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EL SURGIMIENTO DE LA PROCURADURIA AGRARIA EN EL
CONTEXTO DE LA MODERNIZACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA MEXICANA EN EL SECTOR RURAL EN EL PERIODO
1990-2000

INTRODUCCION

Efectuar investigaciones en el area de la Administracion Publica, dandole un
enfoque de caracter politico, y apoyandose en otras ramas del conocimiento tales
como el Derecho, Economia, Historia, Sociologia y Antropologia, contribuye a
comprender cada uno de los procesos historico-sociales de México; la presente
investigacion se enfoca al andlisis del proceso de desarrollo del campo mexicano,
cuyos origenes marcaron la pauta de una serie de acontecimientos que dejaron huella
desde periodos tan remotos como la Conquista de México y la Epoca Colonial, en los
cuales se sentaron bases para las relaciones econdémicas, politicas, juridicas vy
sociales entre los conquistadores y los conquistados, que se tradujo en leyes y
ordenamientos que tratarian de normar y regular las actividades en el territorio

nacional.

La cuestion agraria tuvo un papel preponderante desde la configuracion del
Estado Mexicano, de ahi la trascendencia de analizar el sentido y significado de la
reforma al articulo 27 constitucional, y de los procesos economicos de caracter
mundial que desembocan en un nuevo orden mundial en el cual la globalizacion, la
internacionalizacién de capitales y la conformacién de bloques econémicos regionales
presionan para que en el nivel nacional se adopten politicas elaboradas desde el plano
internacional por los principales organismos financieros y multilaterales, tales como el
Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
desarrollo, entre otros; aunque los modelos impuestos no correspondan con la realidad

existente en las distintas regiones del pais.

Un eje central en la presente investigacion es el de la modernizacion de la
administracién publica en el sector rural en el periodo 1990-2000, la cual condujo a la
creacion de nuevas instituciones, como resultado de la reforma constitucional;
particularmente, el caso de la Procuraduria Agraria, la cual fue creada con la finalidad
de actuar como institucién de servicio social y defensa de los intereses de los
campesinos del pais, aunque sus resultados se alejaron de las expectativas que
generd particularmente en el caso de los productores rurales, puesto que los
beneficios reales obtenidos por el sector rural, como resultado de la actuacién de la



Procuraduria, que se encargaria de procurar el desarrollo del campo mexicano,
redundé en escasos y hasta nulos beneficios para el sector agropecuario del pais.

Desde entonces, el campo mexicano se encuentra en condiciones de crisis
cada vez mas profunda como resultado de la falta de apoyos reales para la
organizacion campesina. Los fuertes recortes al gasto publico orientado a dicho sector,
lo cual son el resultado de la politica de austeridad que repercute en la progresiva
descapitalizacion del campo, en tanto que las politicas de comercializacién de
productos agropecuarios orientados al comercio internacional favorecen solamente a

las empresas trasnacionales, todo ello en detrimento de la economia campesina.

Relevancia del Proceso de Modernizacion Nacional

De acuerdo con el contexto mundial y nacional, el gobierno mexicano opta por
la modernizacién como estrategia de desarrollo para el cambio y la preservacion del
orden establecido; de ahi que uno de los componentes de todo proceso modernizador
implique estructurar ideas rectoras sobre las cuales se erige el proyecto de gobierno,
utilizando un conjunto de medios con la finalidad de alcanzar una nueva realidad,
caracterizado por la “innovacién gubernamental”, aunque la sociedad mexicana no ha
sido participe de las decisiones en torno del proceso modernizador, y no se ha tomado
en cuenta sus propias opiniones y propuestas al respecto. Samuel Huntington, en
relacion con el desarrollo del orden politico y las perspectivas de las sociedades en
proceso de transformacion, para ser participes y guias de sus propios procesos de

modernizacién menciona que:

"Asi como los economistas analizan y discuten, dentro de su especialidad, las
condiciones y medidas politicas que promueven el desarrollo econémico, asi
también los expertos en Ciencias Politicas deberian tener la posibilidad de
elegir como tema de investigacion y discusion el andlisis de los medios y
formas de promover el orden politico, aunque existan entre ellos discrepancias
acerca de lo aceptable y legitimo de esta meta. Asi como el desarrollo
econémico depende en gran medida, de la relacion entre las inversiones y el
consumo, el orden politico esta sujeto en parte a la relacion entre el desarrollo

de las instituciones politicas y el ingreso en ellas de nuevas fuerzas sociales". '

1Huntington, Samuel P. El Orden Politico en las Sociedades en Cambio. México. Ed. Paidos. 1992. P. 10




A través de la obra de Huntington se aprecia la preocupacion por los factores
causantes de la violencia e inestabilidad politica que experimentan las sociedades en
desarrollo, siendo en gran medida, resultado del rapido cambio social y de la veloz
movilizaciéon politica de nuevos grupos, en un contexto de lento desarrollo de las
instituciones politicas. El vacio de poder y autoridad que existe en varios paises en
proceso de modernizacién, puede ser llenado temporalmente por un liderazgo
carismatico o por la fuerza militar, pero sélo la organizacién politica puede llenarlo en

forma permanente.

Lo anterior plantea un gran dilema: o bien, las elites establecidas compiten
entre si para organizar a las masas por medio del sistema politico existente, o las
elites disidentes las organizan para derribar ese sistema; de donde se concluye que en
el mundo modernizador, el que organiza su politica es el que controla su futuro.

El encuadre tedrico que brinda Huntington en relaciéon con la “modernizacion”
de las sociedades, permite entender en buena medida cual fue la intensionalidad y el
eje rector bajo el que se realizaron las medidas de “modernizacién” del campo
mexicano, destacando la estrategia de modificacién del marco constitucional, a través
del cual se habrian de implementar acciones como la creacion de nuevas Instituciones
gubernamentales; reconociendo el derecho de los campesinos a decidir sobre el futuro
de sus tierras (ya sea mantenerlas bajo el régimen de propiedad social o adoptar la
forma de propiedad privada) y orientando la actividad econémica nacional, y
particularmente las actividades del sector agropecuario, hacia una mayor vinculacion

con el sector externo, todo ello en detrimento de la mayoria de los productores rurales.

La modernizacién esta construida por la concepcién politica cuya finalidad es
cumplir funciones especificas haciendo referencia a la idea general del cambio de
estructuras, habitos y practicas tradicionales. Por ello, la modernizacion de la
administracién publica en México surge de la observacibn de una serie de
transformaciones ocurridas al interior de la estructura administrativa gubernamental la
cual se enmarca en México y en otros paises, en la etapa histérica conocida como
"Desarrollo Estabilizador" caracterizada por la expansién de la actividad econémica, a
partir de la década de 1960, expresada en un incremento promedio anual del producto
interno bruto de alrededor del 8% en nuestro pais, con un proceso inflacionario
relativamente controlado y el fortalecimiento del sector industrial en franco ascenso.

Pero al agotarse y hacer crisis dicho modelo en la siguiente década, se recurrié a una



nueva alternativa basada en fuertes endeudamientos con organismos financieros
internacionales, a fin de impulsar proyectos de inversion del sector publico y crear
numerosas empresas publicas (un fuerte sector paraestatal) lo cual se prolongé hasta
fines de 1970.

A comienzos de 1980 la crisis de la economia mundial afectd particularmente a
los paises en vias de desarrollo, como sucedié en México, lo cual obligb a un
replanteamiento respecto del papel del Estado en cada uno de los paises. La
concentracién, centralizacién e internacionalizacion del capital condujo a que los
organismos financieros internacionales (el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial) plantearan "propuestas de solucion" para la problematica del sobre
endeudamiento de los paises del Tercer Mundo, que fueran plasmadas en las
denominadas "Cartas de Intencion". Los gobiernos centrales se comprometieron a
reducir su déficit financiero mediante el “redimensionamiento del sector publico”,
consistente en la privatizacion de empresas publicas, la disminucion del gasto e
inversién publica y el control del proceso inflacionario.

Las acciones en materia de politica econdmica continuarian profundizandose
en diversos paises, principalmente a partir de los postulados planteados por el
denominado “Consenso de Washington” (de acuerdo con el documento presentado
por el economista John Williamson, en el que se delineaban las prescripciones para el
desarrollo econémico en los mercados emergentes) en el que partiendo de un
conglomerado necesariamente amplio de nociones diversas referidas a las mejores
practicas impulsadas por los principales ideélogos del FMI, Banco Mundial, Banco de
la Reserva Federal y Tesoro de los EE.UU., entre otros, Williamson redujo esta mezcla

intelectual a diez recomendaciones:

1) Disciplina fiscal 2) Reorientaciéon de las prioridades del gasto publico hacia
areas que ofrezcan tanto altas retribuciones econémicas como potencial para mejorar
la distribucién del ingreso, tal como atencion primaria de la salud, educacion primaria e
infraestructura 3) Reforma tributaria (para reducir las tasas marginales y ampliar la
base impositiva) 4) Liberalizacién de las tasas de interés 5) Tipo de cambio
competitivo 6) Liberalizacion comercial 7) Liberalizacién de la inversién extranjera
directa 8) Privatizacion 9) Desregulacion (para eliminar barreras de entrada y salida)
10)Garantia de los derechos de propiedad.



Asi se observa que, de las 1155 empresas publicas existentes en 1982 en el
sector paraestatal mexicano, como consecuencia de la politica de privatizacién que
prevalecié entre 1982 a 1990, ese numero fue disminuido a 350 organismos de dicho
sector, lo anterior lleva a la reflexién sobre las tendencias de dicho proceso, el cual en
suma ha servido para aumentar la concentracion del ingreso en pocas manos, con el
consiguiente empobrecimiento de la poblacién nacional urbana y rural. Ademas,
debido al fortalecimiento de las oligarquias financieras, México se vio envuelto en una
grave situacion econémica en la que las clases media y baja fueron las mas
afectadas, como resultado del proceso especulativo, de una fuerte caida de la
actividad productiva y de serios desequilibrios en las principales variables

macroeconomicas.

Con el gobierno de Miguel de la Madrid se crearon las condiciones para el
cambio y el logro del proyecto de modernizacién a partir de una serie de reformas
constitucionales, principalmente a los articulos 25,26, 27 y 28, asi como al articulo
115 constitucional. La modernizacion de la administracion publica en nuestro pais se
relaciona con el desarrollo de la actividad econémica y con la organizacién de la vida
social mexicana, y concede un papel preponderante a la administracion publica en
México.

La discusion en torno a la modernizacion del sector publico se manifiesta en
una serie de encuentros de caracter internacional con la participacion de
representantes gubernamentales y de especialistas en distintas areas del
conocimiento los que se plantean avanzar en el andlisis de la realidad, asi como en la
formulacién de posibles alternativas para el mejor funcionamiento de la administracién
publica. Las expectativas de desarrollo que se reclaman en produccion y
productividad, asi como en el incremento de los satisfactores de convivencia
comunitaria y en la calidad de vida campesina, exigen una permanente bdsqueda de
alternativas econdmicas, politicas y sociales que se ajusten a las realidades

imperantes en el campo.

Como antecedentes de la reforma al articulo 27 Constitucional se encuentra
que el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 y el Programa WNacional de
Modernizacion del Campo 1990-1994, establecieron la necesidad de inducir cambios
que liberaran la energia social acumulada y encauzar con base en ello, una
reactivacion y eficiencia productiva. La modernizacion del campo, tuvo como principio,

otorgar certidumbre a la tenencia de la tierra, y que sus titulares fueran los que



determinaran sus particulares expectativas de produccién, asi como los sistemas de
trabajo e inversion que mejor respondieran a las posibilidades de los recursos
naturales a su alcance, sin que para dichas determinaciones, las autoridades
gubernamentales ejercieran tutelajes anacrénicos y nocivos, que inhibieran sus
personales iniciativas y los riesgos de organizacion autogestiva que pueden
desarrollar.

El problema que se plantea tiene un amplio campo de investigacién y distintas
perspectivas de analisis (sin embargo, la delimitacion que se hace responde a la idea
que se tiene) acerca del fendbmeno de modernizacién de la administracion publica,
principalmente en relaciéon con una nueva realidad en nuestro pais, asi como a las
respuestas dadas por parte del Gobierno, en el marco de un proyecto modernizador, y
de la redefinicion del papel del Estado para enfrentar la exigencia social de obtener
respuesta a las demandas de todos los sectores.

Durante los gobiernos de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo, se realizaron
diversas acciones de transformacién, las cuales involucraron distintos aspectos de la
vida nacional, desde econdémicos, politicos, sociales y culturales como de tipo
administrativo, y fundamentalmente propuestas de modernizacion del sector agrario.
Las demandas de la sociedad civil se incrementaron, como sucedi6 en el caso de los
actores del campo mexicano, en tanto que la capacidad de respuesta a tales

necesidades disminuyd bajo la presion internacional.

En el periodo de Salinas de Gortari se observé un fuerte avance en el proyecto
de modernizacion de la administracién publica a través de la politica de privatizacion, y
de la transformacion en las funciones del gobierno. Como ejemplo de lo anterior y
parte central del objeto de estudio, tenemos a la Procuraduria Agraria, creada con la
finalidad de contribuir a la solucion de los problemas agrarios del pais, aunque en
realidad, desde su aparicion fue notoria la falta de atribuciones efectivas, de
contenidos reales y de acciones concretas que significaran beneficios inmediatos y
reales para la sociedad campesina del pais.

Algunas de las graves consecuencias como la pérdida del poder adquisitivo del
salario en alrededor del 65 por ciento a finales de la década de 90; con la
desactivacion de la economia, estancamiento del mercado interno, aumento de los
niveles de pobreza en la sociedad mexicana ( y principalmente en el medio rural) que

el gobierno reconocié en aproximadamente 45 millones de pobres, asi como un



incremento alarmante del fenédmeno migratorio a través de la expulsién de mano de

obra mexicana hacia los Estados Unidos de América.

