; una vez hecho lo anterior, se devolvera al
registrador para que capture en el sistema informatico el nombre del
depositante y el numero de sobre. La entrega debe realizarse con un oficio que
contenga el numero original de solicitantes y el numero real de listas de
deposito.

Resguardar en la boveda del Registro Agrario Nacional los paquetes que

contienen las listas de sucesores.

4) Para difundir la elaboracion y utilizacion del Libro de Registro de Titularidad

de Derechos se dispuso que la Procuraduria Agraria brindara asesoria y

capacitacién para que los nucleos agrarios contaran con este instrumento y lo

usaran de manera permanente. En el documento que apoya este propdésito no

encontramos un procedimiento como en el caso de los otros instrumentos, sino

mas bien se trata de una guia-instructivo'® para el llenado de dicho libro,

disefiada con el objeto de facilitar la tarea de los visitadores y una vez que

hubiera sido usada en los talleres respectivos quedaria en manos del nucleo

agrario para su consulta y, en su caso, para que los érganos de representacion

pudieran instruir a sus sucesores.

' PA-RAN-INDA, Libro de Registro de ...,op. cit..



Podemos identificar algunos lineamientos que ayudan a la comprension del
procedimiento mediante el cual se planted llevar a los nucleos agrarios este

instrumento, los cuales describiremos a continuacion:

Los visitadores de la Procuraduria Agraria iniciarian con una fase de promocion
y sensibilizacion con los 6rganos de representacion y vigilancia del nucleo. En
esta parte se explicaria que, con base en la Ley Agraria (art.22) corresponde al
comisariado de cada nucleo agrario llevar un libro de registro y que esto
constituiria el principal elemento de motivacion que pudieran emplear los

visitadores.

A continuacion se trabajaria directamente con el comisariado, y en su caso con
el consejo de vigilancia, a través de talleres en el propio nucleo en los que los
integrantes pudieran interiorizarse en el uso del instrumento, para lo cual el
visitador apoyaria en el llenado de la segunda seccion del libro, (se interpreta
que la primera seccion deberia ser llenada sin ayuda del visitador); asi como en
la revisidbn sistematica y periédica de las anotaciones sucesivas y
actualizaciones. Se establece que el Registro Agrario Nacional proporcionaria

la informacién que constituira el primer asiento del libro.

Ademas de las instrucciones para su llenado, la guia contiene algunas
reflexiones acerca de la importancia de integrar y mantener actualizado este
instrumento, asi como de su utilidad, también incluye algunos elementos que
tratan de facilitar a los 6rganos de representacion entender y explicar los
contenidos propuestos en las diferentes secciones en que se encuentra
organizado el libro. No se especifica en cuantas sesiones se deberia realizar el
llenado del libro, lo cual podria interpretarse como que se realizaria en las que

fueran necesarias.

Una vez concluido el llenado, el visitador acompafaria al comisariado a solicitar
la apertura del mismo en la delegaciéon estatal del RAN, ocasion en la cual se
anotara en la primera pagina el numero de fojas utiles, la fecha que

corresponda y la firma del delegado de esa institucion.



La guia establece que el libro de registro debe llevarse a todos los nucleos,
hayan concluido o no con el proceso de certificacion (Procede), € incluso a los
nucleos que hayan rechazado ese programa. Sin embargo, por razones
practicas, el trabajo se iniciaria en los nucleos que ya hubieran sido

certificados.

5) Para implantar y operar sistemas de administracion y contabilidad, también
existe una guia,20 pero a diferencia de la anterior, ésta es mas especifica con el
procedimiento que debiera observarse. En primer término, se parte de una
consideracion muy importante, la existencia de una amplia diversidad
econdmica entre los nucleos agrarios, es decir, existen desde aquellos ejidos y
comunidades donde el unico recurso administrado por el 6rgano de
representacion son las cuotas que utiliza para solventar gastos de traslado en
la realizacién de gestiones o tramites; hasta aquellos nucleos con estructuras
productivas relativamente complejas, donde se requiere la aplicacion de una

técnica contable especializada para su administracion y control.

Por lo tanto, se pretendia separar a la poblacién de acuerdo a su complejidad
economica, seleccionando al primer grupo como universo de atencidn
suponiendo que seria el mas numeroso y ofrecia las condiciones para
estructurar un esquema contable que fuera de lo simple a lo complejo, lo que a
su vez permitiria que el personal de campo adquiriera de manera paulatina, la
experiencia necesaria y suficiente para capacitar y orientar a ejidatarios y
comuneros en el manejo de los instrumentos contables adecuados a la

estructura del nucleo.

Otra razon para incidir de manera prioritaria en el estrato arriba sefalado, es la
suposicion de que a mayor complejidad en la estructura econémica de un
nucleo agrario, la probabilidad de que contara con sistemas especializados
también era mayor, por lo que, en estricto sentido, serian nucleos que saldrian

del universo de atencion.

2 PA-RAN-INDA, Guia para el manejo del libro de contabilidad..., op. cit..



Para la instrumentacion del libro de contabilidad se identifican tres fases, la
primera se refiere a la identificacion y seleccion del universo de trabajo, la cual
se realizaria mediante el levantamiento de un cuestionario que permitiria
tipificar el grado de complejidad en las actividades colectivas, el origen y la
forma de administracién de los recursos econdmicos bajo la responsabilidad
del 6rgano de representacion, asi como el nivel técnico de los procesos
contables. La finalidad de esta fase es realizar un diagndstico para sugerir el

sistema que mas se adaptara a las necesidades del nucleo.

La segunda fase se refiere a la capacitacion del personal de campo, para la
cual se planed una capacitacién en cascada, en la que se proporcionaria los
elementos tedrico-metodologicos a un grupo de multiplicadores capacitados,
para que posteriormente, éstos capacitaran a un mayor numero de individuos y

se obtuviera un efecto geométrico con un mejor aprovechamiento de recursos.

En la tercera fase se realizaria la capacitacion a los sujetos agrarios e
implantacion del libro de contabilidad, en la que el personal de campo de la
Procuraduria Agraria, asesoraria a los miembros del comisariado en la
aplicaciéon de alguno de los sistemas?' que se presentan en la Guia, o bien
sugerir la aplicacion de cualquier otro que resolviera las necesidades contables
y administrativas del nucleo, asi como adaptarlos a la practica y lenguaje
utilizado por los campesinos, haciendo las adecuaciones pertinentes a la Guia

para su mejor comprension.

La asesoria iria ligada a una capacitacion permanente hasta lograr que el o los
encargados de la contabilidad ejidal adquirieran la destreza necesaria para
continuar por si solos con los registros y con la elaboracion de los reportes que

deban presentar a consideraciéon de la Asamblea.

! Para los fines del programa, se seleccionaron solo aquellos sistemas de registro contable
que se consideraron mas adecuados a las necesidades administrativas de la mayoria de los
nucleos agrarios para facilitar la comprension de la Guia, estos sistemas son: libro de ingresos
y egresos en caja; libro de ingresos y egresos en caja y bancos; libro de diario general y caja;
libro mayor; libro de balances e inventarios. La mayor parte de la Guia se dedica a la definicion
de cada uno y a explicar como deben utilizarse. PA-RAN-INDA, Guia para el manejo del libro,
op. cit.



Por ultimo, la asesoria y capacitacién seria acorde al tipo de nucleo que se
tratara. Se elabord una tipologia administrativa de nucleos agrarios® para
clasificarlos con base en el nivel econdmico que presentaran e identificar el
sistema de registro contable que cubriera sus necesidades. Para cada tipo de

nucleo se sugiere un sistema especifico.

Los procedimientos anteriormente descritos son los que formalmente se
establecen en la normatividad del programa, algunos son mas complejos que
otros por las caracteristicas propias de cada instrumento, se supone que
siguen vigentes, sin embargo, a continuacién veremos como se han modificado

en la practica.

11l.3.2 La implementacién real

En términos reales los procedimientos para actualizacion de representantes y
designacion de sucesores siguen vigentes, pero en el caso de la elaboracion
del reglamento interno, libro de registro y libro de contabilidad, el procedimiento

ha cambiado sustancialmente.

El cambio mas importante es que no se realizan talleres de capacitacién, los
cuales tenian el objetivo de involucrar a los campesinos paulatinamente en el
manejo de los instrumentos. Al omitir los talleres, la capacitacion ya no existe,
ésta fue sustituida por sesiones meramente informativas y las actividades que
estaban programadas para los sujetos agrarios, las realiza el personal de

campo de la Procuraduria Agraria.

A partir de 1999, con un rota folio y un video, los visitadores agrarios recorren

los nucleos para promover el Programa de Organizacion Agraria Basica. Con

2 Con base en dicha tipologia los nucleos se clasifican en: ndcleos con recursos precarios;
nucleos con recursos insuficientes; nucleos con recursos suficientes y ndcleos con recursos
abundantes. Estos Ultimos quedarian fuera del programa puesto que tienden a contar con
sistemas contables mas complejos de los que propone la Guia. La definicién de cada tipo de
nucleo puede encontrarse en la Guia para el manejo del libro de contabilidad y administracion
gjidal p. 17.



ese material se expone a los campesinos en qué consiste cada uno de los

instrumentos, su utilidad y las ventajas de contar con ellos.?

A esa reunién se le llama de sensibilizacion y tiene por objeto captar el interés
de los sujetos agrarios para participar en el proceso. Si estan interesados se
puede iniciar con el reglamento interno, se les muestra el manual para su
elaboracidn, se les comenta que se debe adaptar a su nucleo y si es posible,
en esa misma reunion se nombra a la comision redactora. Esto ultimo se hace
para cubrir el requisito porque en la mayoria de los casos esa comisidon no
cumple su funcion, se presenta mucha apatia y falta de compromiso para hacer
el trabajo de redaccion y toma el anteproyecto de reglamento que contiene el

manual sin hacer modificaciones importantes.?*

En otros nucleos, es el visitador agrario quien tiene que elaborar el reglamento
ya que no hay mucho interés por parte de los campesinos, quien para poder
avanzar con su cuota de trabajo, lo elabora directamente y lo somete a
consideracion de la asamblea para que lo apruebe, lo corrija o modifique;
generalmente el documento es aprobado por la Asamblea sin que haya
observaciones por parte de los campesinos y el visitador lo envia al RAN para
su inscripcion dando por concluido el procedimiento. Este se realiza en un

tiempo maximo de cinco sesiones.?

El resultado de hacerlo de esta manera es que se producen reglamentos en
serie, no estan elaborados con base en las caracteristicas particulares de cada
nucleo, sino que unicamente se llenan los formatos para cubrir la formalidad.
De esta manera pueden encontrarse infinidad de reglamentos idénticos, lo

tnico que los diferencia son los datos generales del ntcleo.?

% Juan Carlos Hernandez, coordinador de capacitacion de la Delegacién de la Procuraduria
Agraria en Tlaxcala, testimonio.

** Roberto Trejo, jefe de la Residencia Naucalpan de la Procuraduria Agraria en el Estado de
México, testimonio.

% Francisco Solis, coordinador de capacitacién de la Delegacion de la Procuraduria Agraria en
Hidalgo, testimonio.

% Gonzalo Villalobos, ex coordinador de capacitacion y ex Subdelegado de la Procuraduria
Agraria en Oaxaca, testimonio.



Algo similar ocurre en la elaboracion del libro de registro, el visitador solicita la
informacion al Registro Agrario Nacional, realiza el asiento de los datos y sélo
lo presenta al nucleo para que la Asamblea lo apruebe, encargandose también

de su inscripcion en el RAN.%

En el caso del libro de contabilidad, la situacién es peor aun, ya no se hace el
diagndstico para identificar qué tipo de nucleo se trata, pues el procedimiento
formal establece que los nucleos con recursos abundantes no serian incluidos
en el programa, lo cual ya no es considerado. De esta manera, se lleva éste a
todos los nucleos, pero como el visitador agrario no puede llenarlo porque los
registros contables se deben hacer conforme haya ingresos o egresos,
entonces sélo se realiza una asamblea para su aprobacion; y como no es
requisito que se inscriba en el RAN para que tenga validez, con el acta de la

asamblea en la que se aprobd se comprueba la conclusion del procedimiento.

En los manuales del programa se establece que en el caso del libro de registro
y el libro de contabilidad, los visitadores agrarios deben hacer supervisiones
permanentes para verificar si los instrumentos se estan utilizando de manera
adecuada e identificar si existen problemas con su manejo para apoyar en su
resolucion. Pero esto no ocurre, una vez que se concluye el procedimiento, el

visitador no hace el seguimiento de su aplicacion.?®

Como podemos ver, el procedimiento se ha modificado en lo sustancial, es
decir, cambié el método mediante el cual los campesinos asimilarian los
instrumentos de organizacion como algo util para su funcionamiento, la
capacitaciéon ha sido sustituida por la informacién simple y llana, pues las
platicas de sensibilizacion no pueden ser consideradas como capacitacion. Mas
aun, los visitadores agrarios sustituyen a los campesinos en ese proceso de

aprendizaje.

Suponemos que esta simplificacion del proceso se debe a que existe una

presion de parte de las oficinas normativas de la Procuraduria Agraria sobre el

¥ Francisco Solis, testimonio.
8 Gonzalo Villalobos, testimonio.



personal de la estructura territorial para el cumplimiento de las metas del

programa.

A principio de afio, cada delegacion estatal debe presentar a las oficinas
centrales su propuesta de programacion de metas del Programa de
Organizacion Agraria Basica. Con frecuencia las oficinas centrales de la
institucion establecen una meta mas alta que la propuesta por la delegacion y
su cumplimiento es obligatorio. La carga de trabajo para cada visitador agrario
se distribuye con base en ello.?® De tal manera que cada visitador agrario sabe
que tiene que cumplir con cierta cantidad de reglamentos internos, libros de
registro, actas de eleccion de odrganos, etc., ademas de cumplir con

responsabilidades de otros programas.

El cumplimiento de las metas repercute en la evaluacion de su desempefio, el
cual es registrado de manera sistematica y de eso depende su permanencia en
la institucion. El tener que alcanzar cierta calificacion, obliga a los visitadores a
trabajar para el cumplimiento de la meta sin importar de qué manera se logre,
lo importante es la cantidad de acciones realizadas y no la calidad de éstas, por

lo tanto “no se asume un compromiso social, sino un compromiso de trabajo”.*

Podemos afirmar que los procedimientos se simplificaron por la necesidad de
agilizar los avances. La realizacion de los talleres de capacitacién alarga el
procedimiento, pues se trata de que los propios campesinos elaboren sus
instrumentos y adquieran habilidades para controlarlos. Pero ese proceso
puede demorarse varios meses®' si se realizan talleres, no se puede llevar a
cabo en cinco sesiones como se hace actualmente. De esa manera no se
podria avanzar como lo pretende la Procuraduria Agraria; los avances serian

mas lentos.

% Rita Candelaria Chull, coordinadora de capacitacion de la delegacion de la Procuraduria
Agraria en Yucatan, testimonio.

% Heéctor Manuel Guerrero, coordinador de capacitacion en la Delegacion de la Procuraduria
Agraria en el Distrito Federal, testimonio.

3! Gonzalo Villalobos, testimonio.



Sin embargo habria que cuestionar esta forma de hacer politica publica, es
decir, de otorgarle mas importancia a los avances numéricos que a los avances
cualitativos de un programa. Lo cuestionable no es que se haya modificado el
procedimiento original sin haberse formalizado, sino que se modificé una parte
sustancial de programa: prescindir de la capacitacion. Esta omision no sélo
altera la formalidad, la cual representa un efecto menor, sino que desvirtua el
objetivo original de la politica organizativa que consiste en capacitar a los
sujetos agrarios en el nuevo marco juridico agrario, capacitarlos para funcionar

de acuerdo al régimen de propiedad producto de ese nuevo marco.

La inconsistencia entre la implementacién formal y la real es que con base en
el primero se plante6 formar a los sujetos agrarios para ejercer las facultades
que la reforma al articulo 27 constitucional les atribuyd. ElI programa pretendia
dar elementos a los nucleos agrarios para su autonomia a través de la
capacitacion. En el ambito real la capacitacion no se realiza, lo que se
proporciona es informacion, lo cual no es suficiente para cumplir el fin ultimo de

esta politica publica, que consiste en la modificacion de conductas.

lll.4 Problematica en la implementacion programa

El personal de la estructura territorial de la Procuraduria Agraria hace
referencia a varios problemas que dificultan la ejecucion del programa. Una
parte de dicha problematica es de caracter general y otra es de caracter
especifico. Los problemas que con mas frecuencia®? se presentan son los que

a continuacion se describen.

En primer término, el personal de campo encuentra la falta de interés por parte
de los ejidatarios y comuneros para participar en el programa. Se tardan en
organizar la reunion informativa, no asisten todos los miembros del nucleo y

cuando aceptan empezar a trabajar en alguno de los instrumentos, no es facil

%2 En las entrevistas a servidores agrarios, identificamos que algunos problemas son de tipo
local, es decir, se presentan so6lo en alguna entidad federativa; otros problemas son
recurrentes, todos los entrevistados hicieron referencia a los mismos problemas, éstos son los
que consideramos mas frecuentes.



que se integren a las tareas que implica y que las cumplan en tiempo y forma.
Al presentarse de manera reiterada esta situacion nos hace pensar en que los
beneficios del programa no resultan muy atractivos para los campesinos, no lo

encuentran necesario o prioritario.

En el caso del reglamento interno y estatuto comunal, los sujetos agrarios a
veces lo rechazan porque se niegan a tener que cumplir ciertas normas, no
quieren asumir compromisos Yy obligaciones. La existencia de ese
ordenamiento los obliga a ciertas pautas de conducta que no estan dispuestos
a seguir. Esta situacién se presenta aun en los nucleos certificados, los cuales

se supone que estarian mas avanzados en materia de organizacic’;n.33

El libro de contabilidad no es aceptado con facilidad puesto que algunos
nudcleos N0 manejan recursos 0 Son mMuy escasos; en una situacion econémica
precaria los campesinos no le encuentran ninguna utilidad. Al contrario, en los
nucleos que cuentan con recursos importantes, manejan sistemas contables

mas avanzados que el que propone el programa.

La actualizacion de d6rganos de representacion y vigilancia también presenta
dificultades, pues a pesar de ser la practica organizativa mas arraigada en los
ejidos y comunidades ya que esta prevista por la ley desde que se inici6 el
reparto agrario, inciden varios elementos que la hacen el instrumento mas dificil
de controlar para la Procuraduria Agraria.** Los que se describen a
continuacion, son soélo la muestra de los conflictos que se pueden presentar;

existen muchos otros de diferente tipo e intensidad.

En los nucleos que cuentan con recursos, la competencia por los cargos es
mayor, a veces una planilla pierde por un voto y al dia siguiente de la eleccion
se presenta el grupo inconforme a la institucibn a pedir apoyo para su
remocién. Otras veces, los representantes que se eligen en lugar de los
removidos, no aceptan el cargo solo por el tiempo restante del periodo, sino

que pretenden que se le otorgue por tres ainos como esta establecido en la Ley

33 Roberto Trejo, testimonio.
% Arturo Orta, Delegado de la Procuraduria Agraria en el Distrito Federal, testimonio.



Agraria y como estos son criterios de la institucién es dificil conciliar los

intereses.

Por el contrario, en otros nucleos, los cargos de representacion no provocan
interés porque significan mas responsabilidades sin ninguna remuneracion;
muchas veces los representantes promueven la renovacion oportunamente
pero mas que obedecer a una practica democratica, obedece al interés de

entregar el cargo para librarse del trabajo extra que implica.

El personal de campo coincide en que existe un amplio rechazo para la
designacion de sucesores, principalmente porque la Ley Agraria establece que
s6lo se puede heredar a una persona®, y los campesinos acostumbran dividir
su tierra entre varios de sus hijos; en otras ocasiones, el titular de los derechos
teme que al nombrar a un sucesor, éste pueda despojarlo de su tierra; otra
causa es que ningun miembro de la familia del campesino o comunero esté
interesado en heredar, pues muchas veces los hijos se dedican a otras
actividades econdmicas; otra razén es que tienen que pagar derechos de
inscripcion y, aunque tiene un costo de veinte pesos, en algunas regiones

significa un gasto importante.

La implementacion del programa tropieza con esta problematica, pero habria
que analizar cuales de los problemas antes descritos podrian resolverse con un
planteamiento diferente del programa. Seria necesario identificar qué tipo de
problemas se deben a la forma en que esta disefiado el programa y cuales
otros se deben a la forma en que los campesinos funcionan, ya sea por su
idiosincrasia, por su situacion econdémica o por la excesiva intervencion estatal

a la que estaban acostumbrados.

El segundo tipo de problematica es mas compleja, excede la capacidad y
atribuciones de una institucion como la Procuraduria Agraria; pero no solo es
necesario que se analicen los problemas relacionados con el programa, sino

que es obligatorio que la institucidn los resuelva, pues de otra manera la

% Con esta disposicion se pretende evitar el minifundio porque tienen una consecuencia
negativa en términos econémicos.



politica estaria incompleta. La identificacion de problemas y su resolucion,
llevan a una revision de la politica, a modificarla para obtener mejores
resultados, esto ultimo es parte de la evaluacion de politicas y es lo que

abordaremos en el siguiente capitulo.



CAPITULO IV

AVANCES LIMITACIONES Y PERSPECTIVA
DE LA POLITICA ORGANIZATIVA

En el capitulo anterior revisamos la implementacion del programa de
Organizacion Agraria Basica e identificamos algunos problemas que no soélo
inciden en esa fase, sino que pueden desvirtuar el caracter del programa como
politica publica. En el presente capitulo veremos que en otra de las fases, la de
los resultados y su evaluacion, también encontramos algunos problemas que,

agregados a los de la etapa anterior, afectan todo el proceso en su conjunto.