El proyecto de “modernizacion” gubernamental para el campo mexicano, se
present6 ante la poblaciéon nacional como una propuesta factible para el desarrollo de
dicho sector, ofreciendo a la sociedad civil una imagen de eficiencia gubernamental, a
través del cambio de estructuras, mentalidades, procesos y normas para el
funcionamiento de la administracion publica. Todo ello se revirti6 de manera tal, que
las necesidades y demandas existentes en el campo se relegaron en ese pretendido
mejoramiento de la operacién institucional. Las condiciones de vida y de trabajo de los
sujetos agrarios, empeoraron y el burocratismo en la actuacion gubernamental

persistio.

El Problema del Campo Mexicano y la necesidad de la Reforma Constitucional
En el proceso histérico de formacion de la sociedad mexicana se generd un
debate entre los actores politicos y sociales mas relevantes del pais, los cuales
postularon sus propuestas desde las trincheras conservadoras o liberales a partir de
los intereses econdmicos, politicos y sociales que defendian cada uno. El eje que guia
en el debate de las ideas nacionales, y principalmente de aquellas propuestas para el
campo, se bas6é en el proyecto de modernizacién a toda costa, sin importar el
retroceso en el desarrollo social, el desmantelamiento de la politica social, la
contraccién del gasto publico y el incremento de niveles de desempleo entre la
poblacién econémicamente activa, acentudndose de esa manera la migracién de la

poblacién rural, hacia el vecino pais del norte.

Por contraparte la sociedad civil organizada, presentd una resistencia cada vez
mayor a las acciones del aparato gubernamental, mediante el ejercicio del analisis, el
debate amplio y planteamiento de propuestas alternativas a ese proyecto
gubernamental, centrando el andlisis y la discusidon no en la apariencia sino en la
esencia de las necesidades, es decir, la sociedad civil y sus organizaciones realizaron
un ejercicio cotidiano, sistematico y permanente de analisis de la situacién nacional,
regional y local, con lo cual fue posible ofrecer sus alternativas para contribuir al
desarrollo del pais.

La lucha de la sociedad mexicana expresada en el movimiento de la
Revolucion Mexicana, y especificamente las demandas de tierra y libertad



enarboladas por los campesinos (mediante la exigencia de restitucion, reconocimiento
y titulacion de bienes comunales; lucha contra los grandes terratenientes y reparto
agrario), tuvo como consecuencia el fortalecimiento de las organizaciones del campo y

la recuperacion de la memoria histérica campesina a partir de la reflexion.

El articulo 27 Constitucional que surge del Congreso Constituyente de
Querétaro de 1917, incorporé la obligatoriedad de que se restituyeran sus tierras a los
pueblos que se asumieran como propietarios de éstas, incluyendo con dicho
ordenamiento los preceptos de la Ley del 6 de enero de 1915 (la cual contenia los
postulados relativos a la restitucién de tierras a los campesinos, asi como a la
necesidad de cumplir con el reparto agrario); las acciones del reparto agrario no
favorecieron el desarrollo del campo mexicano, ya que las necesidades que tiene la
sociedad campesina rebasan en mucho las acciones aisladas que ha realizado el
gobierno a través de las distintas administraciones.

En la actualidad, la realidad del campo contradice fuertemente los supuestos
logros que se manejan en el discurso oficial, y queda claro que se requiere con
urgencia de instrumentar politicas con una vision correcta de la problematica rural, asi
como mediante la ejecucién de acciones en las que participen los diversos actores que
confluyen en el campo, respetando en todo momento la voluntad y las decisiones que

éstos tomen.

La presente investigacion se justifica en la necesidad de analizar y reconocer
los aciertos de las acciones en materia de politica publica que se han efectuado en
relacion con el sector rural mexicano; asi como la contrastacién con los errores,
debilidades y rezagos que se manifiestan como resultado de la reforma constitucional
al marco juridico agrario y al funcionamiento de las instituciones publicas que tienen

sustento en dicho ordenamiento.

La Procuraduria Agraria.

De acuerdo con el marco legal agrario, la Procuraduria Agraria surgié como
una Institucién para la procuracién de justicia agraria en el pais, enfatizando su
actuacion en la regularizacion de la tenencia de la tierra. La falta de voluntad politica
por apoyar a la sociedad campesina se manifiesta en la inexistencia de una propuesta
coherente y bien sustentada para lograr el desarrollo rural integral; la insuficiencia de
recursos que se destinan en apoyo a la actividad agropecuaria y el burocratismo que



aun existe en la actuacién gubernamental y sus instituciones cuyo saldo ha denotado

ausencia total de compromiso social con el campo mexicano.

El objetivo de esta investigacion, es el de profundizar en el andlisis de la
evolucion del problema agrario en el pais, analizar las causas que originaron el
surgimiento de la Procuraduria Agraria en el pais, el tipo de respuesta de las
organizaciones campesinas, asi como las fortalezas y debilidades institucionales que
ésta presenta en el desempefio de sus funciones para generar una serie de
reflexiones y conclusiones respecto del actual fenédmeno de modernizacién de la
administracién publica y sus consecuencia para el campo mexicano en general, asi

como el impacto en la vida de los campesinos mas pobres.

En este contexto se llevan a cabo las acciones por parte de los diversos
actores sociales en el proceso de evoluciéon del campo mexicano, y de ahi se derivan
las hipotesis que regiran durante el desarrollo de la presente investigacion, y las
cuales se plantean lo siguiente:

e El proceso de modernizacién de la administracion publica en México, como
alternativa del Estado mexicano a los problemas nacionales, tendra pocas
posibilidades de éxito como resultado de su incongruencia con la realidad del

campo mexicano.

e La modernizacion de la administracion publica en México tiende a generar un
nuevo paradigma, que parte de su transito hacia un modelo de administracion
denominado "modelo de gestién publica”, mismo que manifiesta sus

limitaciones por carecer de propuestas integrales de desarrollo.

e La actuacion de la Procuraduria Agraria responde a la necesidad que tiene el
Gobierno Mexicano de lograr una nueva legitimidad ante la sociedad nacional,
aunque lo mas probable es que sus resultados sean limitados.

e La propuesta gubernamental de modernizaciéon del campo mexicano conlleva
el riesgo latente de que surjan graves problemas por la falta de apoyos a la
actividad del sector agropecuario y se incremente la migracién interna y

externa.



Para demostrar las hipdtesis que guian esta investigacion, el trabajo fue
dividido en cuatro capitulos y en conclusiones de la investigacién efectuada (mismas
qgue se presentan al final del documento).

El capitulo uno contiene el marco tedrico - referido a los conceptos de Estado,
Gobierno y Administracion Puablica- en él se presenta el analisis y proceso de
evolucion del pensamiento politico desde los clasicos de Grecia y Roma; ademas del
pensamiento contemporaneo y del andlisis en relaciéon con la importancia que tiene la
Administracion Publica en el desarrollo social; y es la plataforma en la que se sustenta
la presente investigacion.

El capitulo dos lleva por titulo “Desarrollo histérico del sector agrario en
México”, en él se realiza un andlisis de la evolucién que ha tenido la tenencia de la
tierra en el pais, desde la época precolombina hasta nuestros dias, destacando la
originalidad de las culturas prehispanicas a propdsito de la tenencia de la tierra y la
relacion hombre-tierra; asi como las figuras juridicas que se crearon en la Nueva
Espafia a partir de la Conquista de México, las cuales estuvieron sustentadas en la
concepcion occidental que reivindica el derecho de conquista y el ejercicio pleno de la
propiedad privada, aun pasando por encima de los derechos originarios de los
antiguos pueblos quienes reconocian y respetaban la propiedad comunal como uno de
sus elementos culturales fundamentales, lo cual les fortalecia su sentido de

pertenencia.

Asimismo se considera que el contenido de este capitulo contribuye al analisis
y conocimiento en mayor grado, respecto de la problematica histérica de la tenencia
de la tierra en el pais, asi como de las formas de dominacion que se han ejercido en el
campo mexicano y su vinculacién con la demanda permanente de justicia social del

campesinado mexicano.

El capitulo tres denominado “Los graves problemas del sector agrario y su
trascendencia a nivel nacional’, presenta un trabajo de diagnéstico respecto de la
situacién que guarda el sector rural en el pais, en relacién con la calidad, cantidad y
caracteristicas juridicas de la tenencia de la tierra, asi como respecto de la situacion
econdmica, social y cultural en que viven los grupos de pobladores del ambito rural del
pais, desarrollandose el aspecto de la relacién entre el gobierno y los campesinos, en
lo referente a los apoyos gubernamentales para el campo y los problemas de

comercializacién existentes.



El capitulo cuarto denominado “La Busqueda del desarrollo rural integral y el
papel de la Procuraduria Agraria como propuesta alternativa a la problematica del
campo mexicano (Un modelo propositivo)”, desarrolla una serie de propuestas
alternativas con la finalidad de lograr un mejor nivel de vida entre la poblacién rural,
partiendo de un replanteamiento entre las relaciones existentes gobierno-campesinos,
asi como sefialando una serie de opiniones en materia de politica publica con la
finalidad de contribuir al desarrollo del campo mexicano, elevando la calidad de los
servicios que prestan las instituciones publicas entre la poblacion campesina, y
especialmente mejorando el desenvolvimiento de la actividad institucional de la
Procuraduria Agraria.

En el apartado de conclusiones se recogen los grandes aspectos de la
problematica del campo mexicano, la vision tanto de los campesinos, como del
gobierno en relaciéon con las alternativas y acciones que deben desarrollarse para
alcanzar una mejor calidad de vida entre la poblacién rural y nacional, se plantean
reflexiones respecto de los procesos de modernizacion llevados a cabo y el impacto de
éstos al interior de la poblacién mexicana urbana y principalmente rural.



CAPITULO UNO
MARCO TEORICO. ESTADO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION
PUBLICA

1.1.-Hacia la formacion del Estado

El Estado entendido como ordenamiento politico de una comunidad, nace de
la disolucién de la comunidad primitiva basada en vinculos de parentesco y de la
formaciéon de comunidades mas amplias, derivadas de la union de muchos grupos
familiares por razones de sobrevivencia interna (la sustentacién) y externa (la
defensa), su aparicibn se considera como un hecho reciente en la historia de la
humanidad. Los registros fésiles muestran evidencias del homo sapiens de hace 40
mil afios, mientras que uno de los primeros entes estatales de que se tiene noticia
cierta es Mesopotamia hacia el afio 3000 A.C. El primitivo Estado mesopotamico
descubri6 que centralizar el control y todas las funciones directivas ofrecia enormes
beneficios militares. Hacia el afo 2300 A.C., Saragén de Akkad ya dirigia esta

capacidad militar encaminada a la creacion de un sistema imperial.

Los conocimientos y experiencias de las formas primitivas de organizacion
social aun subsistentes permiten conjeturar la existencia de la horda como primera
manifestacion de sociabilidad. Grupos poco numerosos de seres humanos, vinculados
entre si por instintos primarios de conservacion de la especie y del individuo, han
constituido las llamadas hordas. Cabe mencionar que: "Después de un largo proceso,
las costumbres evolucionan lentamente para crear la unidad orgénica del conjunto; el
fruto de este cambio es el clan, més organizado y mas numeroso que la horda, y en

donde aparece ya la autoridad del jefe, que es al mismo tiempo, sacerdote y juez."’

1.1.2.- El surgimiento de los Clanes

El clan (conocido como Gens, en latin) es otra de las sociedades primitivas
constituidas y sostenidas por el vinculo de la sangre, de acuerdo con Durkheim se
define como: "Un grupo de individuos que se consideran como parientes unos de
otros, pero que reconocen este parentesco exclusivamente por el hecho muy particular
de que son poseedores del mismo tétem, ya sea un ser animado 6 inanimado, en la

mayoria de las veces un animal o un vegetal, de los que el grupo pretende descender

'Borja, Rodrigo. Derecho Politico y Constitucional. México. Ed. Fondo de Cultura Econémica. 1991. P.
17.




y que le sirve a la vez de emblema y de nombre colectivo. Si el tétem es un lobo, todos
los miembros del clan creen que tienen un lobo por antepasado. Por eso también

emplean para si la denominacién: son lobos." 2

En el clan, las érdenes militar, politico y religioso estuvieron indiferenciados de
suerte que el jefe guerrero fue, a la vez, jefe politico, juez, legislador y sacerdote o
mago; esta forma de organizacion social represent6 un notable esfuerzo de adaptacion
geografica, por su tendencia hacia la ubicacién sobre un territorio determinado, con
miras a llevar una vida sedentaria, lo cual explica los fundamentos de su economia,

que fueron el cultivo de la tierra y la domesticacién y crianza de animales.

1.1.3.-La formacion de la Tribu

La etapa siguiente de la evolucion de la humanidad corresponde a la "tribu", la
cual se forma por la unién voluntaria y obligada de varios clanes. Se caracteriza
porque empieza a adquirir un caracter definidamente politico, tanto por la indole de su
gobierno, como por las especiales relaciones sociedad-territorio que en ella se forman.
Implanta un régimen de vida sedentario sobre un espacio propio y delimitado, dentro
del cual desarrolla una economia esencialmente agricola, sin abandonar otras
actividades como la caza y pesca, su gobierno esta a cargo de un consejo integrado
por los jefes de cada clan, y presidido por uno de ellos, (es un érgano de tipo
colegiado), sesiona en forma publica y en él todos los miembros tienen igual derecho a
emitir sus opiniones; la costumbre desempefna un papel normativo, mas tarde se

convertira en Ley.

1.1.4.-El concepto de Nacidn

Gracias a un largo proceso evolutivo de las sociedades humanas, se pudo
conformar una serie de elementos culturales que dan origen y consistencia a la idea
de Nacion, de lo nacional, es decir, el idioma, la religion y las costumbres tienden
hacia la uniformidad y se proyectan al futuro, constituyendo un grupo humano de igual
procedencia étnica, dotado de unidad cultural, religiosa, idiomatica y de costumbres,
poseedor de un acervo histérico y de un destino nacional que le es comun. Del
Vecchio senala a propoésito de los elementos que constituyen la Nacion:

2ldem. P.17-18.



"El primero es un elemento psicologico, esto es, aquella profunda
connaturalizada unidad de pensamiento y de sentimiento que constituye la
conciencia nacional e implica la creencia en un destino comun, cimentada por
el recuerdo de gestas pasadas y de vicisitudes comunes. Hay ademas otro
elemento que es casi la extrinsecacién o exteriorizacién sensible del primero, o
sea, el lenguaje. La identidad del lenguaje es prueba de pretérita convivencia
secular, denota una concordancia y afinidad entre individuo e individuo, y a su
vez facilita las relaciones sociales y permite la comunicacién facil y rapida de
las ideas y los sentimientos. El idioma compendia una suma de tradiciones que
se perpettan como base de la cultura. Si tenemos presentes los dos
elementos: la conciencia nacional como elemento psicologico y el lenguaje

como su exteriorizacién, tendremos el concepto de Nacién." *

Nacién es un término eminentemente étnico, antropolégico y socioldgico que
designa un grupo humano fundado sobre vinculos naturales, referidos a las relaciones
de origen y parentesco étnico. Estado es un término juridico y politico por excelencia,
se refiere a la sociedad organizada bajo un ordenamiento legal, su vestidura organica
y politica, armazén colocada sobre el orden preexistente como persona moral; de
suerte que aquella constituye el fundamento humano e histérico sobre el que éste se
establece, en un grado superior de evolucion, teniéndola como antecedente inmediato,
ya que constituye el grado evolutivo préximo anterior; y sobre ella se construye el
andamiaje juridico-politico que constituye su esencia, por ello cuando se habla de los
estados nacionales, se piensa en los estados edificados sobre la base natural de la

nacion.

1.1.5. Importancia del Estado Moderno

Se dice que el nacimiento del Estado sefala el inicio de la época moderna,
representando el paso de la comunidad primitiva a la época civil, donde "civil"
significa al mismo tiempo "ciudadano" y "civilizado". La humanidad pasé de la
condiciéon salvaje de los pueblos cazadores sin propiedad y sin Estado, a la situacion
de barbarie de los pueblos que se ocupan de la agricultura y la ganaderia e introducen
los primeros gérmenes de la propiedad, dentro de una organizacién social
caracterizada por la institucion de la propiedad, el intercambio y el Estado.

% Borja, Rodrigo. Op. Cit. P.20-21.



1.2.- El mundo antiguo, referencia obligada de las ideas politicas

En el mundo antiguo, Grecia y Roma vivieron sobre el trabajo de los esclavos,
por lo que su estructura politica fue obra de hombres libres propietarios de aquellos
hombres-cosas, con la intencién de asegurar su dominacion sobre el resto de sus
congéneres. Por ejemplo, la Polis griega se levantaba sobre la legitimidad de la
esclavitud, por ello Aristételes sefiala: "Aquellos hombres que difieren tanto de los
demas como el cuerpo del alma o la bestia del hombre (y segun este modo estan
dispuestos aquellos cuya funcion es el uso del cuerpo, y esto es lo mejor que de ellos

cabe esperar) son por naturaleza esclavos, y para ellos es mejor ser mandados...".*

Aristoteles menciona que Unicamente Dios o la bestia pueden sobrevivir en
forma aislada, el hombre, requiere necesariamente de vivir en grupo; asi, se puede
afirmar que su familia y hogar o casa es la comunidad establecida para la convivencia
de todos los dias, y como no alcanza a cubrir sus exigencias, muchas familias se unen
para dar lugar a la comunidad, cuyo fin es servir a la satisfaccion de necesidades en lo
gue se identifica, si se atiende a su naturaleza, como aldea, es decir, una colonia de la
familia, porque todos sus miembros se han alimentado de la misma leche, familia y
aldea son los dos primeros estadios de la vida humana, pero no constituyen la
cuspide de la comunidad de los hombres, ya que el estadio ultimo del hombre es la
ciudad (la Polis), la cual se basta y garantiza su existencia por si misma. De ahi la

relevancia de afirmar que:

“Aristételes dio sustentacion cientifica a la politica. En su obra con dicho
nombre afirmé que la polis es la comunidad natural para la vida autosuficiente y
perfecta, en ella se desarrolla el hombre que por naturaleza es un animal
politico. Esta afirmacién marc6 el punto sociolégico de su sistema, pues el
hombre aislado de la polis, es un dios o una bestia; al estar por encima o
debajo de lo que se considera un hombre, el cual es el Unico que tiene la
percepcion de lo bueno y lo malo, justo e injusto, sabiduria y virtud, nocivo y
provechoso, entre otras percepciones que compartidas en comun lo llevan a
asociarse con individuos de su misma especie (hombre y mujer) para constituir
una familia, el conjunto o colonia de familias forman un pueblo, varios pueblos
a la ciudad, o polis que, tiene como caracteristica el ser un todo politico capaz

de bastarse a si misma, forma superior de organizacion humana que tiende al

* Aristoteles. La Politica. México. Ed.UNAM. 1961. P.8.



bien comun, entendiendo el bien como aquello a que todas las cosas aspiran, y
si hay un fin Ultimo de nuestros actos, querido por si mismo, éste es el bien

soberano”. 5

Para los griegos, el "Estado" (en realidad, la polis) era la sociedad, la "ciudad"
en la que lo politico y lo juridico se identificaban con lo religioso y lo moral donde no
existia distincion entre lo publico y lo privado, de manera tal que la vida del hombre
era inmediatamente vida en y para la comunidad. La vida de la comunidad se
identificaba con la de cada momento de sus integrantes, por esta razon Aristételes en
su Etica Nicomaquea y en La Politica, pudo afirmar con certeza que el actuar ético era
actuar en la polis, vivir éticamente era vivir como buen ciudadano y por consecuencia,
la ética era una parte de la politica. Aristételes, al inicio de "La Politica" se refiere a la
"polis" o ciudad como la comunidad natural para la vida autosuficiente y perfecta,
ordenada con base en una Constitucion, conocida por los griegos como "Politeia”.

Por su parte, los romanos concibieron al Estado (Respublica) en términos
juridicos, como un conjunto de competencias y facultades. La "civitas" romana
constituia una "universitas”, y ésta a su vez, era la unién de personas o un complejo
de cosas, la cual era considerada como formando una unidad, un todo. En cuanto a la
universitas de personas se refiere, el término se aplicaba en derecho publico o en
derecho privado. La universitas era para el derecho, un ente, un "corpus”, el cual se

distinguia de sus miembros. Como se senala en el Diccionario Juridico Mexicano:

"La civitas (o el imperio) era como la societas, una institucion juridica (de iure
gentio) establecidas por aquellas que persiguen un propdsito comun (affectus
societatis). La doctrina de la societas explica muy bien por qué el Estado (La
civitas) actua. La doctrina juridica de la societas (y de la universitas en general)
considera a la socci (a los miembros) como un ente que actua a través de sus
representantes, es decir, la civitas constituye una corporacion juridica, una
persona de derecho, la cual justamente, representa la comunidad politica que

la conforma". ©

La civitas romana, descanso sobre la base de la esclavitud, sus habitantes no
conocieron el concepto frio y abstracto del Estado como una personalidad juridica

5 Carrillo Landeros, Ramiro. Fundamentos Eticos y Epistemolédgicos de la Ciencia Politica y la
Administracién Puablica. (Tesis Doctoral). México. Agosto de 2005. Pp. 231 y 232.
® Diccionario Juridico Mexicano. México. Ed. Porrua. 1993. P. 1322.




invisible, los jurisconsultos no tuvieron necesidad de atormentarse con la pregunta de
si el Estado era una persona juridica invisible, una persona colectiva real o un simple
instrumento, mas bien el pueblo constituia el fundamento y la piedra angular del
derecho publico, por lo que se consideraba como una comunidad. Cicerén concibié a
la organizacion de la civitas, como expresion de la agrupacién humana, sefalando que
"Si en una sociedad no se reparten equitativamente los derechos, los cargos y las
obligaciones, de tal manera que los magistrados tengan bastante poder, los grandes
bastante autoridad y el pueblo bastante libertad, no puede esperarse permanencia en

el orden establecido". ’

1.3.-El desarrollo de las ideas politicas en la Epoca Medieval
La palabra Estado, empleada para designar a la organizacion politica, es de

origen moderno: los antiguos usaron las palabras polis, civitas, regnum, imperium; San

Agustin dio igual significado a las palabras res publica, civitas y regnum, mismas que
se usaron en el medievo cristiano, con significaciones diferentes (civitas: el Estado
citadino, regnum: las monarquias territoriales, y res publica: reservada en la mayoria
de los casos para designar a la res publica cristiana, la reunion de todos los fieles en
Cristo). En ningln caso se usé la palabra Estado, ya que en realidad se trata de
estructuras politicas y sociales diferentes entre las sociedades antiguas y las

modernas.

La Edad Media (caracterizada por un régimen feudal, basado en la parcelacién
territorial, juridica y econémica de los grandes cuerpos politicos en infinidad de
pequefas organizaciones autbnomas, regidas por sefores feudales, asi como las
ambiciones de mando de la Iglesia que disput6 al gobierno civil el ejercicio del poder
politico) no conocié la centralizacién politica propia del Estado Moderno, los reinos y
territorios medievales fueron unidades de poder politico y las funciones que el Estado
actual reclama para si estuvieron entonces repartidas entre la Iglesia, los caballeros, el
noble propietario de tierras, las ciudades y otros privilegiados. Los conflictos de
autoridad entre sefnores feudales y reyes, ademas de las luchas por el dominio
temporal entre éstos y los papas, fueron a causa de la obediencia politica que reclamé
la Iglesia por medios coactivos espirituales y fisicos, restando buena parte de la vida
personal y publica de los hombres al dominio del poder politico.

’ Borja, Rodrigo. Op. cit. p. 116.



Hermann Heller senala que en la Edad Media: "...no existi6 el Estado en el
sentido de una unidad de dominacién, independiente en lo exterior e interior, que
actuara de modo continuo con medios de poder propios, y claramente delimitada en lo
personal y territorial". ® En esta época no se conoci6 un orden juridico unitario ni un
poder estatal centralizado, ni los demas elementos que conforman el Estado moderno,
ya que éste aparecié como unidad sociopolitica, con el ente universal sélo a partir del
Renacimiento, en el que histéricamente se dio un gran esfuerzo de unificacién

nacional, lo cual significo el afianzamiento del absolutismo monérquico.

1.4.- Pensamiento politico en el Renacimiento

Durante el Renacimiento surge la figura de Nicolas Maquiavelo, a quien se
conoce como el fundador de la Politica moderna, no solamente porque separa el
estudio de los principados y de las republicas, con respecto a la Teologia, sino
también porque fué el primero que continué el método aristotélico y analiz6 los
problemas del poder politico tal como se daban en la realidad, ademas, apart6 la
politica de la ética tradicional y la estudié en armonia con los hechos diarios de la vida
de Florencia, con lo cual la Politica se transformé en una concepcién de la vida,
destinada a determinar con plena autonomia, las bases para la organizacién de la
sociedad. Se identifica a Maquiavelo como el hombre que buscaba la liberacion de
Italia del poder papal, asi como la unificacién de las republicas y los principados.

1.4.1.-Relevancia del pensamiento politico de Maquiavelo

La palabra Estado se impuso por la difusion y el prestigio de la obra
denominada E/ Principe que Nicolds Maquiavelo, inicia con las siguientes palabras:
"Todos los estados, todas las dominaciones que ejercieron y ejercen imperio sobre los
hombres, fueron y son republicas o principados". ° Lo anterior no significa que la
palabra Estado haya sido introducida exclusivamente por el florentino al lenguaje, sino
que algunas investigaciones muestran que durante los siglos XV y XVI el paso del
significado comun del término status de "situacion" a "Estado” en el sentido moderno
de la palabra, ya se habia dado mediante el aislamiento del primer término en la
expresion clasica status rei publicae. Es Maquiavelo quien establece las bases
tedricas de la Ciencia Politica, partiendo del criterio de verdad, de ahi que se senale:

8 Heller, Hermann. Teoria del Estado. México. Ed. Fondo de Cultura Econémica. 1971. P. 142.

9 Maquiavelo, Nicolas. El Principe. México. Ed. Porrda. 1994. P. 1.



“La desunién entre las ciudades italianas llevé a Maquiavelo a considerar que
la ciencia para ser tal requiere de la verdad, en tanto congruencia estricta con
la realidad, y eso fue lo que buscé y en considerable medida logro, al reflejar
objetivamente y hasta con cierta dosis la crueldad, la actuacién de los politicos
de su tiempo, los cuales para alcanzar sus fines debieron romper con los
valores morales hasta entonces aceptados, y esto incluia a la mayoria de
miembros de la jerarquia eclesiastica, porque dichos valores no concordaban
con las nuevas circunstancias politicas, sociales y econémicas, que los habian
rebasado de manera considerable. Por tal razén, en la medida en que se
apeg6 a la realidad, se aparté6 de la moral y ética feudales, fuertemente
impregnadas de prejuicios religiosos que ya ni los clérigos respetaban, menos
él que tenia como mira explicar una realidad descarnada y aspera, con lo cual
gracias a su experiencia y rol ancestral de funcionario menor del gobierno de
Florencia, pudo crear las bases tedricas de la politica para iniciar su manejo
como ciencia, debido a su riguroso empirismo y criterio de verdad”. 10

A partir de la obra de "El Principe", el término de "Estado” sustituyé de manera
paulatina los términos tradicionales con que se designaba a la méxima organizacion
de los individuos asentados sobre un territorio en virtud de un poder de mando. Es
indiscutible que con Maquiavelo, (que también debe ser considerado el fundador de la
politica moderna) el Estado ya no puede ser comparado con una forma de sociedad,
sino como una unidad distinta; en efecto, él se refiere al maximo poder que se ejerce
sobre los habitantes de un determinado territorio y del aparato del que algunos
hombres o grupos se sirven para adquirirlo o conservarlo, entendido de esta manera
no es el Estado-sociedad, sino el Estado-maquina.