IV.1 Avances del programa de Organizacién Agraria Basica

Para analizar los avances cuantitativos del programa en el periodo 1996-2000
es necesario acudir a fuentes diferentes. Para los datos de 1996 contamos con
los resultados del diagndstico que se realizdé en ese afo, previo al disefio del
programa, el cual mostré que 66%' de los ntcleos agrarios contaban con
érganos de representacion y vigilancia vigentes; Unicamente 14%? contaba con
reglamento interno o estatuto comunal; sélo 13% llevaba un libro de Registro y

Titularidad de Derechos y 16% utilizaba un libro de contabilidad.

Dichos resultados no incluyen lo relativo a la elaboracién de lista de sucesores
puesto que suponemos que en ese momento no se consideraba éste como un
instrumento de organizacion, por lo tanto no sabemos cuantos nucleos agrarios
contaban con ese instrumento en 1996. No podemos utilizar el Informe Anual

de Actividades 1995-1996 de la Procuraduria Agraria puesto que sélo refiere

' Con base en el diagnéstico elaborado por el INDA 96% de los ejidos y comunidades contaba
con comisariado y consejo de vigilancia, sin embargo, al momento de levantar la informacion,
casi el 30% tenian vencida la vigencia. En Secretaria de la Reforma Agraria, La
Transformacion Agraria..., op. cit., p. 134.

2 Segun la informacion recabada por el INDA en 1996, 45.5% de los nucleos tenia reglamento
interno o estatuto comunal, pero sélo 25% estaban actualizados conforme a la Ley Agraria
vigente y de éstos so6lo 14% estaba inscrito en el Registro Agrario Nacional. Este ultimo dato es
el que se consideré para este trabajo pues si el reglamento no se inscribe en el RAN solo tiene
validez interna y no frente terceros. En Ibidem, cuadro 16 “Instrumentos de organizacion interna
de los nucleos agrarios”, p. 328.



las listas elaboradas durante ese periodo y no se presentan cifras acumuladas

de 1992 a 1996 como en otros afios.?

Para los datos de 2000 tenemos los resultados acumulados en el Informe anual
de actividades abril 1999- marzo 2000* los cuales sefialan que de los 29,713
nucleos agrarios, 15,785 cuentan con reglamento interno o estatuto comunal,
23,765 han actualizado sus organos de representacion y vigilancia; 10,900
cuentan con libro de registro; 12,555 cuenta con libro de contabilidad vy
12,415 cuentan con lista de sucesores. Excepto este ultimo instrumento,
podemos comparar los resultados de 1996 con los de 2000 en términos

relativos con el fin de identificar los avances:

Aio Organos de Reglamento Libro de Libro de Lista de
Representacion y Interno o Registro Contabilidad Sucesores
Vigilancia Estatuto
Comunal
1996 66% 14% 13% 16%
2000 80% 53% 37% 42% 42%

Como podemos observar, el instrumento que presenta avances mas modestos
es la actualizacion de o6rganos de representacion y vigilancia, pero al mismo
tiempo es el instrumento mas presente en los nucleos agrarios. La practica de
elegir a sus representantes al parecer es la mas arraigada entre los
campesinos, lo cual puede obedecer a que es una practica obligatoria desde
que se inicio el reparto agrario. Por otro lado, el avance confirma lo expresado
por el personal de la Procuraduria Agraria en el sentido de que el proceso de
eleccion o remocién de Comisariado o Consejo de Vigilancia es el que mas

problemas presenta como los que mencionamos en el capitulo anterior.

Por el contrario, el instrumento que representa mayor avance es el reglamento
interno o estatuto comunal (39%), a diferencia del libro de registro (24%) y el
libro de contabilidad (26%). Las diferencias de avance pueden explicarse por

los problemas que se presentan en la operacién del programa, tales como los

® En el Informe anual de actividades de los afios 1998-1999 y 1999-2000 si se presentan
resultados acumulados desde 1992, afo en que la Procuraduria Agraria inicié su operacion.

* Procuraduria Agraria, Informe anual de actividades, abril 1999 — marzo 2000, apéndice
estadistico, mimeo.




que expusimos en el capitulo anterior, aunados al énfasis o la eficiencia con los

que la Procuraduria Agraria trata de implantar un instrumento u otro.

Podemos decir que los avances son muchos o pocos y argumentarlo, pero
consideramos que es un analisis un tanto estéril puesto que nos quedariamos
s6lo en el terreno cuantitativo y lo importante es acercarnos hacia los

resultados cualitativos del programa.

Las politicas publicas son eficientes cuando impactan positivamente a los
problemas especificos para los que son diseiadas. La intervencién de la
Procuraduria Agraria para elaboracion de reglamentos internos, libros de
registro y contabilidad, listas de sucesores y actualizacion de o6rganos de
representacion y vigilancia, tiene sentido a partir de que pretende cambiar
sustancialmente las condiciones de organizacion de los nucleos agrarios. La
institucion espera que dichos instrumentos contribuyan a mejorar la situacion
juridica-social de los ejidos y comunidades, esto es, lo que la caracteriza como

politica publica.

Pero jcomo saber si la expectativa que tiene la institucién se esta cumpliendo?
La identificacion de los efectos reales® es muy importante para que la
institucion conozca si se estan obteniendo los efectos esperados; de lo

contrario, poder corregir las desviaciones o disfunciones.

Para evaluar los avances del programa de manera mas util, es necesario
remitirnos a los objetivos que se plantearon en la formulacion de la politica.
Como sefalamos en el primer capitulo, el objetivo formal del programa fue
capacitar a los ejidatarios y comuneros en el conocimiento de sus derechos y
obligaciones en el marco legal agrario, para que aprovecharan plenamente los

beneficios que les otorga.

Posteriormente se fueron agregando otros objetivos, como conservar los

avances de la certificacion y titulacion de tierras, cuyo fin es dar certeza y

® Yves Meny y Jean-Claude Théenig, “Los efectos de una politica publica” en Las politicas
publicas, op. cit., p. 94.



seguridad sobre la propiedad; evitar el surgimiento de conflictos internos vy
generar las bases para desarrollar el potencial asociativo de los nucleos
agrarios, para finalmente propiciar mejores condiciones econdémicas en los

ejidos y comunidades.

Los resultados cuantitativos del programa por si solos, no nos permiten saber
hasta dénde se han cumplido esos objetivos. ;De qué nos sirve saber que 53%
de los nucleos cuenta con un reglamento interno o estatuto comunal?, eso no
implica necesariamente que dicho documento se utilice para regular la
actuacion de los campesinos y organizar su actividad econdémica. §Cdémo
concluir a partir de esos resultados que han disminuido los conflictos internos, o
que hay mas asociaciones economicas en los nucleos que ya tienen todos los

instrumentos?

El problema es que dicho analisis no se puede realizar, porque falté especificar
los objetivos de tal manera que se pudieran obtener resultados concretos y
mesurables, pero al mismo tiempo que pudieran dar cuenta de resultados

cualitativos (efectos e impactos).

De esta manera podemos observar que la politica organizativa que analizamos,
tiene ausencias desde su definicion, puesto que no se establecié cémo
identificar el cumplimiento de los objetivos y no se definieron los indicadores de
resultado. Si estos indicadores no se plantean desde la formulacién de la
politica “se corre el riego de adoptar una vision etnocéntrica, propia del
decidor, confundiendo los indicadores de productos con los de efectos, la

actividad de la autoridad publica con las transformaciones sociales externas.” ©

Esta confusion queda de manifiesto con el hecho de reportar el numero de
nucleos que cuentan con los instrumentos de Organizacion Agraria Basica
(indicador de producto) sin medir en qué proporcion han disminuido los

conflictos internos en esos nucleos (indicador de efectos), por ejemplo.

® Ibidem., p. 95.



Esa visién etnocéntrica es muy comun en la administracion publica en donde
se reportan las actividades de la institucién y no los efectos. Una explicacion
podria ser que medir los efectos de las politicas publicas implica mas esfuerzo
de la institucion y si los resultados no son positivos pueden afectarla en una
disminucién de su presupuesto para el siguiente ejercicio o en la desaparicién

del programa en cuestion.

Otra razdn podria ser que actualmente no hay un mecanismo que obligue a las
instituciones a realizar evaluaciones de sus politicas. Sélo en el caso de los
programas sujetos a reglas de operaciéon (como el extinto Programa de
Educacién, Salud y Alimentacion - Progresa), el Congreso de la Unidn exige
una evaluacion de impactos, la cual tiene que ser realizada por un organismo
distinto al responsable del programa. En politicas que no estan sujetas a esa
normatividad, las instituciones soélo estan obligadas a rendir cuentas ante la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, pero en ese informe no se exige que

se identifiquen y evaluen los efectos.

Esta problematica hace evidente que los mecanismos organizativos que la
Procuraduria Agraria despliega en los nucleos agrarios no estan obedeciendo
al sentido de la reforma constitucional, ni a los objetivos del propio programa
mas que en forma aparente. Pero es necesario decir que esto no solo es
producto de ineficiencias institucionales, sino de la forma en que estan
entendidas las politicas publicas en nuestro pais, puesto que al no haber una
disposicion que obligue a los organismos publicos a relacionar sus politicas con
resultados concretos entonces no hay una asimilacion adecuada del proceso

de elaboracion de politicas.

No se pueden lograr los objetivos planteados cuando no se tiene una
evaluacién de impacto y no se definen los tiempos reales para desplegar
acciones que incidan de fondo en el desarrollo de los nucleos agrarios.
Mientras se esté midiendo la funcionalidad de la institucion en metas que
certifican pero que no promueven cambio de conductas, la tarea podra ser

eficaz pero no eficiente.



Como ejemplo de lo anterior tenemos la elaboracién de los reglamentos
internos y estatutos comunales. A los visitadores se les exige una meta
programatica, un numero determinado de documentos. Quiza estas metas
estdn mas encaminadas a justificar la existencia del programa ante los
espacios de presupuestacion, que a buscar un impacto en las comunidades
rurales. Los reglamentos se multiplican porque asi lo exige la meta, pero no
existen mecanismos para evaluar qué tanto han impactado estos reglamentos
la vida cotidiana de los nucleos, su efecto en la organizacion y su contribucion

al desarrollo del nucleo.

Es evidente asi que el programa de Organizacion Agraria Basica se esta
desvirtuando a partir de que las acciones estan mas encaminadas a mantener
la vigencia y los recursos para la operacion de los programas, que en cumplir
una mision institucional traducida en mejorar la condiciéon organizativa de los

nucleos agrarios.

IV.2 La importancia de evaluar el programa de Organizacion
Agraria Basica

Al reflexionar sobre los resultados de la politica organizativa lo que
encontramos es una gran contradiccion entre las expectativas generadas a
partir de la reforma al Articulo 27 constitucional y lo que se ha hecho para
alcanzarlas. Por un lado, se esperaba que al reconocer constitucionalmente la
propiedad ejidal y otorgar las tierras a los campesinos que antes sélo contaban
con el usufructo, estableciendo con ello su autonomia frente al Estado, los
nucleos agrarios se volverian mas productivos y sus integrantes mas

participativos y autogestivos.

Por otro lado, se han puesto en marcha varias politicas para apoyar esos fines
como la politica organizativa pero que, al no ser revisada en su operacion y
evaluada en sus resultados, dificilmente podria lograr los efectos esperados.
De esta manera, podriamos decir que las expectativas del gobierno estan por

encima de los esfuerzos que se hacen para cumplirlas.