1.5.-Aportacion de ideas politicas de Tomas Hobbes

Tomas Hobbes, quien nacié a fines del siglo XVI en Inglaterra, (1588) es
considerado como el gran tedrico moderno del absolutismo, porque a través de su
pensamiento llega a la conclusién de que se requeria de un gobierno unitario y fuerte
para poder consolidar el poder de la Gran Bretafa, tal como se observa en sus obras
De Cive y EI Leviatan, acerca del derecho natural Hobbes menciona que el
comunmente llamado Jus Naturale, es la libertad que cada hombre tiene de usar su
propio poder como quiera, para su conservacion, es decir, cuidar la vida, y por

10 Carrillo Landeros, Ramiro. Op. Cit. Pp. 251 y 252.



consiguiente, hacer todo aquello que su juicio y razén consideren como los medios
mas aptos para lograr ese fin; de donde se desprende que:

"En todas las épocas, los reyes y personas revestidas con autoridad soberana,
celosos de su independencia, se hallan en estado de continua enemistad, en la
situacion y postura de los gladiadores, con las armas asestadas y los ojos fijos
uno en otro. Es decir, con sus fuertes, guarniciones y cafones en guardia en
las fronteras de sus reinos, con espias entre sus vecinos, todo lo cual implica

una actitud de guerra”.

En la vision de Tomas Hobbes acerca del "estado de naturaleza", que algunos
autores identifican como "estado hobbesiano”, existe una constante guerra de todos
contra todos, se observa que toda la sociedad civil es precisamente una guerra de
uno contra otro y de todos los individuos entre si, aislados uno de otro ahora sélo por
su individualidad, y es el movimiento general, desenfrenado de las potencias
elementales de la vida liberadas de las cadenas de los privilegios, ésta concepcion lo
lleva a sostener que: "La condicién del hombre es una condicién de guerra de todos
contra todos, en la cual cada uno esta regido por su propia razén, no existiendo nada
de lo que pueda hacer uso que no le sirva de instrumento para proteger su vida contra

sus enemigos" 2

Retomando una idea del pensamiento cristiano sefala que en el estado de
naturaleza, el hombre es el lobo del hombre; pero también es cierto que el humano es
un ser dotado de razén y con libre albedrio; por ello, busca la manera de suprimir el
estado de naturaleza en el que no existe orden, ni derechos, ni paz, y donde la vida,
segun Hobbes, es solitaria, pobre, grosera, embrutecida y corta. Para salir del estado
de naturaleza, los hombres constituyen una asociacion politica basada en el
renunciamiento voluntario del derecho absoluto que cada individuo tiene sobre todas
las cosas y crean un poder soberano que esta sobre todos los hombres y no puede
ser resistido ya sea de manera individual o colectiva.

1.6.-ldeas politicas de Locke

1 Hobbes, Thomas. Leviatan o la materia, forma y poder de una republica eclesiastica y civil. México. Ed.
Fondo de Cultura Econdémica. 1945. P. 142.

2 Hobbes, Tomas. El Leviatan. México. Ed. Fondo de Cultura Econémica.1940. P.146.



Respecto a la aportacién de Locke a la Ciencia Politica, se afirma que éste,
quien vivié entre 1632 y 1704, es reconocido como el tedrico del Estado individualista
y liberal burgués, puesto que el gentilhombre era un ferviente defensor de la libertad
de los hombres frente a los reyes, pero al mismo tiempo, a Locke no le interesaba la
plebe, sino Unicamente los tenedores de la riqueza, razén por la cual, el término
propiedad es el derecho que tiene el hombre sobre su vida, libertad y haciendas; de
manera muy especial, se refiere a la propiedad sobre la tierra y los demas bienes
materiales, por ello se lee en uno de los péarrafos de su obra: "El fin principal y mayor
de los hombres que se unen en comunidades politicas y se ponen bajo el gobierno de
ellas, es la preservacion de su propiedad, para cuyo objeto faltan en el estado de

naturaleza diversos requisitos". '

Locke afirma que el individuo al formar la sociedad civil, no renuncia en
provecho del Estado a todos sus derechos, sino que se reserva un cumulo de ellos,
por ser inherentes a su condicion humana, sobre los que finca su libertad civil y
politica; en su pensamiento, la hip6tesis del contrato social asume el caracter de
norma ideal y el Estado ya no es mera expresion de poder, de arbitrio, sino que debe
encaminarse a garantizar los derechos individuales. Para este pensador, la soberania
reside en el pueblo, de modo que la voluntad popular se afirma como suprema y la
legitimidad de los gobiernos se mide por el consentimiento mayoritario.

1.7.-La perspectiva del pensamiento politico de Rousseau

Con Rousseau se inicia la historia del Estado Contemporaneo, sus obras
contienen la oposicibn mas rotunda al pensamiento medieval y al de su época, se
trata de la negacién mas firme de cualquier pretendido derecho de alguien o de
algunos para gobernar a los hombres, y del pensamiento con la afirmacion apasionada
de que el Unico gobierno sobre los hombres que se legitima, es el de las leyes que
emanan de quienes van a cumplirlas, considera que la idea del derecho divino de los
reyes es una quimera que sirvié para negar a los hombres el derecho de intervenir en

la formacion y en la vida del gobierno.

13 Locke, Jhon. Ensayo Sobre el Gobierno Civil. México. Ed. Fondo de Cultura Econémica. 41. P. 79.




El pensamiento politico del ginebrino, no consiste en la limitacion del poder de
los reyes y de los parlamentos privilegiados, sino en su derrocamiento y en la
instauracion del gobierno de los ciudadanos para los hombres, ya que de acuerdo con
una famosa sentencia de Ciceron, la libertad no consiste en tener un buen amo, sino

en no tener ninguno.

En El Contrato Social, Rousseau menciona que la idea del pacto de unién (un
pacto social) es expresion de la libre voluntad de los hombres; establece la maxima de
gue la voluntad general es mayor que la simple suma de los intereses particulares de
los individuos; describe en un primer momento el estado de naturaleza, es decir, la
condicion del hombre que todavia no vive en sociedad porque no la necesita,
aprovisionando el medio la satisfaccion de sus necesidades basicas; de ahi que al
hablar de la trascendencia de la voluntad general, Rousseau mencione: "Cada uno de
nosotros pone en comun su persona y todo su poder bajo la suprema direccién de la
voluntad general; y nosotros recibimos corporativamente a cada miembro como parte
indivisible del todo". 14

En un segundo momento, explica el estado de corrupcién en que el hombre
cae luego de la institucion de la propiedad privada que estimula, alienta y pervierte los
instintos egoistas, ademéas de la invencion de la agricultura y la metalurgia que
multiplican su dominio sobre la naturaleza y son transformadas en instrumentos de
sojuzgacion del hombre sobre el hombre, de los mas habiles y fuertes, sobre los mas
débiles e incompetentes, da al contrato un sentido normativo, pero también de
convivencia social y de expresion politica. El Estado es fruto de la convergencia de
voluntades individuales, implica el respeto y la consagracion de los derechos de cada
hombre dentro de la vida social.

1.8.-El pensamiento Hegeliano, como sintesis del pensamiento universal

En cuanto a la vision hegeliana, se puede entender que lo que distingue la
sociedad civil de Hegel de la de sus predecesores, no es su retraimiento hacia la
sociedad pre-estatal, sino su identificacion con una forma estatal en todo caso
imperfecta. La sociedad civil representa el primer momento de la formacion del Estado,

14 Rousseau, Juan Jacobo. El Contrato social. Discurso sobre las ciencias y las artes. Discurso sobre el
origen y los fundamentos de la desigualdad entre los hombres. Madrid. Alianza Editorial. 2000. P.39



el ente juridico-administrativo, cuya tarea es la de regular las relaciones externas, es
el momento ético-politico cuya mision es la de realizar la adhesiéon intima del
ciudadano a la totalidad de la que forma parte, por ello la distincion entre sociedad
civil y Estado implica un ejercicio intelectual relacionado con la evolucion de las formas
de organizacién social que se registran en todo el mundo. Se reconoce la
trascendencia del pensamiento hegeliano y de su aportacién a la vinculacién ética y

politica a través de la afirmacién siguiente:

“Hegel articul6 a la ética con la politica en su concepcién del Estado, al que
considera el espiritu ético universal; para este destacado pensador la moral es
individual, la ética es social y tiene por objeto de estudio a la primera, la
consecuencia de ambas es el derecho que tiene obligatoriedad general y es
coercitivo; asi, para esta percepcion, la moral es la tesis, la ética la antitesis y el
derecho la sintesis. La moral individual por medio de la ética busca
universalizarse y es el Estado, como idea absoluta o universal, el que
universaliza la moralidad individual, pero una vez que se da la universalizacion
de la moral individual, ésta se revierte y dicha universalidad es individualizada,
por eso el Estado es el espiritu ético universal, en tanto universalizacion de la
individualidad y universalidad individualizada”. 15

El Estado superior estd caracterizado por la Constitucion y los poderes
constitucionales, como el poder monarquico, el legislativo y el gubernativo; el Estado
inferior actia mediante dos poderes juridicamente subordinados, que son el judicial y
el administrativo, el primero tiene la tarea de dirimir los conflictos de interés y reprimir
las ofensas al derecho establecido; el segundo, proveer a la utilidad comun, la
vigilancia de las costumbres, la distribucion del trabajo, la educacion y la ayuda a los
pobres, mediante las actividades en que se ocupa del bienestar externo de sus
subditos. Hegel no ignoraba que el llamado "Estado eudemonista" (propio de los
partidarios del absolutismo ilustrado, que asume la tarea de ver por el bienestar de los
subditos, pero que nunca va mas alla de una concepcion individualista de la unién
social) fue rechazado por Kant, en nombre del Estado de derecho, limitando a la
garantia de las libertades individuales en una linea que continuaba la de Locke.

Hegel puso al Estado en un plano superior al que lo habian ubicado sus
predecesores, por la necesidad de dar una explicacién del derecho de pedir a los

15 Carrillo Landeros, Ramiro. Op. Cit. P. 234



ciudadanos el sacrificio de sus bienes (mediante los impuestos), asi como de sus
propias vidas (cuando se declara la guerra a otro Estado); por dichas razones, se
puede afirmar la magnificencia del poder estatal por encima de cualquier poder
individual, pues se caracteriza y diferencia con respecto a la sociedad civil, por las
relaciones que Unicamente puede tener con algun otro Estado, como un ente

homalogo.

De acuerdo con Hegel, el Estado es en general, el reino de la libertad, ya que
en él cada cual al cumplir su deber, es consciente del fin que persigue y que las leyes
prescriben, en lo que consiste el bien colectivo; mientras que la sociedad civil es el
reino de la necesidad, en cuanto el objetivo colectivo; que en ella es la subsistencia
material y el bienestar de todos, es alcanzado sin una intencién consciente por parte
de los sujetos, quienes en la vida privada (o sea en cuanto miembros de la sociedad
civil) persiguen individualmente sus propios fines.

1.9.-Marx, Engels y sus aportaciones politicas

La definicién que Engels aporta incluye una parte de la verdad acerca de la
naturaleza del Estado, que como poder separado de su base social es un fendémeno
netamente moderno, de donde se desprende la idea de que es el 6rgano del poder
social, que se situa por encima de la vida social: "La fuerza cohesiva de la sociedad
civilizada la constituye el Estado, que en todos los periodos tipicos es exclusivamente
el Estado de la clase dominante y, en todos los casos una maquina esencialmente

destinada a reprimir a la clase oprimida y explotada." '®

; es el poder nacido de la
sociedad, pero que se pone por encima de ella y se divorcia de ella mas y mas. En "La
Sagrada Familia", Carlos Marx reconoce que el Estado moderno tiene como base
natural, la sociedad civil, el hombre de la sociedad civil, es decir, el individuo
independiente unido a otra persona por el vinculo del interés privado y la necesidad

natural.

Para Marx el Estado no es una fuerza neutral representativa del interés
general, por lo contrario, lo concibe como la unidad que da cuerpo a los intereses de
la clase dominante, y por ello las leyes que produce sirven a los intereses de algunas
personas y no de todas las que forman el pueblo. Por otro lado, este pensador tuvo

'® Engels F. "El origen de la familia, la propiedad privada y el Estado" en Obras Escogidas., Tomo I, Ed.
Moscu.,1955. p.343




ocasion de trascender esta forma de reduccionismo social, y en su obra "El dieciocho
brumario de Luis Bonaparte" sugiri6 la idea de que el Estado podria obtener "relativa
autonomia”, de ser capaz de equilibrar los diversos intereses que entraban en
competencia entre la clase dominante.  Desde esta perspectiva Marcos Kaplan,
plantea el problema de la autonomia relativa del Estado, al considerar que:

"Todo Estado presenta siempre en mayor o menor medida un caracter dual y
ambiguo. Por una parte el Estado es producto y expresiéon de un sistema social
determinado, de las interrelaciones entre sus principales fuerzas y estructuras.
La existencia y la actuacion del Estado corresponde en ultima instancia a la
existencia y a la situacion dominante de ciertas clases y fracciones, cuyos

intereses no pueden menos que reconocer, expresar, consolidar y servir". 7

1.10.-El pensamiento politico de Gramsci

El Estado no sirve Unicamente a la sociedad en conjunto, sino que mantiene un
margen de maniobra mediante el cual tiene la capacidad de poder responder a los
distintos actores sociales, conserva cierta "Autonomia" para poder realizar sus
funciones politicas, econdémicas y sociales. Lo anterior tiene gran importancia al
plantear la necesidad de garantizar la "Gobernabilidad" de la sociedad (entendida
como el atributo y la facultad que tiene el soberano de mantener la unidad nacional,
asi como los mecanismos y la forma de convivencia politica y social que sustenta la
actuacién de las autoridades gubernamentales), asi como de la necesaria "Legitimidad
del poder"; por ello para Antonio Gramsci:

"El Estado es concebido como organismo propio de un grupo, destinado a crear
las condiciones favorables para la maxima expansion del mismo grupo; pero
este desarrollo y esta expansién son concebidos y presentados como la fuerza
motriz de una expansion universal, de un desarrollo de todas las energias
nacionales. El grupo dominante es coordinado concretamente con los intereses
generales de los grupos subordinados y la vida estatal es concebida como una
formacion y una superacion continua de equilibrios inestables (en el &mbito de
la ley) entre los intereses del grupo fundamental y los de los grupos
subordinados, equilibrios en donde los intereses del grupo dominante

"7 Kaplan, Marcos. Estado y Sociedad. México. Ed. UNAM. 1978. p.160




prevalecen pero hasta cierto punto, o sea, hasta el punto en que chocan con el

mezquino interés econémico-corporativo". '®

1.11.-Kelsen, Jellinek y su perspectiva constitucionalista

El Estado puede ser abordado desde diversos puntos de vista, por ejemplo, en
el caso de la "Doctrina General del Estado", escrita en 1910 por George Jellinek,
entro por largo tiempo en el uso de las teorias del Estado, la distincién entre doctrina
sociolégica y doctrina juridica , dicha distincibn se hizo necesaria luego de la
especializacién de la rama del Derecho denominada como Derecho Publico, y de la
consideracién del Estado como persona juridica, después de teorizar acerca de su
relacion con el Derecho, cuya tecnificacion era la consecuencia natural de la
concepcion del Estado de derecho, concebido principalmente como drgano de

produccion juridica y en su conjunto como ordenamiento juridico.

La reconstruccion del Estado como ordenamiento juridico, supone también el
reconocimiento en el Estado de derecho de una forma de organizacién social y que
como tal, no podia ser separado de las sociedades y de las relaciones sociales
subyacentes. De lo anterior se deriva la necesidad de la distincién entre el punto de
vista juridico, para reservarlo a los juristas, los cuales habian sido durante siglos los
principales artifices de los tratados sobre el Estado y el punto de vista sociolégico que
debi6 valerse de la contribucién de etnélogos y estudiosos de las diversas formas de
organizacion social, tal distincion no podria ser concebida antes del advenimiento de la
sociologia como ciencia general que engloba la teoria del Estado.

La distincion de George Jellinek fue reconocida como una aportacion
importante, y fué acreditada por Max Weber, quien, partiendo precisamente de la
denominada "Teoria General del Estado", sostuvo la necesidad de distinguir el punto
de vista juridico del punto de vista sociolégico. En efecto, Jellinek habia afirmado que
la doctrina social del Estado tiene por contenido la existencia objetiva, historica y
natural del Estado, mientras que la doctrina juridica se ocupa de las normas juridicas
que en aquella existencia real deben manifestarse, y finalmente habia basado la
distincién en la contraposicién, destinada a tener éxito, entre la esfera del ser y la
esfera del deber ser. Se concibe al Estado como una corporacion, una persona

18 Gramsci, Antonio., Notas sobre Maquiavelo, sobre Politica y sobre el Estado moderno., México. Ed.
Grijalbo. 1975. p.72




juridica; y dicha institucion tiene un conjunto de elementos caracteristicos que le son

inherentes, tales como:

El territorio.- Se refiere al suelo o base fisica y su denominaciéon surge como un
elemento complejo, de connotaciones juridicas y politicas que expresan una relacion
entre el suelo y el Estado. Como sefiala Jellinek: "La tierra sobre la que se levanta la
comunidad Estado, considerada desde un aspecto juridico, significa el espacio en que
el poder del Estado puede desenvolver su actividad especifica, que es la del poder

publico. En este sentido juridico la tierra se denomina territorio". *°

La Poblacién.- (El pueblo) es el grupo de seres humanos que viven en
comunidad como resultado de un largo proceso de adaptacion geografica y que en
conjunto constituyen una unidad social organica, dotada de espiritu e ideales
comunes, la cual tiene un conjunto de derechos y deberes juridico-politicos; se refiere
a un concepto politico necesariamente referido al Estado, que se caracteriza por la
unidad espiritual y la conciencia social que tiene el grupo.

El Gobierno.- Es un concepto de naturaleza juridico-politica que implica la
organizacion especifica del poder constituido al servicio del Estado. Es el conjunto de
organos directivos, instituciones por las cuales la sociedad realiza y desarrolla aquellas
reglas de conducta necesarias para hacer posible la vida de los hombres en una
condicion social.

La Soberania.- El término viene del latin "supremus", que significa lo mas
elevado, lo supremo, lo inapelable, se refiere al poder superior del Estado, que no
actua jamas por otra determinacion que la de su propia voluntad; y facultad para auto-
obligarse y auto-determinarse sin obedecer a otros poderes ni autoridades ajenos a los
suyos; estd dotado de un poder sustantivo, supremo, inapelable, irresistible y
exclusivo que actua y decide sobre su ser y modo de ordenacién; no tiene su fuente en

el exterior, sino que es inmanente, nace y se desenvuelve en la interioridad estatal.

Es una fuerza enddgena, capaz de determinar por si misma, el uso de su
poder, para lo cual cuenta con el monopolio de la coaccién fisica legitima dentro de su
territorio, por ello Kelsen menciona que la soberania significa que el orden juridico
estatal es supremo, comprendiendo todos los restantes Ordenes parciales,
determinando el ambito de validez de todos ellos, sin ser a su vez, determinado por

19 Jellinek, Georg. Teoria General del Estado. México. Ed. Porrda. Tomo 1. P. 894.




ningun orden superior, es un orden unitario y Unico, desde el momento que excluye los

restantes.

1.12.- La vision politica de Max Weber
Max Weber en su obra "Economia y Sociedad", al iniciar el estudio de la
sociologia juridica, de la cual es considerado uno de los fundadores, afirma que
cuando se habla de derecho 6 de norma juridica, es necesario un especial rigor para
distinguir el punto de vista juridico del punto de vista socioldgico, la afirmacion anterior
se traduce en la diferenciacion entre validez ideal, de la que se ocupan los juristas, y
validez empirica, de que se ocupan los socidlogos. Resultaba necesario establecer
dicha premisa para hacer entender que se ocuparia del Estado como sociélogo y no
como jurista. Siguiendo en la linea de razonamiento anterior, y con un lenguaje
tomado de la ciencia econdmica, este pensador define al Estado como el detentador
del monopolio de la coaccién fisica legitima. El Estado, desde la perspectiva de Max
Weber se puede identificar como:
"Una asociacion de dominio de tipo institucional, que en el interior de un
territorio ha tratado con éxito de monopolizar la coaccién fisica legitima como
instrumento de dominio, y retne a dicho objeto los medios materiales de
explotacién en manos de sus directores pero habiendo expropiado para ello a
todos los funcionarios de clase auténomos, que anteriormente disponian de
aquellos por derecho propio, y colocandose asi mismo, en lugar de ellos, en la
cima suprema... el verdadero dominio, que no consiste ni en los discursos
parlamentarios ni en las proclamas de monarcas sino en el manejo diario de la
administracion, se encuentra necesariamente en manos de la burocracia, tanto

militar como civil". %

Por lo anterior, se puede decir que el Estado es la sintesis mas acabada del
interés comun; y como diria Michel Crozier, el Estado resulta ser un gran "constructor
social", nada menos que la organizacién politica de la sociedad y el representante
legitimo del monopolio de la coercion. En sintesis, como menciona Ramiro Carrillo

Landeros en relacién con el Estado:

"Es la forma de ordenacion politica, juridica y administrativa de un pais en el
cual es el representante mas significativo y donde ejerce acciones de

20 Weber, Max. Economia y Sociedad. México. Ed. F.C.E.1972. Tomo Il. p. 1060




soberania y coercién; a él corresponde el monopolio del poder y la dominacion
sobre el conjunto de individuos asentados en el territorio que le concierne; sus
decisiones se basan en leyes y tienen caracter de obligatoriedad general; es
una forma de dominacion territorial; también se le identifica como unidad
soberana de accién y decisién, constituye el catalizador y la forma de sintesis

mas acabada del interés comun". '

Para Kelsen el Estado es un ordenamiento coercitivo y en su obra denominada
"Teoria General del Derecho y el Estado" sefiala especificamente que: es una
organizacion politica porque es un ordenamiento que regula el uso de la fuerza. De la
misma forma, los estudiosos de la Ciencia Politica de Norteamerica (Almond y Powell)
sefalan estar de acuerdo con Max Weber en que la fuerza fisica legitima es el hilo
conductor de la accion del sistema politico.

Sin embargo, Hans Kelsen critica el doble punto de vista de Jellinek, el Estado
se resuelve totalmente en el ordenamiento juridico y por tanto desaparece como
entidad consistente en la produccién y ejecucion de normas juridicas, pero la tesis
kelseniana correspondiente a la reduccién del Estado a ordenamiento juridico, es la
de menos éxito. Con la transformaciéon del Estado de derecho, las teorias juridicas
condenadas como formalistas son abandonadas por los mismos juristas y toman
fuerza los trabajos de ciencia politica que lo tienen por objeto de estudio como forma
compleja de organizacion social (en la cual el Derecho sélo es uno de los elementos

constitutivos).

1.13.-El concepto de Gobierno, de los antiguos a nuestros dias

La distincion entre Estado y Gobierno deriva del analisis de ambos conceptos,
e implica tener claridad acerca de las distintas formas de Estado y de Gobierno que se
registran en la historia politica universal y en el pensamiento de quienes han teorizado
sobre esta temética.

Platén (428-347 a.c.) respecto de las formas de gobierno, menciona que en la

historia se suceden solamente formas malas y como veremos una mas mala que otra.

2! carrillo Landeros, Ramiro. Metodologia y Administracién. México. Ed. Limusa. 1982. p. 112




Para él, la constitucién buena no forma parte de esta sucesion, es un modelo, y como
tal no importa si se encuentra al principio o al final, su concepcién la cual resulta
pesimista hacia la historia (se debe recordar que vivié en una época de decadencia
de la gloriosa democracia ateniense) razén por la cual investiga , analiza y denuncia
los fenédmenos de la degradacién de la polis, mas que los de su esplendor; considera
que son seis las formas de gobierno ¢ las llamadas constituciones, y de manera
particular hace una diferenciacion entre formas corruptas y las que denomina como

ideales; por ello al hablar de las formas corruptas expresa:

"Las constituciones de las que hablo y que tienen un nombre propio ante todo
son: la que es exaltada por muchos, es decir, la de Creta y Esparta (se trata de
la forma timocratica); en segundo lugar viene la llamada oligarquia, gobierno
lleno de problemas infinitos; luego esta la democracia, que es opuesta a la
anterior; por ultimo encontramos a la muy noble tirania, superior a todas las

demés, pues es la gangrena extrema del Estado". #

En el parrafo anterior se sefalan las cuatro formas de gobierno o constitucion
que el autor considera como las formas corruptas, las que en orden decreciente, tal y
como se presentan en la cita anterior corresponden a la timocracia, oligarquia,
democracia y tirania. Por otra parte, cuando Platon se refiere a las dos formas que

considera como las ideales, lo hace en los siguientes términos:

"-Digo que una de las formas de gobierno es precisamente la forma que
examinamos (es decir la constitucién ideal), y que podriamos llamar con dos
nombres: si entre todos los regidores uno tiene el mando sobre los demas, la
podriamos llamar monarquia; si el mando estd en manos de varias personas,
aristocracia.

-Es verdad.

-Por consiguiente estos dos conceptos constituyen una sola forma: que uno o
varios tengan el mando da lo mismo, pues nada cambiaria en las leyes
fundamentales del Estado, una vez educados y elevados de la manera que

sefalé". 2

2 Platon. "La republica o de lo justo”, en Didlogos. México. Ed. Porriia. 1984. P.544.

2 |bidem. P. 445.



Platén hace una distincién entre formas de gobierno que considera corruptas y
aquellas constituciones denominadas tradicionales, a las que identifica como formas
ideales; sin olvidar que las formas de gobierno a las que se alude estan en
correspondencia directa con el contexto histérico en el que se desarrollé la vida de
Atenas en el tiempo del pensador de los Didlogos.

Por su parte, Aristoteles (384-322 a.c.) desarrolla lo que se denomina como la
teoria clasica de las formas de gobierno, cuyo aporte se encuentra en su obra de la
Politica, particularmente en sus libros tercero y cuarto, término que usa para indicar lo
gue hasta entonces se llamaba "forma de gobierno" es Politéia, que normalmente se
traduce como constitucion, la cual "...es la estructura que da orden a la ciudad
estableciendo el funcionamiento de todos los cargos y sobre todo de la autoridad

soberana". %

Respecto de los aportes a la teoria de las formas de gobierno que se
conocieron en la época medieval, se afirma que el gran tema de la politica en el
medievo es la dicotomia Estado-Iglesia, no el de la variedad histérica de los estados.
La salvacion de los hombres no era tarea del Estado, como para los escritores griegos
y como lo sera para los escritores politicos que inauguran la tradicién del
iusnaturalismo moderno, como Hobbes, sino de una institucién diferente del Estado,
superior a éste y en ciertos aspectos incluso antitética del Estado, una institucion que
tiene la tarea extraordinaria de llevar a los hombres hacia el reino de Dios.

Asimismo existe una explicacion del escaso interés de los escritores cristianos
por la clasificacion de las formas de gobierno que tiene como origen el que la moral
ocupa el primer lugar en la preocupacion de los pensadores de la Edad Media, no asi
la politica y las formas de gobierno en el mundo. Lo anterior implica que se trata del
problema de la relacién entre el Estado, cualquiera que sea su forma historica, y la
justicia; por ello San Agustin escribié:

"Sin la justicia, ;que serian en realidad los reinos si no bandas de ladrones?,
¢y qué son las bandas de ladrones si no pequenos reinos? (...) Por ello,
inteligente y veraz fué la respuesta dada a Alejandro Magno por un pirata que
habia caido en su poder, pues habiéndole preguntado el rey por qué infestaba
el mar, con audaz libertad el pirata respondié: por el mismo motivo por el que

24 Aristoteles. La Politica. México. Ed. Nacional. 1967.



tu infestas la tierra; pero ya que yo lo hago con un pequefio bajel me llaman

ladrén, y a ti porque lo haces con formidables ejércitos, te llaman emperador".
25

Respecto de la aportacién de Maquiavelo al analisis de las formas de gobierno,
se encuentra que en su obra El Principe, de manera muy peculiar, al presentar una
biparticién en lugar de la divisién tripartita de las formas de gobierno, considera que
han existido en todo el mundo; y plantea acerca de los principados hereditarios, que
éstos existen en dos especies: "Los principados de que se guarda memoria han sido
gobernados de dos modos distintos: o por un principe que elige de entre sus siervos,
que lo son todos, los ministros que lo ayudaran a gobernar, o por un principe asistido
por varones que, no a la gracia del sefor, sino a la antiguedad de su linaje, deben la

posicion que ocupan”.