En el afio 2000 la Procuraduria Agraria coordind el Estudio Sectorial Agrario’

realizado con el propdsito de evaluar los efectos de la reforma al Articulo 27
constitucional. EI mismo estudio sefiala que la muestra seleccionada (24 ejidos
y 73 propietarios privados) no tiene representatividad nacional, sin embargo
permite tener un primer acercamiento a los cambios registrados en el ejido
desde la vigencia del nuevo marco juridico. El cuestionario que se aplicé en la
encuesta, incluyoé un apartado sobre vida organica pero no investigd sobre los
efectos del programa de Organizacion Agraria Basica, por lo tanto unicamente

podemos rescatar el resultado de tres preguntas relacionadas con el programa.

Al preguntar si el ejido contaba con reglamento interno, la mitad de los
entrevistados respondié que si, 32.7% que no y 17% no sabia.® Sumando los
que respondieron que no con los que no sabian, da como resultado que la
mitad de los ejidatarios entrevistados no cuentan con reglas que normen la vida

interna del nucleo agrario.

Para conocer la percepcion de los entrevistados sobre las modificaciones al
Articulo 27 constitucional se preguntd si sabian sobre las reformas al marco
legal y si sabian para qué se hicieron, los resultados muestran que tres cuartas
partes de los entrevistados manifestaron desconocer esos cambios y no

conocen la Ley Agraria.’

Si la mitad de los ejidatarios manifiesta que en su ejido no hay reglamento
interno, tal como lo indica el Estudio Sectorial y los avances del programa
reportan que casi la mitad de los nucleos agrarios aun no lo tienen, entonces
podemos decir que éstos aun estan lejos de organizarse con base en un
ordenamiento formal que otorgue derechos y obligaciones por igual a todos los

miembros.

" Secretaria de la Reforma Agraria, Procuraduria Agraria, Banco Mundial, Estudio Sectorial
Agrario 2000. Reporte Técnico, México.

® Ibidem, p. 108.

® Ibidem, p. 111-112.



Mas inquietante es el resultado del estudio respecto a que la mayoria de los
ejidatarios desconoce el marco legal agrario, puesto que muestra que no se ha
cumplido el objetivo del programa de Organizacion Agraria Basica, que es el de
informar y capacitar a los sujetos agrarios, para que ejerzan sus derechos y

aprovechen las ventajas que les ofrece ese nuevo marco.

Por otro lado, esta la percepcion del personal de la Procuraduria Agraria que
ha participado en la ejecucion del programa respecto a que los nucleos que
cuentan con los instrumentos no son muy diferentes a los que no los tienen, o
que tal como estan planteados su implantaciéon y manejo, los instrumentos no
les son de mucha utilidad, puesto que siguen presentando conflictos internos y
continuan acudiendo a la institucion a solicitar apoyo hasta para los asuntos

mas basicos como la elaboracion de actas de asamblea.

Como ejemplo de lo anterior podemos referir un ejercicio que se realizé en
1999 en el estado de Oaxaca, por iniciativa del responsable de capacitacion en
la delegacién de la Procuraduria Agraria, en donde fueron visitados aquellos
nucleos que contaban con los cinco instrumentos. En las visitas se pudieron
dar cuenta que los campesinos no tenian una idea clara de la utilidad de los

instrumentos.

El libro de registro estaba desactualizado, el reglamento interno o estatuto
comunal era igual en varios nucleos, el libro de contabilidad no se utilizaba en
los nucleos de escasos recursos y donde valia la pena tenerlo (como en los
ejidos forestales), no les interesaba porque contaban con un sistema de

contabilidad que superaba al del programa.™®

Si a lo anterior agregamos los problemas que se presentan en la
implementacion del programa, tales como la resistencia o la falta de interés de
los campesinos para implantar o utilizar los instrumentos, podemos cuestionar
la pertinencia de dicha politica tal como se sigue operando, puesto que lo que

se esperaba de la politica organizativa parece que no esta ocurriendo o, en

' Gonzalo Villalobos, ex jefe de capacitacion y ex Subdelegado de la Procuraduria Agraria en
Oaxaca, testimonio.



todo caso, no hay algo que indique con seguridad que va por el camino

adecuado.

No podemos asegurar que los libros de registro que existen en 37% de los
nucleos, estén actualizados; de no ser asi, pierden vigencia y utilidad. El libro
de contabilidad ¢sera necesario en nucleos que no cuentan con ingresos o en
aquellos en que son escasos? Estas dudas o cuestionamientos nos hacen
pensar en la necesidad de evaluar a la brevedad el programa de Organizacion

Agraria Basica mas alla de los indicadores de producto.

Si nos remitimos a uno de los objetivos de la politica organizativa, se tendria
que identificar si, después de haber puesto en marcha el programa de
organizacion durante cierto tiempo, han disminuido los conflictos internos en los
nucleos agrarios. Para tener una evaluacion mas precisa se tendria que
identificar qué tantos conflictos se presentaban antes del inicio de los
programas y comparar con un momento posterior para analizar los resultados.
En ese andlisis se tendria que diferenciar entre los conflictos que estén
relacionados con alguno de los instrumentos de organizacion y los que se

generan por otras situaciones.

Sin embargo, no tenemos la certeza de que la Procuraduria Agraria pueda
realizar este analisis puesto que al no definir como indicador la disminucién de
conflictos internos en los nucleos agrarios, no tenemos la seguridad de que
exista el dato referente al tipo de conflictos que ocurrian antes de poner en

marcha la politica organizativa para compararlo con un momento posterior.

En el Informe anual de actividades de 1996"" por ejemplo, se sefiala que en
ese periodo “... se elaboraron 12,446 listas de sucesion en 1,325 nucleos
agrarios... en consecuencia logica, se logré disminuir significativamente el
numero de conflictos por sucesidon de derechos ejidales”. Pero esta afirmacion
no es suficiente, tendrian que mostrarse los datos para que fuera consistente.

Si los datos sobre conflictos internos existieran, no habria razén para no

" Procuraduria Agraria, Informe anual de actividades, abril 1995 — marzo 1996, p. 27, mimeo.



mostrarlos, sobre todo porque con ello se destacaria positivamente la labor de

la institucion.

De este modo, tendriamos que identificar como evaluar el programa para
ajustarlo de manera que efectivamente sirva a los nucleos agrarios para tener
una vida interna organicamente mas solida, utilizando para el analisis los

elementos que conocemos.

IV.3 Elementos para la evaluacion del programa de
Organizacion Agraria Basica

Para acercarnos hacia una evaluacién, vale empezar por determinar la
pertinencia de la intervencion gubernamental para ordenar el funcionamiento
de los nucleos agrarios. En nuestra opinion, el gobierno si tiene que intervenir
en la organizacion juridica y social de los nucleos agrarios, aunque los propios
campesinos no perciban del todo el problema que se intenta resolver con una
politica organizativa. Sin embargo, por lo que observamos en su operaciéon y en

los resultados, tendria que hacerse de otra manera.

La necesidad de intervenir esta justificada en tanto que la falta de organizacién
juridica y social de los nucleos agrarios esta asociada a otros problemas que se
presentan en las instituciones agrarias. Es decir, el hecho de que cada nucleo
cuente con instrumentos de organizaciéon no es un fin en si mismo, sino que
con ellos se resuelven cierto tipo de problemas. La intervencion esta
plenamente justificada, la cuestion es como intervenir, considerando que se
debe contar con la participacion de los campesinos para obtener los resultados

necesarios.

En términos de un ordenamiento juridico puede ser incuestionable el apoyo que
pueden proporcionar los llamados instrumentos de Organizacion Agraria Basica
pero considerando el interés de los campesinos y su madurez para comprender
su utilidad y aplicarlos, valdria la pena detener la operacion del programa vy

revisar varios aspectos con la intencion de buscar un impacto que realmente



beneficie a los nucleos agrarios. Con excepcion de la actualizacion de los
organos de representacion y vigilancia, sugerimos que la implantacion del resto

de los instrumentos organizativos sea suspendida.

IV.3.1 Evaluacion Diagnodstica

La propuesta es revisar tres aspectos del programa. Primero, habria que
verificar mediante un estudio de campo si los instrumentos de organizacion son
utilizados por los nucleos agrarios y de qué manera; después es necesario
revisar en contenido y forma la capacitacién que imparte la Procuraduria
Agraria para implantar el programa y reorientarla; por ultimo reflexionar en
torno a la necesidad de que los nucleos cuenten necesariamente con cinco

instrumentos de organizacion basica.

Detener la operacion del programa, aparentemente afectaria las metas de la
institucion pero como hemos comentado en este capitulo, dichas metas han
sido sobre-valoradas, puesto que no ayudan a identificar los efectos reales de
la politica organizativa. Por otro lado, para sustentarlo adecuadamente ante las
instancias externas de programacion y presupuestacion, la Procuraduria
Agraria debera exponer la necesidad de evaluar el programa como una etapa
del mismo proceso, proponiéndola para el inicio del siguiente ejercicio
presupuestal sin modificar las metas que se hayan comprometido para el que

esta vigente.

La suspension temporal del programa es importante porque no tiene sentido
continuar su operacién al mismo tiempo que se intenta evaluarlo, sobre todo
cuando el mismo personal que lo ejecuta, tendria que efectuar tareas para la
evaluacion. De esta manera, no habria riesgo de saturar al personal con una
carga de trabajo extraordinaria, lo cual garantiza que se realice adecuadamente

y sin desatender otras responsabilidades.

El estudio en campo se podria llevar a cabo aplicando una encuesta en los

nucleos agrarios que ya cuentan con los cinco instrumentos, este universo



puede obtenerse a través del Sistema Unico de Informacion que controla la
Direccion de Informacion Agraria. Como en politicas publicas también se trata
de economizar recursos, seria conveniente seleccionar solo una muestra con
representatividad nacional. Los cuestionarios podrian ser aplicados por los
visitadores agrarios, quienes se encargan de operar todos los programas en las

entidades federativas.

La encuesta trataria de indagar si los ejidatarios y comuneros comprenden la
utilidad y el manejo del reglamento interno o estuto comunal, del libro de
registro y del libro de contabilidad y la necesidad de nombrar a los sucesores
de los derechos agrarios. Por otro lado, se preguntaria si utilizan los tres
primeros y si ya registraron su lista de sucesion, si la respuesta es no,
preguntar por qué. También habria que preguntar cual es el instrumento de uso
mas frecuente y el menos frecuente y por qué, asi como el nivel de utilidad que

se le asigna a cada unos de los instrumentos.

El cuestionario se aplicaria tanto a los integrantes del comisariado y consejo de
vigilancia, como a otros campesinos, pero no a la totalidad. Lo anterior tendria
la finalidad de identificar el nivel de informacion que existe en los ejidos y
comunidades, porque puede suceder que los representantes, por su funcion, si
tengan la informacion suficiente pero otros campesinos no. De esta manera, se
conoceria qué tanto el programa ha logrado involucrar a los miembros del

nucleo, independientemente de desempefar un cargo en el nucleo o no.

IV.3.2 Reorientacion del Programa

Con las respuestas obtenidas se obtendria el material para reorientar el
programa, para lo cual se tendrian que relacionar los resultados con el papel de
la capacitacion y revisar si es adecuado promover cinco instrumentos

necesariamente para la organizacién agraria basica.



El siguiente aspecto a considerar en la evaluacién del programa es la
capacitacion, reconsiderando su importancia con el fin de recuperar su objetivo
original, que consiste en habilitar a los ejidatarios y comuneros en el manejo de
instrumentos organizativos, entrenandolos en el ejercicio de nuevas facultades

y obligaciones.

El interés de los campesinos y su madurez, en términos organizativos, es un
elemento de consideracion muy importante para la ejecucion de la politica
organizativa pues, como sefialamos en un capitulo anterior, el convertirse en
propietarios de la tierra que usufructuaban trajo a los campesinos nuevos
derechos pero también nuevas obligaciones, entre otras, la de autorregular su
vida interna. Pero esta responsabilidad no tenia por qué ser asumida de
manera automatica después de tantos afios de tutela estatal, como fue
demostrado con el diagndstico realizado por el Instituto Nacional de Desarrollo

Agrario en 1996.

Sin embargo, a ocho afios de la reforma al articulo 27 Constitucional, los
resultados tanto del Estudio Sectorial Agrario del afo 2000 como los
testimonios del personal de la Procuraduria Agraria, siguen reflejando un
desinterés de los campesinos por asumir la responsabilidad implicita en el
marco legal agrario. Pareciera que no es suficiente otorgar un estatus para que

el beneficiario actue en consecuencia.

Por ello, consideramos necesario cambiar el sentido de la capacitacion para
que cumpla esa tarea, sensibilizar a los campesinos e insistir sobre las
obligaciones que trae consigo el estatus de propietario de la tierra y luego
pasar a la implantacion de instrumentos organizativos, pero sin la prisa que

desata el cumplimiento de las metas cuantitativas.

Segun el testimonio del personal de la Procuraduria Agraria que opera el
programa, si existe una tarea de sensibilizacion que consiste en explicar en
qué consiste el programa y para qué sirven los instrumentos de organizacion, lo
que proponemos es que, previo a esta explicacion, los visitadores agrarios

hablen sobre las responsabilidades que implica tener un derecho en tierras



ejidales o comunales. Es conveniente hablar de responsabilidades y no de
obligaciones porque no existe una sancidon para quienes no acepten participar

en el proceso de implantacion de instrumentos organizativos.

Ademas de profundizar en la sensibilizacion, habria que retomar las tareas de
capacitacion, tal como estaban planteadas originalmente, es decir, realizando
talleres para capacitar a los campesinos en la elaboracién y manejo del
reglamento interno y estatuto comunal, del libro de registro y libro de
contabilidad. Dichos talleres no son necesarios para la eleccién de érganos de
representacion y vigilancia, ni para la elaboracion de la lista de sucesion, pues
como hemos descrito, ambos procesos se llevan a cabo en un dia y los

documentos a elaborar son muy sencillos.

Como vimos en el capitulo anterior, la elaboracién de un reglamento interno o
estatuto comunal se puede llevar hasta seis meses, puesto que se trata de
plasmar las normas de un nucleo en particular que, aunque pueda tener
caracteristicas similares a otros, no es exactamente igual. Ese proceso de
caracterizacion propia no se puede efectuar en una o dos sesiones, se requiere
mas tiempo porque, aunque cuentan con la asesoria del personal de la
Procuraduria Agraria, lo tienen que concretar los propios campesinos. En ese
trabajo los ejidatarios y comuneros podrian involucrarse mas en la

organizacion de su nucleo, derivando en un proceso de aprendizaje.

Al reconstruir el procedimiento mediante el cual se trata de implantar los
documentos con base en los testimonios del personal que ejecuta el programa,
pudimos observar que los talleres ya no se realizan y la elaboracion de los
documentos la asumen los visitadores agrarios, lo cual es muy probable que
haya ocurrido por la presion, que se auto-impone la institucion, por avanzar en

las metas del programa.

La realizacion de los talleres necesariamente obligara a avanzar mas
lentamente en la implantacién de los instrumentos que lo requieren, pero se
garantizaria un avance mas real. De otra manera se seguiria desvirtuando el

procedimiento, pues no se esta brindando a los campesinos los elementos que



los habiliten en el manejo de instrumentos que no conocian y, por lo tanto, no

habian manejado antes de la reforma constitucional.

Otro aspecto a evaluar, seria la necesidad de que los nucleos agrarios cuenten
necesariamente con los cinco instrumentos que se han definido para la
organizacion. A partir de la problematica referida por el personal de campo de
la Procuraduria Agraria en la implantacién de cada uno, cabria cuestionar la
pertinencia de éstos. Es decir, seran indispensables para la organizacion
todos los instrumentos en este momento? o ¢ seria mejor eliminar alguno(s) en

beneficio de la plena asimilacion de los otros?.

En nuestra opinion, los 6rganos de representacion y vigilancia, asi como el
reglamento interno y el estatuto comunal, son indispensables para el
funcionamiento ordenado de los ejidos y las comunidades, ya que como toda
unidad organica necesitan representantes, una instancia que vigile y las

normas bajo las cuales van a conducirse.

La importancia del comisariado ejidal o de bienes comunales radica en que
ademas de realizar las funciones de gestor administrativo y ejecutor de los
acuerdos de la Asamblea, actua como intermediario entre las instituciones y los
campesinos. Cualquier organismo o persona que necesite dirigirse al nucleo
agrario, lo hace a través del presidente del comisariado o algun otro miembro
de ese 6rgano. Si el nucleo no cuenta con representantes o éstos no estan
vigentes, afecta la implementacién de otras politicas, por ejemplo no se puede

llevar a cabo la regularizacion de la tenencia de la tierra.

No ignoramos el hecho de que al interior de los ejidos y comunidades existen
otras personas que pueden ejercer cierto liderazgo, pero el estatus de
representante legal lo tiene el comisariado con facultades de un apoderado
general para actos de administracion, pleitos y cobranzas. Por ello, es
indispensable que el nucleo agrario cuente con este 6rgano y sea actualizado

oportunamente.



Por su parte, el consejo de vigilancia es el érgano encargado de vigilar que los
actos del comisariado se ajusten a la legislacion agraria, a los acuerdos de la
Asamblea y a lo que establezca su reglamento interno. Al no existir un 6rgano
legitimo de control pueden violarse los derechos del nucleo agrario y sus

integrantes.

Por otro lado, la elaboracion del reglamento interno y el estatuto comunal esta
prevista en la Ley Agraria como una obligacibn de la Asamblea. Este
instrumento es muy importante porque dicha ley es muy general en lo que se
refiere a la forma en que se debe organizar el nucleo, dejando a sus
integrantes la tarea de establecer sus normas especificas con las

particularidades que requieran el ejido o la comunidad de que se trate.

Por ejemplo, la Ley Agraria no establece causales de remocién del comisariado
o del consejo de vigilancia, ni el tiempo que tiene que transcurrir entre una y
otra; tampoco establece la frecuencia con que debe reunirse la Asamblea y
muchas otras especificidades que pueden plasmarse en el reglamento o
estatuto para regular la actuacion del comisariado y de los propios integrantes

del nucleo.

También es util para resolver necesidades tan particulares como las
caracteristicas del nucleo agrario. Por ejemplo, en las zonas de alta migracién
es dificil celebrar las asambleas para tratar asuntos que requieren ser
aprobados por mayoria calificada, ya que los campesinos se ausentan por
largas temporadas. Para resolver este problema, en algunos reglamentos se
han establecido las bases que permiten una separacion temporal del ejidatario,
con la finalidad de reducir el nUmero de campesinos en el padrén y la asamblea

retina el quérum requerido para cumplir con un requisito legal.'?

Como podemos observar, es incuestionable la necesidad de que los ejidos y
comunidades cuenten con representantes vigentes y reglamento interno o

estatuto comunal, incluso podemos afirmar que son la base de la organizacion.

2 Abel Pifa, coordinador de capacitacion en la Delegacion de la Procuraduria Agraria en
Morelos, testimonio.



En cambio los otros instrumentos son complementarios ya que por si solos no
se constituyen en elementos organizativos, lo cual no les resta utilidad pero si

determina su importancia para esos fines.

El registro de sucesores, por ejemplo, se trata del ejercicio de un derecho
individual, es un acto personal por el cual un ejidatario, posesionario o
comunero designa a la persona que debe sucederle en sus derechos sobre la
parcela y en los demas inherentes a su calidad. Es un instrumento
complementario a la organizacién juridica-social porque, aunque se trata de
una decisién individual, tiene repercusiones mas amplias, pues cuando no hay
sucesores registrados se afecta en principio a la propia familia, la cual se ve
forzada a acudir a los tribunales agrarios para resolver a quién le corresponde

el derecho sucesorio.

La cantidad de controversias que se dirimen en los tribunales agrarios por la
herencia asciende a 30 por ciento del total de conflictos por resolver en dichas

instancias, lo cual también se convierte en un problema de tipo administrativo.

La importancia de la elaboracion y depdsito de las listas de sucesores también
se justifica por el apoyo que representa a otras politicas publicas como la
regularizacién y certificacion de la propiedad social, pues al no definir
herederos existe el riesgo de caer de nuevo en la irregularidad, ya que segun
los datos del Programa de Certificaciéon de Derechos Ejidales y Titulacién de
Solares Urbanos (Procede), el 70 por ciento de lo sujetos agrarios tiene mas de

50 afios.™

A diferencia de los instrumentos anteriores, consideramos que el libro de
registro y el libro de contabilidad son importantes para la organizacion, pero
hasta cierto punto y en determinadas circunstancias. Es decir, tal como estan

disefados, estos instrumentos no son utiles -e incluso necesarios- para todos

'® Araceli Hernandez Castafieda, “Intestada, dos tercios de la propiedad social certificada” en El
visitador digital. Organo electrénico de informacién interna de la Procuraduria Agraria, No. 55,
agosto de 2001.

' Sobre el envejecimiento de los titulares de la propiedad social véase Arturo Warman, E/
campo mexicano..., op. cit., p. 93-98.



los nucleos agrarios. Ambos instrumentos representan la materializacién de
funciones que debe asumir el comisariado, ya que la Ley Agraria establece que
le corresponde llevar un libro de registro en el que asentara los nombres y
datos basicos de identificacion de los miembros del nucleo (art. 22); asi como
dar cuenta a la Asamblea sobre el manejo y aplicacion de los recursos (art. 33,
V).

Como todas las disposiciones relativas al funcionamiento del nucleo, éstas
fueron plasmadas de manera general, sin especificar de qué manera deben
concretarse. Suponemos que con ello, la ley pretende dejar la iniciativa a los
campesinos, pero al no tomarla, han sido los organismos del Sector Agrario
quienes han impuesto la forma, disefiando instrumentos un tanto complejos sin
considerar la madurez y las condiciones de los nucleos agrarios para el manejo

de los mismos.