Cuando Maquiavelo se refiere a la existencia de principados nuevos (los cuéles
son motivo de su preocupacion, a lo largo de toda su obra) distingue entre cuatro
especies de acuerdo con el diverso modo de conquistar el poder; ya sea por virtud,
fortuna, maldad (violencia); y por el consenso de los ciudadanos. Por virtud entiende la

capacidad personal de dominar los acontecimientos y de realizar, el fin deseado; por
fortuna entiende el curso de los eventos que no dependen de la voluntad humana.
Respecto del Principado que se logra por medio de la maldad, éste corresponde a la
clasica figura del tirano y con respecto al Principado que se logra por consenso, sefala
que existe a partir de un reconocimiento y una legitimidad que éste logra entre sus

subditos.

Como producto del pensamiento renacentista, destaca el pensamiento de Jean
Bodin, pugnando por el fortalecimiento del sentimiento nacionalista, la necesaria
tolerancia religiosa, el respeto y reconocimiento del derecho publico y un absolutismo
moderado, caracterizado por la imagen del monarca, quien encarnaba la soberania del
Estado, tanto al interior de la republica como en sus relaciones con otros estados.

Bodin (1530-1596) dedica el segundo libro de su obra "De La Republica", al
analisis de las formas de gobierno; y si bien se le identifico como el tedrico de la

% San Agustin. La Ciudad de Dios. (Cap. IV). México. Ed. Porrtia. 1984.

% Magquiavelo, Nicolas. (Cap. IV). Op. Cit.



soberania, a decir verdad dicho concepto no fue descubierto por él, sino que se fue
conformando con base en el desarrollo histérico de las formas de Estado y de
Gobierno; soberania significa pura y simplemente poder supremo, es decir, poder que
no reconoce por encima de si mismo ningun otro, por ello el poder supremo o "summa
potestas", es el poder soberano; de ahi se desprende que, donde hay un poder que se
define y es reconocido como soberano, hay un Estado. Lo que constituye el fenémeno
de las formas de gobierno y su degeneracion, no es un vicio de la soberania en cuanto

tal, sino de su ejercicio.

Cada uno de los tres regimenes monarquia, aristocracia y democracia, pueden
asumir tres diferentes formas: toda monarquia puede ser real, despética y tiranica;
toda aristocracia puede ser legitima, despotica y facciosa; toda democracia puede ser
legitima, despotica y tiranica. A propdsito de las tres formas de monarquia, se advierte
que no se trata de tres diferentes regimenes, sino s6lo de una manera diferente de
ejercer el gobierno en un Estado monarquico; lo mismo se puede afirmar respecto de
las formas de gobierno aristocratico y democratico. Para entender la importancia del
pensamiento de Bodin y su aportacion a la Ciencia Politica, se senala:

“Jean Bodin fue uno de los pensadores politicos relevantes que sucedieron a
Maquiavelo, pero a diferencia de éste adicioné a su practica en el servicio
publico una soélida erudicion gracias a su formacion filoséfica y juridica, aunque
también incursioné en el campo de la teologia, misma que dej6 a la edad de 19
anos para consagrarse al laicismo. Nacido en la ciudad de Angers, Anjou en
Francia hacia 1530, durante sus 66 afos de vida produjo una importante obra
en la que destaca “Los Seis Libros de la Republica”, publicada en 1576 y donde
como buen representante del renacimiento se apoyd en los clasicos,
principalmente en Aristételes y Platon, el Derecho Romano y el andlisis
histérico comparativo, para encontrar una salida a los problemas que
aquejaban a su pais, entre los cuales destacaban el conflicto entre catélicos y
protestantes, un severo proceso inflacionario que disparé los precios hasta en
un 300%, asi como una crisis politica como consecuencia de tales hechos, que
afectaron al régimen autoritario y centralista. Estos sucesos llevaron a Bodin a
plantear su concepcion del Estado en tanto instancia suprema que origina,
detenta y ejerce el poder politico, ademas de ser fuente y ente ejecutor de la



soberania, misma que fue una aportacion de Bodin para la ciencia politica
moderna”. 27

Hobbes no acepta algunas de las tesis que han caracterizado durante siglos la
teoria de las formas de gobierno, especificamente las relativas a la distincién entre
formas buenas y malas, y la del gobierno mixto; debido a que este autor se basa en
los atributos fundamentales de la soberania: el ser absoluta e indivisible, de la
caracteristica del ser absoluta proviene la critica de la distincion entre formas buenas y
malas, mientras que de la indivisibilidad deriva la critica del gobierno mixto. La vision
de Hobbes respecto de las formas de gobierno se puede observar en uno de los
parrafos de su obra en el que sefala:

"Los antiguos escritores politicos introdujeron otras tres formas opuestas a
éstas, es decir la anarquia en contraste con la democracia, la oligarquia en
oposicion a ala aristocracia, y la tirania contraria a la monarquia. Pero éstas no
son tres formas de Estado diversas de las primeras, sino tres diferentes
denominaciones, que les da a las primeras quien tenia odio por el gobierno o
los gobernantes. Ciertamente los hombres no sélo tienen la costumbre de
indicar con los nombres las cosas, sino de designar con ellos sus sentimientos,
el amor, el odio, la ira, etc,. De lo que se desprende que lo que uno llama
democracia, el otro denomina anarquia; lo que uno define aristocracia, el otro
indica como oligarquia, y lo que uno denomina tirano, el otro indica como
oligarquia, y lo que uno denomina tirano, el otro le da el nombre de rey. De
manera que con estos nombres no se designan formas de Estado diferentes,
sino Unicamente las diferentes opiniones de los ciudadanos en referencia a las

personas de los gobernantes". 2

Jhon Locke expone su teoria politica en los Dos Ensayos Sobre el Gobierno
Civil (1680), y es reconocido como el tedrico de la monarquia constitucional, es decir,
de un sistema politico basado al mismo tiempo en la distincién entre dos partes del
Estado: el parlamento y el rey, y entre dos funciones del Estado, la funcién legislativa y
la ejecutiva, y una correspondencia entre ambas; puesto que el poder legislativo
emana del pueblo que tiene su representacién en el parlamento y el poder ejecutivo es
delegado por el parlamento al rey. Una constitucién asi, no es un gobierno mixto en el

27 Carrillo Landeros, Ramiro. Fundamentos Eticos y Epistemolégicos de la Ciencia Politica y la
Administracién Puablica. (Tesis Doctoral). México. Agosto de 2005. Pp. 173y 174.
ZSBobbio, Norberto. El fil6sofo y la politica, México, Ed. Fondo de Cultura Econémica, 2002. P.97.




sentido tradicional de la palabra (tampoco Locke lo considera asi) se le podria llamar
democratico-mondrquica, en la cual la soberania del Estado pertenece al pueblo; y el
gobierno, entendido como ejercicio del poder ejecutivo, al rey. Por su parte,
Montesquieu sefnala a propésito de las distintas formas de gobierno, lo siguiente:

"Hay tres especies de gobiernos: el republicano, el monarquico y el despético
(...) Supongo tres definiciones, mejor dicho, tres hechos: uno, que el gobierno
republicano es aquél en que todo el pueblo, o una parte de él, tiene el poder
supremo; otro, que el gobierno monarquico es aquél en que uno solo gobierna,
pero con sujecion a leyes fijas y prestablecidas; y por ultimo, que en el gobierno
despético el poder también estd en uno solo, pero sin leyes ni frenos pues

arrastra a todo y a todos tras su voluntad y caprichos". #°

En el pensamiento de Montesquieu se advierte una concepcion en la que se
reconoce la importancia de dos aspectos (naturaleza y principios de gobierno) en el
andlisis de la tipologia de formas de gobierno; por una parte sefala que la naturaleza
de un gobierno deriva de su estructura, esto es, de la constitucion que regula en cierto
modo, que cambia de forma a forma; quién gobierna y de que manera; por ello toda
forma de gobierno puede también estar caracterizada por la pasién fundamental que
lleva a los subditos a obrar de acuerdo con las leyes establecidas y en consecuencia
permite durar a todo régimen politico.

Esta "pasion" fundamental, que frecuentemente se llama el "resorte", del que
todo gobierno tiene necesidad para poder cumplir correctamente con su tarea, es el
"principio"; en palabras de este pensador: "Hay esta diferencia entre la naturaleza del
gobierno y su principio: que su naturaleza es lo que le hace ser y su principio lo que le
hace obrar. La primera es su estructura particular; el segundo las pasiones humanas
que lo mueven". *® Los principios a los que se alude son: la virtud para la republica, el
honor para la monarquia y el miedo para el despotismo.

En cuanto a la teoria de la separacién de poderes, ésta se expone en el libro
Xl, que trata de las leyes que forman la libertad politica. En este capitulo se define la
libertad como "el derecho de hacer todo lo que las leyes permiten”; y a continuacion se
menciona: "La libertad politica se encuentra en los gobiernos moderados". A manera

% Montesquieu. Del espiritu de las leyes. México. Ed. Porria. 1977. P.66.

%0 |dem. P.83.



de corolario Montesquieu plantea: "Pero ella no se encuentra siempre en los Estados
moderados; seria indispensable para encontrarla en ellos que no se abusara del
poder, es una experiencia eterna que todo hombre que tiene en sus manos el poder
abusa de él, hasta que no encuentra limites (...) Para que no se abuse del poder es
necesario que, como la naturaleza misma de las cosas, el poder frene al poder". 3! Su
aportacion a la Ciencia politica cobra especial interés sobre todo en el parrafo que a
continuacién se enuncia, en el cual propone su visién respecto de la division de

poderes:

"Cuando el poder legislativo y el poder ejecutivo se rednen en la misma
persona o el mismo cuerpo, no hay libertad; falta la confianza, porque puede
tenerse que el monarca o el senado hagan leyes tiranicas y los ejecuten ellos
mismos tiranicamente. No hay libertad si el poder de juzgar no esta bien
deslindado del poder legislativo y del poder ejecutivo. Si no esta separado del
poder legislativo, se podria disponer arbitrariamente de la libertad y la vida de
los ciudadanos; como que el juez seria legislador. Si no estd separado del
poder ejecutivo, el juez podria tener la fuerza de un opresor. Todo se habria
perdido si el mismo hombre, la misma corporacion de préceres, la misma
asamblea del pueblo ejerciera los tres poderes: el de dictar las leyes, el de
ejecutar las resoluciones publicas y el de juzgar los delitos o los pleitos entre

los particulares". 2

En conclusién: el control reciproco de los poderes es la distribucion de las tres
funciones del Estado en distintos 6rganos de gobierno; en la teoria de la separacién de
poderes esta la respuesta del constitucionalismo moderno contra el peligro recurrente

del despotismo.

Desde el punto de vista de Rousseau, la soberania reside exclusivamente en el
pueblo, es decir, en el cuerpo colectivo que expresa la voluntad general, y por tanto
para él no hay mas que una sola forma de Estado, el basado en la soberania popular,
a la que denomina "republica"; pero la republica popular puede ser gobernada de tres
diferentes maneras segun si el ejercicio del poder, el llamado poder ejecutivo, sea
confiado a uno, a pocos o0 a muchos. Respecto de las formas de gobierno, senala:

3'bidem. P. 274.

®|bidem. P. 277.



"El soberano puede, en primer lugar, confiar el deposito del gobierno a todo el
pueblo o0 a su mayoria, de suerte que haya mas ciudadanos magistrados que
simples particulares. A esta forma de gobierno se da el nombre de democracia.
O puede también reducir el gobierno, depositandolo en manos de los menos,
de manera que resulten mas ciudadanos que magistrados. Esta forma toma el
nombre de aristocracia. Puede, por ultimo, concentrar todo el gobierno en un
magistrado unico de quién los demas reciben el poder. Esta tercera forma es la

méas comin y se llama monarquia o gobierno real". *

Hegel considera que las formas de gobierno histéricamente relevantes
corresponden a: Despotismo (oriental): Republica (antigua) y Monarquia (moderna).
En su obra Lecciones de filosofia de la historia hay un capitulo dedicado al concepto
de constitucién, y en él explica con su propio lenguaje que: "es la puerta por donde el
momento abstracto del Estado entra en la vida y en la realidad", y que la
determinacion fundamental, que indica el paso de la idea abstracta de Estado a su
forma concreta e histérica es la diferencia entre quien gobierna y quien es gobernado;
este pensador sefnala que las constituciones han sido distinguidas universalmente en
las clases de la monarquia, la aristocracia y la democracia; donde so6lo es necesario
observar en un primer momento, que la monarquia misma tiene que ser distinguida en

despotismo y monarquia como tal.

Segun Hegel las formas historicas de constitucion por las cuales pasan todos
los estados y la propia historia del mundo son tres: una primera forma de reino
patriarcal, que corresponde a la categoria del despotismo; una forma de Estado libre
aunque se trate de una libertad particularista, que es la republica en sus dos
encarnaciones histéricas, la aristocratica y la democratica, y finalmente una forma de
reino ya no patriarcal y despético, esto es, un reino en el cual el rey gobierna en una
sociedad que ahora estd articulada en esferas relativamente autonomas que es la
monarquia, particularmente la denominada monarquia constitucional ( la cual en el
sentido de Montesquieu, se entiende como la forma de gobierno en la que el poder del
rey es corregido por la existencia de Ordenes relativamente independientes que
desempenan funciones publicas).