Tal es el caso del libro de registro de titularidad de derechos, pues se pretende
que ademas de funcionar como un padrén, contenga los eventos o actos
juridicos que impacten el patrimonio del nucleo y sus integrantes. Es decir, en
el se deben registrar todos los cambios que se originen por la enajenacion,
fallecimiento, expropiacién, prescripcion, dominio pleno o renuncia a los
derechos ejidales; asi como los contratos de usufructo de las tierras de uso
comun, la constitucion de sociedades de caracter mercantil, la aportacién de
tierras a una sociedad inmobiliaria, los contratos de ocupacion previa (en caso

de expropiacion) o de garantia de usufructo.

El formato que se disefid para integrar el libro de registro es muy amplio, ya
que trata de satisfacer los requerimientos de registro de caracter fundamental
para el nucleo. Pareciera que fue creado para ejidos y comunidades con
interés y posibilidades de hacer uso de las formas de aprovechamiento que
permite la Ley Agraria a partir de la reforma al articulo 27 constitucional, como
la enajenacidon, la suscripcion de contratos o la aportacion de tierras a

sociedades mercantiles o civiles.

> PA-RAN-INDA, Libro de Registro de..., op. cit., p. 13-19.



Se entiende que solo se llenaran aquellos espacios que el nucleo requiera,
sobre todo los que se refieren a contratos, pero a pesar de contener una guia
de llenado, puede resultar muy complicado para alguien que no esta
familiarizado con el manejo de formatos o que tal vez ni siquiera sabe leer y

escribir, como es el caso de algunos campesinos.

Se supone que los visitadores agrarios deben capacitar a los miembros del
comisariado en el llenado de las secciones y subsecciones que contiene el
libro, pero como ya senalamos en otro capitulo los talleres de capacitacién ya
no se imparten. De tal manera que el primer asiento lo hace el propio visitador
y en lo sucesivo los miembros del comisariado tienen que encargarse de los
registros, lo cual puede dificultar su actualizacion y, por tanto, el instrumento

pierde su propdésito y utilidad.

Para que el comisariado mantenga actualizados los registros, debe ser
informado oportunamente por los campesinos que hagan alguna modificacion
en sus derechos, de otra manera no se puede enterar. Los campesinos no
acostumbran a dar cuenta a los representantes del nucleo de las
transacciones que efectian y no existe ninguna disposicion legal que los
obligue."® Esto se convierte en un obstaculo para mantener al dia la titularidad
de los derechos. Si los campesinos no informan oportunamente de sus
movimientos, el libro de registro pierde vigencia y de esa manera no se puede

utilizar como padroén, lo cual es uno de los objetivos mas evidentes.

Por otro lado, existe una contradiccion respecto a su validez, puesto que, por
un lado, se establece que dicho instrumento permitira a los nucleos ejercer la
libertad que les otorga el marco juridico, en este caso para tener control de los
movimientos que en materia de titularidad de derechos se lleven a cabo en
cada nucleo, pero a la vez se aclara que no suple el registro de los actos

juridicos que conforme a la Ley Agraria deban ser inscritos en el Registro

®E| jefe de la residencia de la Procuraduria Agraria en Naucalpan, Estado de México, Roberto
Trejo, comenta lo siguiente “... a veces el gjidatario hace una enajenacion y no notifica al
comisariado, sélo va al RAN a hacer el cambio de titular. Aunque se establece en la Ley
Agraria, el ejidatario no notifica al comisariado porque no hay nada que lo obligue a hacerlo.”



Agrario Nacional."’

Es decir, en caso de que un egjidatario enajene su parcela e
informe al comisariado oportunamente para su registro, pero no haga los

tramites correspondientes en ese organismo, el acto no tiene validez.

Por estas razones proponemos que el libro de registro sea implantado sélo en
aquellos nucleos que lo soliciten, en donde la madurez de los ejidatarios y
comuneros y/o la oportunidad de efectuar algun contrato de usufructo los lleve
a plantearse la necesidad de contar con este instrumento. De cualquier
manera, segun los testimonios del personal de campo, actualmente no funciona
como debe, ya sea por falta de capacitacion o por falta de interés.'® En el mejor
de los casos se utiliza como un padrén para verificar la asistencia en las
asambleas pero en los nucleos en los cuales hay una constante modificacién
en la titularidad de los derechos, no ha llegado a asimilarse como un

instrumento de control.™

Si actualmente el libro de registro no esta cumpliendo su objetivo puesto que
parece que ni siquiera se utiliza en los nucleos agrarios, es deshonesto por
parte de la Procuraduria Agraria que lo siga informando como parte del
cumplimiento de sus metas. Seria mejor que limitara su aplicacion a los ejidos y
comunidades que lo asuman como una necesidad, dedicando mas tiempo a
entrenar a los campesinos en esta responsabilidad, pues tal parece que el
manejo de este instrumento rebasa su capacidad en practicas alejadas hasta

ahora de su quehacer cotidiano.

Existe una situacion similar respecto al libro de contabilidad y administracion
gjidal. En la percepcién del personal de la Procuraduria Agraria que trabaja en

las entidades federativas, este instrumento es el que menos aceptacion tiene y

" PA-RAN-INDA, Libro de Registro ... op cit p. 5.

'® Al comentar sobre un ejercicio de evaluacion que se llevo a cabo en Oaxaca, el funcionario
que lo realizé comenta: “ ... de nada les servia tener un libro de registro porque no sabian la
importancia de tenerlo... lo importante es que se actualice permanentemente ... los libros de
registro se mueren al mes siguiente” Gonzalo Villalobos, ex jefe de capacitacion y ex
Subdelegado de la Procuraduria Agraria en Oaxaca, testimonio

Al respecto, el residente de Naucalpan senala: “El libro de registro es util en los gjidos que no
tienen mucho movimiento de tierra porque sigue teniendo vigencia por mas tiempo. Muchos
gjidos lo utilizan para pasar lista y ya eso les da cierto orden y control, la otra utilidad que es el
que se vayan modificando los asientos, todavia esta un poco limitada...” Roberto Trejo...,
testimonio.



el que menos se utiliza. Al parecer, esto obedece a varias razones pero
fundamentalmente se debe a que los nucleos agrarios no cuentan con recursos
comunes para administrar o éstos son muy pocos.?® Aunque también se
menciona que los nucleos con recursos suficientes lo rechazan por contar con
sistemas contables mas complejos, esto ultimo se debe a una inadecuada
aplicacion del programa puesto que formalmente esta considerado dejar fuera

ese tipo de nucleos.

Como lo sefialamos en el capitulo anterior, la estrategia original del programa
consideraba realizar una identificacion y seleccién del universo de trabajo, la
cual consistia en diagnosticar a cada nucleo para determinar su nivel
econdmico y, a partir de eso, definir si era sujeto de atencion, de ser asi,
sugerir el sistema contable que mas se adaptara a sus necesidades.?' Los que
fueran clasificados como nucleos con recursos abundantes no serian atendidos
puesto que se suponia que éstos contarian ya con instrumentos contables. Por
ello, afirmamos que es un error de operacidon el promocionar el programa en

esos nucleos.

Para la Procuraduria Agraria era necesario incluir un sistema de contabilidad y
administracion entre los instrumentos de organizacion porque en muchos
nucleos agrarios existia inconformidad de sus miembros respecto del uso de
recursos y la rendicion de cuentas de sus representantes. El libro de
contabilidad y administracion ejidal pretende evitar los problemas que ocurren
al interior del nucleo por falta de transparencia en el manejo de los recursos

colectivos.?

% Sobre el desinterés de los campesinos por el libro de contabilidad hay los siguientes
testimonios: “No todos los instrumento despiertan el mismo interés, el libro de contabilidad, por
ejemplo, porque algunos representantes se niegan a la transparencia en el manejo de los
recursos, o en los nucleos que son muy pobres no tiene importancia ... [y] en los ntucleos con
recursos, cuentan con sistemas contables mas avanzados”. Alvaro Paredes, visitador agrario
de la Procuraduria Agraria en el Distrito Federal.

“[el] libro de contabilidad... es para todos los nucleos pero por sus caracteristicas, hay algunos
que no manejan recursos y no lo usan, otros que por tener muchos recursos dicen que no les
sirve para administrarse”. Roberto Trejo.

“El libro de contabilidad no despierta mucho interés por falta de recursos de los nucleos...”.
Juan Carlos Hernandez, jefe de capacitacion de la delegacion de la Procuraduria Agraria en
Tlaxcala.

*l PA-RAN-INDA, Guia para el manejo..., op. cit. p. 10.

2 Ibidem, p. 7.



La aplicacion de este instrumento también se justifica por la intencién de crear
una cultura para la administracion adecuada y documentada del patrimonio de
los nucleos agrarios, pues, aunque la obligacion del comisariado de rendir
cuentas a la Asamblea no es nueva, ya que estaba considerada asi antes de la
reforma al articulo 27 Constitucional, la institucion constaté con el diagnéstico

realizado en 1996 que muy pocos nticleos contaban con un registro contable.??

Estos objetivos pueden ser muy razonables pero al parecer los campesinos no
estan muy dispuestos a avanzar en ellos puesto que, segun la practica del
personal de campo de la Procuraduria Agraria, se niegan a aplicar el libro de
contabilidad. Por su parte la institucion insiste en entregar el formato y
reportarlo como una meta cumplida sin importar que no se utilice,?* lo cual la
coloca en la misma légica que a los campesinos pues en términos reales los

objetivos no se cumplen.

La falta de transparencia en la administracion de los recursos comunes de los
nucleos agrarios es una situacion que no se va a resolver con la aplicacion de
un instrumento contable porque consideramos que es un problema de actitud
de los comisariados ejidales y comunales. Quienes tengan la disposicion de
cumplir con la ley y de rendir cuentas de manera clara y oportuna, lo haran con

y sin un libro de contabilidad.

Por otro lado, consideramos que la costumbre de registrar los actos de
administracion tiene que ver con algo mas complejo que el simple hecho de
tener un sistema contable, como la cantidad de recursos disponibles en los
nucleos agrarios pues ¢qué importancia o interés puede representar el

sistematizar el manejo de recursos escasos? Y, en caso de contar con mas

% Secretaria de la Reforma Agraria, Sector Agrario, La transformacion Agraria. Origen,
evolucién, retos, testimonios, 22 edicion, México, 1999, pp 93,132.

! Sobre esta situacion los servidores agrarios comentan que:

“El libro de contabilidad no lo usan, nosotros cumplimos con entregarlo junto con su guia para
fines de metas, pero hemos visto que los representantes terminan su periodo y ese libro esta
en blanco”, Héctor Manuel Guerrero, jefe de capacitacion de la delegacion de la Procuraduria
Agraria en el Distrito Federal, testimonio.

“...lo que se hace es convencer al comisariado de que lo acepte [el libro de contabilidad] para
cumplir con una formalidad aunque de antemano se sepa que no va a ser util’, Juan Carlos
Hernandez, jefe de capacitacion de la delegacion de la Procuraduria Agraria en Tlaxcala.



recursos ¢como realizar la practica contable si no hay una capacitacion

suficiente?.

Por estas razones proponemos que el libro de contabilidad se aplique sélo en
los nucleos que lo soliciten, de otra manera el cumplimiento de los objetivos del

programa solo estara en el discurso de la institucion y no en la realidad.