1.14.-La ciencia de la Administracion Publica

33 Rousseau, J.J. El contrato social. México. Ed. Porrua. 1969. P. 35.



Para configurar la idea en relacién con la ciencia de la Administracién Publica,
es necesario en primer término, reconocer qué es la Administracién y cudl es su
importancia en la vida del hombre y la sociedad:

“La administraciéon implica habilidad, conocimientos y comprensién que

proceden de la experiencia y el dominio teérico de sus leyes, postulados,

categorias, principios y cuerpo doctrinal, lo cual convalida su naturaleza teérica

y préactica, bajo un criterio holistico que comprende sistemas y procesos

articulados con la estructura organizacional, gracias a los canales de

comunicacion, el ejercicio y la delegacién de autoridad, las relaciones entre las
diferentes unidades administrativas, la motivacion y orientacion al personal, los
mecanismos de registro, evaluacién y control en funciéon de metas y resultados,
junto con otros sistemas, subsistemas y procesos que se integran
armonicamente para generar sinergias y lograr, por medio de esta integracion,
un resultado muy superior a la suma de resultados de cada parte si se
contemplan en forma aislada”. 34

Continuando con sus aportaciones al estudio de la ciencia de la Administracion,
Ramiro Carrillo Landeros sefiala que: “La administracion refleja la actitud que
caracteriza al ser humano en tanto ser racional, y se manifiesta en forma plena porque
busca racionalizar las actividades de dos o mas individuos para el logro de propositos
comunes. Igual, el espiritu gregario caracteristico de la esencia humana, se hace
patente en la conjuncién arménica del trabajo individual, inherente a cualquier accion
administrativa, que en ultima instancia, consiste en construir un sistema de esfuerzos
corporativos, enfatizando la coordinacion, el orden y la organizacién de los mismos”.
35

Para Dwith Waldo, profesor de ciencias politicas de la Universidad de
California, la ciencia de la administracién es: "La administracion, bien practicada pone
de manifiesto un delimitado fragmento de la facultad creadora humana tendiendo a su
propia indole de perfeccién en la realizacion y logro de un bien gracias a esfuerzos
asociados... mal practicada puede llevar consigo una grave responsabilidad social." 36

Por lo que hace a la definicién del objeto de estudio de la Administracion
Publica, José Juan Sanchez menciona: “el objeto de estudio de la administracion

34 Carrillo Landeros, Ramiro. Tesis Doctoral. Op. Cit. Pp. 296 y 297
35 Idem. P. 315

36 Waldo, Dwith, Administracién publica, México, Editorial Trillas, S.A., 1980. p. 41.



publica se ha construido a lo largo de las primeras civilizaciones que dejaron huella en
la historia hasta nuestros dias, como parte de un gran esfuerzo para consolidar las
diversas formas que adoptaron como polis, res publica, ciudades-Estados, imperios,
reinados y como Estados Nacién.” 37

En cuanto a la idea de Administracion Publica, cabe sefalar lo siguiente: “La
rama publica de la administracion se desenvuelve en un medio complejo y plural en el
que debe atender presiones y demandas, en muchas ocasiones opuestos, que
provocan situaciones conflictivas cuya solucién queda en manos de la politica, dejando
de lado los criterios de racionalidad, costo, eficacia, eficiencia y efectividad
administrativa; que también son afectados por excesos normativos propios de las
democracias representativas y el Estado de derecho, donde la administracion publica y
sus administradores, s6lo pueden hacer lo que la ley les ordena”. 38

La Administracién Publica esta marcada por un desplazamiento o reacomodo
en el sistema de legitimidad, que da coherencia légica y sustento al quehacer de los
distintos actores en el grueso de la articulacion social; es una realidad que los
sistemas de legitimidad han evolucionado y tenido constantes reacomodos en el
presente siglo; en un primer momento, se encuentra el llamado "Estado gendarme"
que actua por el principio de la fuerza publica y se sustenta legitimamente en el poder
que se le confiere, junto con la empresa privada, la cual se concibe a partir de

funcionar en un esquema de libre competencia.

Dicho sistema de legitimidad entré en crisis histéricamente, desde el crack
mundial de 1929, donde quedd de manifiesto que ni los mercados eran perfectos, ni el
Estado podia circunscribirse sélo a una funcién de gendarme, en otras palabras: el
simbolismo que le daba legitimidad a los entes, se derrumbé ante la evidencia real y
objetiva. Como respuesta de lo anterior, surge el "Estado Benefactor" como un sistema
de legitimidad diferente, que le da sustento al nuevo momento histérico. El Estado se
legitima no solo por el poder conferido, sino por la finalidad de ese poder conferido, es
decir, por el criterio del servicio y del interés publico que simbdlicamente permea las
acciones y el comportamiento estatal, incluso aparece la empresa publica legitimada
por esa finalidad.

37 Sanchez Gonzélez, José Juan, La administracién publica como ciencia, México, Plaza y Valdés, S.A.
de C.V., 2001, p. 23.
38 Carrillo Landeros, Ramiro. Tesis Doctoral. Op. Cit. P. 308




Un aspecto central del marco teérico es el que se refiere a la conceptualizacion
de las categorias de Estado, Gobierno y Administracion Publica; para ello se considera
de gran valor la aportacion teoérica que hace Ramiro Carrillo en el terreno
epistemolégico, de ahi que se mencione en relacién con el gobierno: “A la parte
organizada del Estado se le identifica como Gobierno, y si al primero corresponde
ejercer el monopolio legitimo de la dominacién, ésta siempre se manifiesta en forma
de gobierno, el cual requiere necesariamente de dominio para poder manifestar su
accion a través de la gestién de érganos que ejercen la direccién y el control de los
asuntos politico-administrativos que corresponden al Estado”. 39

Continuando con su linea de analisis y aportacion en el terreno conceptual,
Ramiro Carrillo menciona en relacién con la Administracién Publica: “Otro punto de
vista al respecto la entiende como conjunto de acciones, dérganos, sistemas vy
procedimientos en general que forman parte de los gobiernos federal, estatal y
municipal, asi como de las diversas entidades de caracter publico como lo son los
organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal y los fideicomisos
publicos”. 40

Desde su perspectiva de analisis, Ramiro Carrillo analiza la importancia de la
Administracion Publica en el quehacer gubernamental, reconociendo a la
Administracion Publica como: “... la rama ejecutiva del gobierno a través de la cual se
materializan las politicas del Estado”. 41 En cuanto a la integracion de la
Administracion Publica, y conforme lo establece el mandato correspondiente se

menciona:

“De acuerdo con su Ley Organica (LOAPF), la Administracién Publica federal
de México se integra por dos grandes ramas: la administracién publica
centralizada, que abarca a la Presidencia de la Republica, las Secretarias de
Estado, los Departamentos Administrativos, asi como la Procuraduria General
de la Republica; y la administracion publica paraestatal, que comprende a los
organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, los

39 Carrillo Landeros, Ramiro. Metodologia y Administracién. México. Ed. LIMUSA. 1986. P. 114
40 Idem. P. 116

41 Ibidem. P. 116



fideicomisos publicos, las organizaciones nacionales auxiliares de crédito y las
instituciones nacionales de seguros y fianzas”. 42

La ciencia de la Administracién Publica puede ser abordada asumiéndola de la
siguiente manera: “...se puede considerar como un cuerpo tedérico de conocimientos
acerca de la gestién, organizacion y contexto general de unidades administrativas que
forman parte del area ejecutiva del gobierno”. 43 EI concepto de modernizacién del
sector publico, se define como el conjunto de estrategias utilizadas por el Gobierno
con la finalidad de lograr un redimensionamiento de la Administracion Publica, asi
como también posibilitar una transformacion cualitativa en el desarrollo de sus
funciones, en un sentido de responsabilidad, eficiencia y racionalidad administrativa;
se sugiere como un proceso relacionado con las nuevas condiciones que impone la

interdependencia econdmica.

En sintesis, y de acuerdo con lo que sefiala Ramiro Carrillo en su Tesis
Doctoral, se afirma que: “El gobierno materializa la accién del Estado, pero la
administracién publica concreta la accion del gobierno por la gestion permanente de
numerosos érganos especializados, cuyas funciones y procesos procuran el bienestar
general de la poblacion, dotandola de los bienes y servicios que pretenden satisfacer,
aunque sea en forma minima, sus necesidades y aspiraciones colectivas, bajo un
orden de cosas de aceptacion general orientado a garantizar la convivencia de los
individuos, mismos que se vinculan o son vinculados por el poder publico, de acuerdo
con determinados, principios, fines, tendencias, aspiraciones, valores y costumbres

gue se plasman en una constitucién.” 44

No obstante las aportaciones teéricas referidas en torno a la Administracion
Publica, es factible sefialar que en el caso mexicano la Administraciéon Publica ha sido
vista como un jugoso “botin”, como la loteria que pretenden ganar distintos grupos
econdmicos y politicos con la finalidad de obtener un beneficio particular, olvidando la
busqueda del beneficio para la sociedad en conjunto.

42 Ibidem. P. 117
43 Ibidem. P. 117

44 Carrillo Landeros, Ramiro. Tesis Doctoral. Op. Cit. P. 227



CAPITULO DOS
DESARROLLO HISTORICO DEL SECTOR AGRARIO EN
MEXICO

2.1.- Los origenes de la civilizacion de Mesoamérica

El territorio en el que actualmente se ubica la Republica Mexicana, al igual que
los territorios de casi todos los paises del mundo, han visto transitar, surgir y
desaparecer en él, a lo largo de muchos siglos, una gran cantidad de sociedades
especificas, con distinto grado de desarrollo econémico, y diferentes niveles de
organizacién politica y social; a dichos grupos humanos en general les podemos
identificar como pueblos. A diferencia de lo que ocurrié en otras regiones del mundo,
en el caso de Mesoamérica existi6 una continuidad cultural, la cual hizo posible el

surgimiento y desarrollo de una civilizacion propia.

Los primeros grupos de pobladores realizaron actividades en la caceria y la
recoleccién de productos silvestres, algunos pudieron dedicarse a cazar las grandes
especies de la fauna desaparecida como en el caso del mamut, el mastodonte y el
camello; mientras que otros, quiza por las condiciones del medio en el que se movian,

cazaban o pescaban especies menores y dependian mas de la recoleccion.

Se estima que la gran fauna desapareci6 del territorio mexicano
aproximadamente 7 mil afos antes de nuestra era, muy probablemente debido a
cambios climatolégicos que le impidieron sobrevivir. De aquellos grupos se han
encontrado restos fosiles, utensilios de piedra y algunas armas directamente
asociadas con esqueletos de los grandes animales a los que mataban. Se trataba de
némadas que requerian de un territorio muy amplio para asegurar la subsistencia y
vivian en cuevas y refugios temporales, mismos que abandonaban al poco tiempo de

ocuparlos.

Como consecuencia légica de la reduccion de la fauna, asi como el incremento
del grado de dependencia de la recoleccién, los antiguos pobladores iniciaron un
proceso fundamental: la domesticaciéon y el posterior cultivo de las plantas. La
civilizacibn mesoamericana surgié como resultado de la invencién de la agricultura;
dicho fenébmeno fue un proceso sumamente largo, de muchisimos afos, y de ninguna

manera, se puede entender como una transformacién instantanea.



2.1.1.- Importancia del descubrimiento de la agricultura para los pueblos de
Mesoamérica

Como lo senala el antrop6logo Guillermo Bonfil Batalla, al hacer referencia a
los origenes de la civilizacion en Mesoamérica, y respecto del fenémeno de la
agricultura: “La agricultura se inicia en las cuencas y los valles semiaridos del centro
de México entre 7,500 y 5,000 afios antes de nuestra era. En ese periodo comienzan a
domesticarse el frijol, la calabaza, el huautli o alegria, el chile, el jitomate, el guaje, el
aguacate y, por supuesto, el maiz. El cultivo del maiz constituye el logro fundamental y

queda ligado de manera indisoluble a la civilizacion mesoamericana”. 1

La domesticacion del maiz ocasioné el maximo cambio morfolégico ocurrido en
cualquier planta cultivada; en efecto, su grado de adaptaciéon permitié que se cultivara
en una gama de climas, latitudes y altitudes, que es la mas amplia, si la comparamos
con todas las demas plantas cultivadas que tienen algun grado de importancia en la
alimentacion de la poblacion mundial. Es importante mencionar que el maiz
Unicamente puede sobrevivir gracias a la intervencién del hombre, puesto que la
mazorca no dispone de ningun mecanismo para dispersar las semillas de manera
natural; de ahi que el maiz es de hecho, una criatura del hombre mesoamericano; por
ello a lo largo de su historia las culturas de Mesoamérica han sido denominadas como
“las culturas del maiz”, y en consecuencia, se ha reconocido al hombre de dichas

civilizaciones como el “hombre de maiz”.

Pero el maiz y la agricultura no adquirieron de inmediato la importancia que les
estaba destinada. Sus inventores practicaron la recoleccién y la caceria como
actividades principales y utilizaban los productos cultivados de manera secundaria,
aunque en proporcién creciente. Como senala Bonfil Batalla:

“Hacia el afo 3,000 antes de nuestra era, los habitantes de las pequenas
aldeas que se han descubierto cerca de Teotihuacan sélo obtenian el 20% de
sus alimentos de las plantas cultivadas, en tanto que el 50% provenia de la
recoleccién y el resto era producto de la caza... Entre los afos 2,000 y 1,500
antes de nuestra era, culmina el proceso de sedentarizaciéon y los productos
cultivados representan ya la mitad de la dieta. .. Puede decirse que en ese

1 Bonfil Batalla, Guillermo. México profundo, una civilizacién negada. México. Ed. Grijalbo.1989. P.12.




momento (1,500 antes de nuestra era) da comienzo la civilizacion

mesoamericana”. 2

Alrededor del afio 1,500 antes de nuestra era aparecen en las tierras del sur
de Veracruz, los primeros vestigios de lo que posteriormente seria la gran Cultura
Olmeca, considerada la cultura madre de la civilizacion mesoamericana. Asimismo
sefala Bonfil Batalla: “Entre 800 y 200 a.c., ocurre el auge de la cultura Olmeca,
surgen probablemente las primeras inscripciones, se establece el calendario que
perfeccionaran mas adelante los diversos pueblos mesoamericanos y se tallan
esculturas monumentales que hoy nos asombran por la calidad técnica de su facturay

por su armonia plastica”. 3

2.1.2.- Trascendencia de la cultura Olmeca en diversas regiones del territorio

mesoamericano

La influencia de la cultura Olmeca se hizo evidente en diversas regiones; en el
Norte de Veracruz se desarrolld la cultura denominada “Remojadas”, cuya tradicion
seria continuada por los grupos Totonacas; también se observa que la cultura
zapoteca dio comienzo en el estado de Oaxaca; mientras que en la peninsula de
Yucatan, se sentaron las bases iniciales de lo que posteriormente seria la Cultura

Maya.