Implantar de manera selectiva tanto el libro de registro como el libro de
contabilidad es una propuesta que esta relacionada con el desinterés que
muestran los nucleos agrarios por aplicar dichos instrumentos, hecho que
puede verificarse con la encuesta que proponemos. El problema de continuar el
programa de Organizacion Agraria Basica en la misma forma es que no ayuda
a mejorar el funcionamiento interno de los nucleos agrarios. Es un error
pretender que con el simple hecho de implantar de manera formal ciertos

instrumentos los ejidos y comunidades seran organicamente mas fuertes.

También lo es promover todos los instrumentos al mismo tiempo, dando por
hecho que los campesinos tienen la madurez para asumir la obligacion de
autorregularse, la necesidad de registrar y controlar ciertas acciones
relacionadas con su patrimonio y sus recursos colectivos y el interés por
adquirir practicas que por si solas no mejoran su situacién economica. Dichos
supuestos estan relacionados con la reforma al marco legal agrario, toda vez
que supone que a partir de la reforma constitucional de 1992, los ejidos vy
comunidades entrarian a una légica econdmica y social distinta porque ahora
contarian con mas libertad para aprovechar sus tierras y determinar sus

propias normas.

El problema deriva de que esa ‘libertad” no ha venido acompafada de
condiciones econdmicas mas favorables y de una politica organizativa mas
adecuada. Los nucleos agrarios no son, como se esperaba, ni mas productivos
ni mas autéonomos. No lo son porque la inversion publica en el campo sigue
siendo insuficiente y la inversion privada no ha fluido a pesar de la

regularizacion de la propiedad ejidal y comunal, de la posibilidad de



enajenacion de tierras ejidales y el reconocimiento del derecho de ejidatarios y

comuneros a participar en sociedades mercantiles.

Tampoco han alcanzado la autonomia esperada porque la politica organizativa
ha sido inadecuada por varias razones: a) se ha priorizado la aparente
eficiencia institucional por encima de los efectos reales, b) se ha eliminado la
capacitacion a los campesinos como medio para asimilacion y c) se ha
promovido de manera indiscriminada los cinco instrumentos de organizacién
sin considerar la necesidad y condicion real de los nucleos agrarios. Por ello
consideramos que la intervencion de la Procuraduria Agraria para apoyar la

organizacion interna de los ejidos y comunidades debe modificarse mediante:

a) INCORPORAR obligatoriamente en la formulacion de sus programas una
evaluacion de impacto para identificar qué utilidad han tenido los instrumentos
organizativos y las causas que originan la resistencia de los campesinos a
asumir la responsabilidad implicita en la organizacion social de sus nucleos

agrarios.

Ademas en dicha evaluacion diagnostica se deben incluir reactivos que evaluen
la situacion economica que prevalece en los nucleos agrarios, asi como la
frecuencia, el tipo y la intensidad de los conflictos internos. De esta manera se
puede establecer una relacion clara entre estas dos condiciones y el uso de

instrumentos organizativos.

b) RETOMAR la capacitacion como el principal medio de induccion a la
organizacion y entrenamiento en el manejo de dichos instrumentos para

garantizar que se adquiera la aptitud y

c) REDUCIR la politica organizativa a tres instrumentos: la eleccién de
representantes de manera oportuna y democratica, la elaboracién y aplicacion
del reglamento interno y estatuto comunal, asi como el registro del sucesor de
los derechos agrarios; Y dejar a solicitud explicita de los nucleos la elaboracion

de los libros de contabilidad y registro.



1.

CONCLUSIONES

La reforma al articulo 27 constitucional debe ser entendida como una
politica publica orientada a apoyar un nuevo modelo de desarrollo
econdmico en México de corte liberal, cuyos fundamentos son la
defensa de la propiedad privada como un derecho por excelencia y la
transferencia de actividades y facultades del ambito publico estatal al
privado. La politica agraria es parte de las modificaciones a este modelo
econdmico, el cual redefine los espacios y las funciones del Estado, al
dejar de ser el centro del desarrollo econémico y trasladar al sector

privado y al mercado el mayor peso de dicho desarrollo.

La reforma transformé las reglas bajo las cuales funcionaba el régimen
de propiedad social. Al establecer el fin del reparto agrario, disminuyo
las obligaciones del Estado; acot6 el poder presidencial al transferir a
tribunales auténomos decisiones jurisdiccionales que tradicionalmente
habian sido conferidas al Ejecutivo Federal y crearse una instituciéon de
procuracion de justicia para la defensa de los derechos de los sujetos

agrarios.

Al mismo tiempo, modificé el estatus de los campesinos otorgandoles
mas libertad, derechos y responsabilidades al entregarles en propiedad
la tierra que poseian en calidad de usufructuarios. Ejidatarios y
comuneros adquirieron ciudadania plena al convertirse en protagonistas
directos de las decisiones que tiene que ver con el futuro de la tierra que

en sentido real o formal, habitan y trabajan.

Antes de la reforma tenian la calidad de ciudadanos desde el punto de
vista de los derechos politicos acotados al voto, pero no tenian la
libertad de disponer sobre su patrimonio ni sobre sus formas de

produccion, ni sobre su gobierno interno.



Los elementos anteriores hacen de la reforma al Articulo 27
constitucional un tipico ejemplo de politica publica constitutiva o
constituyente, coincide con las caracteristicas que Theodore Lowi
establece para este tipo porque tiene su origen en una modificacion
constitucional. Dicha politica cambi6é totalmente el marco legal que
regulaba las relaciones entre el Estado, los campesinos y la tierra,
restringe la accion publica y amplia la accion privada sobre un entorno

como en este caso el ambito agrario.

Asimismo Lowi afirma que si bien las politicas constitutivas tienen
efectos de gran significado de orden organizativo, dejan sentir sus
efectos no de manera inmediata sino a largo plazo y esto bien puede

aplicarse en este caso.

Las nuevas responsabilidades de los ejidatarios y comuneros que se
derivan de la reforma al Articulo 27 constitucional, estan establecidas en
la Ley Agraria. De manera implicita se desprende que una de las
principales responsabilidades es organizar y regular el funcionamiento
de sus nucleos agrarios, en este aspecto la Ley es muy parca, solo
sefala los instrumentos que son de utilidad para tal fin pero no establece
cdmo elaborar y manejar los que son nuevos, incluso queda muy

ambigua su obligatoriedad.

Lo anterior trata de ser congruente con el principio de respetar la
iniciativa de los campesinos y eliminar la injerencia de cualquier
autoridad en sus ejidos y comunidades, pero los campesinos no
asumieron su nueva ciudadania de manera inmediata porque el
intervencionismo gubernamental habia inhibido su madurez civica y

organizativa.

El proceso de adaptacion de los campesinos a su nuevo status
ciudadano y el ejercicio de los derechos, obligaciones vy
responsabilidades que de él se desprenden, se efectuaba de manera

muy lenta, lo cual generaba un problema para el gobierno.



4. Ante la necesidad de identificar la problematica relacionada con la
organizacion social y econdmica, en 1996 se realiz6 un diagnostico
cuyos resultados llevaron a las instituciones del sector agrario a concluir
que la organizacién interna en los nucleos agrarios era insuficiente
porque los instrumentos organizativos no se aplicaban en la mayoria de
ellos. Esta situacion motivdo a la Procuraduria Agraria a disefiar una

politica publica orientada a apoyar a los campesinos en esa tarea.

Este trabajo se propuso reconstruir el proceso de la politica y hacer el
analisis a través de sus fases: formulacion, implementacion y evaluacion.
Derivado de este analisis se encontrd que la politica contiene fallas tanto
en la etapa de formulacién como en la de implementacion, por lo que
proponemos hacer modificaciones, empezando por evaluar sus

repercusiones ya que hasta ahora no se ha hecho.

5. En la fase de formulacion encontramos deficiencias que han afectado en

diferente forma al proceso en su conjunto.

Como indicadores del grado de organizacion social se definieron cinco:
organos de representacion y vigilancia vigentes, reglamento interno y
estuto comunal actualizado con base en la nueva legislacioén, libro de
registro de titularidad de derechos, libro de contabilidad y registro de
sucesores, los cuales fueron denominados por la Procuraduria Agraria

como instrumentos de organizacion agraria basica.

Por un lado, cuestionamos el hecho de instituir esos cinco instrumentos
como indispensables para el funcionamiento adecuado de los nucleos,
puesto que en sentido estricto, solo los 6rganos de representacion y
vigilancia asi como el reglamento interno y el estatuto comunal, son
elementales para ordenar y regular la vida interna de ejidos y

comunidades. Asi mismo, es inadecuada la insistencia de la institucion



para implantarlos en todos los ejidos y comunidades sin evaluar sus

condiciones econdmicas y necesidades reales.

Como ya hemos expuesto en el desarrollo de este trabajo, el
Comisariado es el érgano de representacion y el responsable de ejecutar
los acuerdos de la asamblea, el presidente tiene facultades de
apoderado general para actos de administracién, pleitos y cobranzas; el
Consejo de Vigilancia garantiza que los actos del comisariado se ajusten
a la legislaciéon agraria, a los acuerdos de la Asamblea y a lo que
establezca el reglamento interno. Por su parte, el reglamento interno y el
estatuto comunal, contienen las reglas —consensadas y aprobadas por la

asamblea- que regulan el funcionamiento del nucleo agrario.

Consideramos que promover ambos instrumentos en los ejidos y
comunidades es absolutamente necesario porque constituyen la base de
la organizacion social. Los 6rganos de representacion y vigilancia junto
con un reglamento o estatuto, les permiten funcionar con base en
normas, de manera estructurada y cohesionada. Estos mecanismos ya
se consideraban en la legislacion agraria anterior a la reforma
constitucional, pero ahora cobran mas importancia porque materializan
la libertad y autonomia otorgada a los campesinos y sus nucleos

agrarios.

Consideramos que el registro de sucesores es un instrumento
complementario a la organizacion juridico-social de los nucleos agrarios,
pues aunque se trata de un acto individual, tiene consecuencias
sociales. Es necesario continuar convenciendo a ejidatarios y comuneros
que lo realicen para conservar el avance logrado por el Programa de
Certificacion y Titulacion de Derechos Ejidales y Titulacién de Solares
Urbanos (Procede), asi como a reducir el numero de controversias que
se originan cuando no hay sucesores registrados, afectando tanto a la

familia del titular, como a las instituciones que deben atenderlas.



El libro de registro y el libro de contabilidad en nuestra opinion, deben
ser opcionales, seria ideal que se utilizaran también, pero no son
fundamentales para la organizacion social. Consideramos que en ambos
casos, deben limitarse sélo a aquellos nucleos agrarios que lo soliciten
porque se requieren ciertas condiciones para interesarse por su manejo,
tales como la necesidad real de llevar un registro de eventos o actos
juridicos que impacten el patrimonio del nucleo y sus integrantes, asi
como la existencia de recursos que ameriten una contabilidad

sistematica.

Reducir la instauraciéon a tres instrumentos permite profundizar en la
integracion del reglamento interno y el estatuto comunal, pues se
requiere elaborarlo con mas cuidado, atendiendo a las caracteristicas y
problemas especificos de cada nucleo agrario. Para hacerlo de esa
manera se necesita mas tiempo del que ocupa la Procuraduria Agraria,
pues pretende que todos los ejidos y comunidades cuenten con ese
instrumento, sin importar que lo encuentren util y menos que lo asimilen

como el eje de su funcionamiento.

Continuar forzando a los nucleos a que acepten todos los instrumentos
es una pérdida de tiempo y de recursos porque en la realidad no todos
necesitan los libros de contabilidad y de registro, puesto que no

resuelven necesidades fundamentales.

Las politicas publicas como método de analisis tienen una ventaja en
relacion con otro tipo de instrumentos como la planificacion, esta es que
pone el acento en la focalizacion de los problemas, la definicién precisa
de la poblacién a la que va dirigida con especial cuidado en distinguir
sus caracteristicas, a diferencia de la generalizacion que es tipica de la

planificacion.

Al no establecerse adecuadamente los criterios de inclusion y exclusiéon
para la delimitacién de la poblacién objeto encontramos otro error en la

fase de formulacion, pues la politica de organizacién agraria hizo una



definicion muy amplia y plante6 como universo de trabajo los casi 30 mil
nucleos agrarios y, si bien es cierto que comparten algunas
caracteristicas, no tienen condiciones economicas ni necesidades

idénticas.

Por lo cual se debid hacer una clasificacién de los nucleos agrarios para
la implantacion del libro de contabilidad y el libro de registro,

considerando el aspecto econdmico como un criterio de seleccion.

El otro problema con los indicadores es que solo dan cuenta del numero
de actividades realizadas y no de su impacto o repercusiéon. En los
informes anuales de actividades, la Procuraduria Agraria sélo presenta
cifras del numero de nucleos que cuenta con cada uno de los
instrumentos organizativos. Consideramos que lo anterior es insuficiente
para medir el éxito de la politica, pues no basta con lograr que todos los
ejidos y comunidades cuenten con los instrumentos, pues eso no implica
que funcionen organizadamente. Seria necesario evaluar en los nucleos
que ya cuentan con instrumentos organizativos, aspectos como la
disminucién de conflictos, asi como el grado de organizacién econémica
para establecer la relacion entre la organizacién social y otros
indicadores deseables como productividad, independencia y una forma

eficaz de resolucién pacifica de los conflictos.

Otra deficiencia en la fase de la formulacion es la definicién del
problema, la cual podemos identificar a partir de los objetivos de la
politica organizativa, los cuales muestran que |la ausencia de
instrumentos de organizacioén social se atribuyd a la ignorancia de los
sujetos agrarios sobre su nuevo estatus, por tanto se decidi6 informar y
capacitar a todos los nucleos agrarios del pais sin considerar que
ademas podian existir otros motivos, tales como la falta de interés por
considerar que dichos instrumentos no resuelven necesidades mas
apremiantes como la falta de recursos, es decir, no les reportan un

beneficio econdmico de manera inmediata. O que su inmadurez



organizativa, propiciada por el intervencionismo gubernamental, les

impedia ejercer sus derechos y responsabilidades recién adquiridos.

9. Lo anterior repercute en la etapa de implementacion de la politica, en la
que se registran problemas para avanzar en el programa porque los
campesinos no se muestran lo suficientemente interesados por
implementar los mecanismos organizativos que promueve la
Procuraduria Agraria, y ante la presion por el cumplimiento de metas, el
personal operativo opta por redactar el reglamento interno sin la

participacion de los directamente interesados, por ejemplo.

Hay una contradiccion en el disefio del programa, que se manifiesta en
la fase de implementacion, pues por un lado esta el interés del gobierno
por resolver un problema y por otro lado estan las necesidades y
expectativas de los campesinos. En la formulacién de la politica hubo un
divorcio, un deslinde entre la burocracia estatal y la poblacion objeto. El
diagnostico que sirvio de base para la formulacion se limité a detectar
necesidades de capacitacidon, pero era necesaria una interaccion mas
profunda que permitiera recuperar el sentir de los campesinos respecto a

su nuevo status ciudadano y su interés por ejercerlo.

Para resolver estas contradicciones que no estan previstas en la etapa
de la formulacién, la teoria propone: 1) no definir politicas al margen de
la poblacion objetivo y 2) que todas las fases sean revisadas
continuamente porque el quehacer de las politicas publicas no es un
proceso lineal, a veces es necesario regresar a la etapa anterior para
corregir el rumbo, las estrategias y los medios, con el fin de alcanzar los

resultados esperados.

10 A la falta de interés de los campesinos, se suma el hecho de que la
capacitacion no se lleva a cabo tal como estaba prevista, se ha reducido
a simples platicas informativas y los instrumentos que debian instaurarse
mediante un taller que servia para adiestrar a los campesinos en su

manejo, se integran en dos o tres sesiones para garantizar el
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cumplimiento de la meta oportunamente. Es evidente que en un periodo
tan corto dificiimente se modificaran conductas y actitudes. De esta
manera, la implementacion del programa se encuentra determinada por
la prisa en el cumplimiento de metas, las cuales no reflejan un avance
real porque los instrumentos no se asimilan de manera adecuada por

quienes los deben aplicar cotidianamente.

El desinterés y la inmadurez de los campesinos reflejados en la falta de
organizacion, es un problema que no se resuelve soélo con capacitacion,
pero se agrava con la ausencia de ésta. Al modificarse el articulo 27
constitucional se dio por hecho que los campesinos iban a estar
dispuestos a aceptar las nuevas responsabilidades que ese mandato les
estaba confiriendo, pero esa aceptacion ha sido un proceso muy lento.
Es tarea de la capacitacion insistir en que ser propietario de la tierra —
no soélo usufructuario- implica responsabilidades en lo individual y en lo

colectivo.

Sin el proceso de capacitacion, la politica dirigida a los nucleos agrarios
para organizar su vida interna se limita en el mejor de los casos a que
cuenten con los instrumentos de organizacion, no importa si después
los utilizan o no. Se requiere una labor de sensibilizacion mas profunda,
que HAGA CONSCIENTES a los campesinos de la necesidad de

ordenar y regular el funcionamiento de su ejido o comunidad.

Aunado a las deficiencias que hemos sefialado, encontramos que no
existe una evaluaciéon de la politica organizativa. Ya vimos que los
indicadores no fueron planteados de manera que muestren los impactos
o efectos del programa, pero tampoco es posible saber hasta donde y
cdmo se utilizan los instrumentos organizativos porque la Procuraduria

Agraria no ha realizado esa valoracion.

Por un lado, no es posible saber con certeza qué tanto ha contribuido
dicha politica a que los sujetos agrarios adquieran la aptitud de ejercer

sus facultades de tal forma que puedan beneficiarse con la libertad que



les otorgd la reforma constitucional. Por otro lado, tampoco es posible
saber si la politica ha ayudado a disminuir los conflictos internos, a
conservar los avances del Procede, o a poner las bases que propicien
un desarrollo econdmico de los nucleos agrarios. La percepcion del
personal responsable del programa de organizacion agraria basica es
que la situacion no ha cambiado sustancialmente, pero tendria que

corroborarse.

12 La falta de una evaluacion de impactos es un problema de disefio de la
politica, de cdmo se establecen los indicadores y en consecuencia de
como se establecen los mecanismos de rendicion de cuentas,
entendemos que no se realice porque requiere mas trabajo de la
institucion, pero tampoco hay alguna instancia que obligue a realizarla.
Este no es un problema exclusivo de la politica organizativa. Para las
dependencias del poder ejecutivo es mas facil rendir cuentas en
términos cuantitativos, no en términos de efectos y eso esta permitido,
sélo en el caso de los programas que estan sujetos a reglas de
operacion es obligatorio presentar una evaluacién del impacto a la

Camara de Diputados.

Este es un problema generalizado en el gobierno, que en mi opinion
ocurre porque el poder legislativo no se involucra en la rendicién de
cuentas como es debido, se limita a pedir que se justifique el
presupuesto que autorizé pero admite que se haga de una manera muy
superficial. Solo exige que la dependencia compruebe que el
presupuesto se utilizé en lo que estaba previsto y no se haya desviado
para otros fines (legalidad) pero no verifica si la politica propicia efectos
en el sentido deseado en la poblacion objetivo (eficacia) y a qué costo

(eficiencia).

Esto nos hacen reflexionar sobre la importancia que tiene el régimen
politico a la hora de disefiar politicas publicas porque en México el poder
legislativo no tiene facultades o interés como para pedir una real y

efectiva rendicion de cuentas, la cual implica necesariamente, ademas



de transparencia en el ejercicio de los recursos, demostrar en qué se
tradujo cada peso autorizado por el legislativo pero no en términos de

actividades, tareas o acciones, sino en impactos o efectos.

Lo anterior significaria revisar las facultades atribuidas al Congreso en la
constitucion y su ley organica o reglamento interno y, en caso de que
sea un problema de esta naturaleza fortalecer las atribuciones de control
y auditoria, lo cual representaria un real equilibrio de poderes y, por

supuesto, un régimen mas democratico.

Por lo que se ha expuesto, proponemos que la politica organizativa se

modifique:

a) Mediante la obligatoriedad de incorporar en la formulacién de sus
programas, la realizacién de una evaluacion de impactos para identificar
qué utilidad han tenido los instrumentos organizativos y las causas que
originan la resistencia de los campesinos a asumir la responsabilidad

implicita en la organizacién social de sus nucleos agrarios.

Asi como los indicadores que permitan medir si la condicion econdmica
de los nucleos agrarios mejora a partir de la utilizacion de instrumentos

organizativos o no, y el grado de conflictividad se reduce o no.

b) RETOMAR la capacitacién como el principal medio de induccién a la
organizacion y entrenamiento en el manejo de dichos instrumentos para
garantizar que se adquiera la aptitud y

c) REDUCIR la politica organizativa a tres instrumentos: la eleccion de
representantes de manera oportuna y democratica, la elaboracion y
aplicacién del reglamento interno y estatuto comunal, asi como el
registro del sucesor de los derechos agrarios; Y DEJAR a peticién de
los nucleos la ELABORACION de los libros de contabilidad y registro.

Asimismo, es muy importante que el poder legislativo se involucre mas en

politicas publicas, por lo que se propone:



REVISAR las facultades del Congreso de la Unién para fortalecer las
relativas a control y auditoria, para que esté en posibilidades de pedir
una rendicibn de cuentas no soélo en términos de legalidad y
transparencia de la utilizacion de los recursos, sino en razén de los

resultados expresados en impactos. Esto implica:

MODIFICAR la normatividad de programacion y evaluacion del sector
publico, evitando que las metas impliquen una reproduccién endogamica

de los programas, e

INTRODUCIR la obligatoriedad de presentar indicadores de impacto

para recuperar la responsabilidad publica implicita a su funcion.

La rendicion de cuentas y la responsabilidad publica son requisitos que
las instituciones del sector publico deben cumplir de cara a la sociedad,
a la vez que se constituyen en condiciones indispensables para el

fortalecimiento de la democracia en nuestro pais.
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