Como consecuencia de la evolucién de la gran Cultura Madre, se desarrollé en
diversas regiones de los Valles Centrales, durante la misma época, una agricultura
intensiva en terrazas artificiales, canales, represas y chinampas, lo cual fue posible
gracias al surgimiento de una forma de organizacién social que los estudiosos han
denominado como “seforios teocraticos”; con ello, al finalizar el periodo denominado
“preclasico”, se sentaron las bases de la civilizacibn mesoamericana, cuyas
principales y mas grandes culturas cristalizarian a partir de ese momento. Por otra
parte, y en relacion con el desarrollo de la cultura teotihuacana, Bonfil Batalla

menciona:

“Al iniciarse el periodo clasico, hacia el afo 200 de nuestra era, se inicia
también la cultura teotihuacana, que se expandi6 ampliamente durante los

2 Op. Cit. P. 13
3 Idem. P. 14



cinco siglos siguientes y cuya influencia posterior continda hasta la llegada de
los esparioles. Teotihuacan, en el momento de su esplendor, era quizas la
ciudad mas poblada del mundo, gracias a la agricultura intensiva que se
practicaba en los valles centrales del altiplano y a los tributos que recibia de
pueblos sometidos a su hegemonia. Desde entonces los valles centrales
adquirieron la importancia que han mantenido hasta la fecha como eje politico
y econdmico de un vasto territorio que en algunas épocas rebasaba las
actuales fronteras de México”. 4

El auge de la cultura teotihuacana descansé en las bondadosas condiciones
climatolégicas que son propias de los valles centrales del altiplano, se puede afirmar
que el poder de los valles centrales como punto de articulacion descansaba
inicialmente en el aprovechamiento 6ptimo de las caracteristicas del medio ambiente
natural, al igual que el uso de tecnologias agricolas mesoamericanas y el desarrollo
de formas de organizacién social que permitian el control de una poblacién

significativamente numerosa, al mismo tiempo que dispersa.

2.1.3.- El hombre mesoamericano y su relacion con la “madre tierra”

Sin contar con instrumentos de metal y arado, ni usar la rueda y sin disponer
de animales de tiro, se practicé una agricultura intensiva de alto rendimiento con el
empleo de mano de obra relativamente reducida. Asi también se aprovecharon los
lagos de la cuenca de México para construir chinampas cuyo cultivo es de muy alta
productividad; al mismo tiempo se hicieron grandes obras para impedir el paso de
agua salada a los mantos de agua dulce; incluso los lagos sirvieron como vias de
comunicacion que permitian el transporte facil de personas y mercaderias entre
muchas localidades ubicadas en la cuenca, en las laderas de las montanas que
circundan el valle se acondicionaron los terrenos mediante terrazas y se construyeron
canales para aprovechar mejor el agua. Debido a su importante posicion geografica,
los valles centrales se configuraron como el punto de convergencia de productos que
provenian de zonas climaticas muy distintas, aunque no necesariamente distantes

unas de otras.

4 Op. Cit. P. 15



Poco a poco se articularon nichos ecolégicos diversos a través del intercambio
comercial, en ocasiones impuesto por la fuerza militar y el poder politico
correspondiente. La relacién permanente entre los grupos de pobladores de la region
de los valles hizo posible que una de las tradiciones culturales mas importantes de la
civilizacién mesoamericana, la del centro de México, se nutriera siempre de fuerzas
muy diversas, incluso las que provenian de mas alla de los limites septentrionales del
area mesoamericana, a través del contacto con los grupos recolectores y cazadores
de Aridamérica que frecuentemente penetraban hacia el sur, ya sea en forma pacifica,
o beligerante.

Pero no sélo la zona centro de Meéxico se desarrollé culturalmente
aprovechando un intenso contacto con otras regiones mesoamericanas; de hecho,
todos los grupos culturales que se desarrollaron en el area y sus alrededores

mantuvieron relaciones entre si, ya sea directa o indirectamente.

El fendmeno de la cultura tolteca que ocurrié a fines del siglo X de nuestra era,
influyé de manera notable en lugares que se encontraban muy lejanos respecto de las
grandes ciudades de Tula, Teotihuacan o Cholula, ademas generé cambios
importantes, por ejemplo, en la zona maya, abarcando una region muy vasta desde
Chiapas hasta Yucatan y gran parte de la regién de Centroamérica. En el proceso de
configuracién de los grupos étnicos, las culturas locales de pueblos que se situaban en
la periferia de los centros de mayor desarrollo presentaban caracteristicas que pueden
relacionarse con rasgos culturales especificos de uno y otro de sus vecinos mayores;
como en el caso de los itzaes que ocuparon el area conocida como Chichén hacia el
ano 918 y que eran parte de la etnia Chontal, proveniente de las costas del actual
estado de Tabasco , ademas de poseer una cultura original en la que son visibles las
influencias mayas y también las toltecas.

2.1.4.- El proceso civilizatorio mesoamericano y su proyeccion hasta nuestros
dias

El desarrollo cultural de los pueblos de Mesoamérica se acelera a partir del
momento en que la agricultura se convierte en la principal base o sustento econémico,
generando a su alrededor formas de organizacién y vida colectiva, que aun dentro de
la diversidad de sus rasgos peculiares, mantienen elementos comunes de civilizacion.

El contacto intenso y prolongado entre las culturas con perfil propio, las cuales surgen



y se desarrollan histéricamente y entre los pueblos que las originan y proyectan en el
tiempo, que conforman e integran pueblos debidamente diferenciados, autbnomos en
algun momento, fue el factor fundamental que hizo posible que se consolidara la
unidad de la civilizacibn mesoamericana. Tan importante fue la invencion y el
desarrollo de la agricultura entre los antiguos pobladores que ese origen comun es
reconocido en muchos mitos y tradiciones de diversos pueblos.

A lo largo de su proceso civilizatorio los antiguos pobladores establecieron y
desarrollaron una relacion estrecha entre el hombre y el universo, asi como entre el
“‘hombre de maiz” y la “madre tierra”; en otras palabras, los pueblos antiguos pudieron
desarrollar una cosmovision y una cosmogonia que les permitia su proyeccion a futuro
y la consolidacién de sus grandes imperios. Las culturas originarias del continente
pudieron desarrollar y engrandecer su civilizacion, gracias a la diversificacion de
actividades agricolas, asi como al desarrollo de la caza y al avance en sus modos de
produccion y organizacion social, politica y militar.

Siguiendo las ideas de Guillermo Bonfil Batalla, la conformacion actual de
México - caracterizada por su diferenciacion regional, los marcados contrastes entre
el norte y sur, el altiplano y la costa, asi como la preeminencia de los altos valles
centrales y un alarmante fendmeno de concentracion de ingreso, asi como un
incremento incontenible de los niveles de pobreza- si bien descansa en una
diversidad geografica de rotunda presencia, es ante todo el resultado de una historia
cultural milenaria, cuya huella profunda y principal no ha sido borrada por los cambios
de los ultimos 500 afios.

Las transformaciones ocurridas no son exclusivamente resultado de los
procesos desencadenados a partir de la invasién espanola, como si tales procesos se
implantaran en un vacio cultural, sino que son producto de la accién de esas fuerzas
nuevas sobre conjuntos humanos que poseen una herencia cultural elaborada durante
muchos siglos en esos mismos sitios, 10 que se debe resaltar es el hecho de que la
antiquisima presencia del hombre en el actual territorio mexicano produjo una

civilizacion que tiene implicaciones de profunda relevancia.

Por una parte expresa que las diversas culturas hasta antes de la época de la

Colonia, asi como las que, ya transformadas existen hoy como continuacion de



aquéllas, tienen un origen comun y son resultado de un proceso civilizatorio Unico, lo
cual les otorga el reconocimiento de unidad basica mas alld de cualquier tipo de
diferencia y particularidad. Al hablar de civilizacion se hace referencia a un nivel de
desarrollo cultural (en el sentido mas amplio e incluyente del término) que es
reconocido como suficientemente sélido, diverso y complejo como para servir de base
comun y orientacién fundamental a los proyectos histéricos de todos los pueblos que

comparten esa civilizacion.

2.2.- La Tenencia de la Tierra en la Epoca Precolombina

Los primeros habitantes de México fueron némadas que después de un largo
proceso, se convirtieron en sedentarios. En un principio se conformaron con lo que el
medio les proporcionaba de manera espontanea, posteriormente se vieron en la
necesidad de transformarlo para poder sobrevivir, pues los frutos de la tierra eran de
todos, pero ésta no era de nadie; al hacerla producir, aunque los frutos se repartieran
en forma colectiva, aparecio la propiedad agraria comunal primitiva. Cuando se inicié
la agricultura y con ella la distribucién de los bienes inmuebles, surgié el sistema de
tenencia de la tierra; que atafie no s6lo a la vida econémica, sino a la organizacién

social en su conjunto.

Hacia el afno 1000 de nuestra era comenzd a manifestarse en el Golfo de
México la influencia de los olmecas, la primera civilizacién del México antiguo, formada
en la costa del Golfo, los cuales inventaron el calendario y fundaron en América la
primera gran ciudad, La Venta, en Tabasco, que serviria de modelo para la
construccion de Meéxico-Tenochtitlan. Mas tarde, los toltecas llegan a los valles
centrales encabezados por Mixcoatl y en pocos afios conquistaron a los habitantes de
esos lugares, fundando la ciudad de Culhuacan. Después de la aparicién de los
toltecas, procedentes de Tula, otros pueblos némadas se dirigieron hacia el sur e
invadieron las tierras de los pueblos sedentarios que ahi se hallaban; dichas hordas
némadas fueron conocidas como "chichimecas", que en nahuatl significa "linaje de
perros”, y no se refiere a una tribu especifica, sino a un conjunto de grupos que en
algunos momentos forman alianzas, en otros combaten entre ellos y su rasgo comudn

es un seminomadismo.

Los chichimecas hacia el afio 1224 efectuaron la gran conquista del Valle de
México, Xélotl se convirti6 en el nuevo Mixcoéatl y los restos de la cultura tolteca se
fundieron con la de los chichimecas, dando paso a la cultura tolteca-chichimeca, que a



partir de 1325 comenz6 a ser sustituida por la de los mexicanos-aztecas, ultima de las
siete tribus ndhuas que arribaron a lo que hoy es la ciudad de México. En 1434 se
formd la llamada "triple alianza", integrada por los pueblos de México, Texcoco y
Tacuba, los cuales se unieron hasta que sobrevino la conquista que se consumé en
1521.

Con la fundacion de México-Tenochtitlan en 1325, la tenencia de la tierra
quedo resuelta con el sistema de explotacion comunal, parcelandola para lograr un
beneficio tanto individual como colectivo, por ello el régimen de tenencia de la tierra,
entre los aborigenes fue de caracter colectivo. Al hacer un andlisis en relacién con la
organizacion social y la forma de gobierno que existié entre los antiguos mexicanos, el

investigador Adolfo Bandelier sefala:

“Ahora bien, entre los antiguos mexicanos hemos visto que:

1.- La idea de propiedad abstracta del suelo no habia surgido adn en ninguna
de sus manifestaciones.

2.- Las individualidades, cualquiera que fuera su posicion u oficio, sin ninguna
excepcién no tenian sino un derecho al uso de determinados lotes de tierra sin
derechos posesorios incluso a la tierra adherida a cualquier oficio, cargo o
dignidad.

3.- Ningun cargo, ya fuese de la parentela o de la tribu, era hereditario en una
familia, puesto que la familia mexicana, como tal, estaba todavia en una
situacion incipiente.

4.- Ademas, la propiedad en tal sentido amplio estaba sometida a tales mermas
motivadas por la forma de culto, y especialmente de enterramiento, que no
podia acumularse hasta el punto de ejercer influencia estimable en manos o en

nombre de un individuo o de sus parientes inmediatos”. 5

La propiedad de los bienes raices fue de uso y usufructo comun, no existia la
propiedad privada individual, que se desconocia, habia un sistema de propiedad
comun privada, antitesis de la propiedad privada individual. Entre los aztecas siempre
se respetod la posesion de la tierra, bajo una forma de tipo comunal; cuando se fundé
Tenochtitlan, la ciudad fue dividida en cuatro calpullis o barrios, término con el cual se
designaban los terrenos comunales que correspondian a cada linaje antiguo. Las

5 Bandelier, Adolfo. “La organizacion social y forma de gobierno de los antiguos mexicanos”; en Revista
de Administracién Publica. Nim. 49 Enero-Marzo. México. Ed. Instituto Nacional de Administracion
Publica. 1982. P.100




formas de tenencia de la tierra en la época prehispanica, tenian mecanismos politicos
y sociales que garantizaban su existencia, cumplian con las necesidades y
expectativas de la poblacién del México antiguo, conformado en su totalidad por entre
7 y 9 millones de personas (segun lo sefala la antrop6loga Margarita Nolasco en su
obra “La migracién y los indios en los censos de 1980”); al realizar el andlisis de las
distintas formas de tenencia de la tierra antes de la llegada de los conquistadores,
destaca la importancia que tuvo el denominado “Calpulli”:

“Calpulli o chinancalli, que es todo uno, quiere decir barrio de gente conocida o
linaje antiguo, que tiene de muy antiguo sus tierras y términos conocidos, que
son de aquella cepa, barrio o linaje, y las tales tierras llaman calpulalli, que
quiere decir tierras de aquel barrio o linaje...Las tierras que poseen fueron
repartimientos de cuando vinieron a la tierra y tom6 cada linaje o cuadrilla sus
pedazos o suertes y términos sefalados para ellos y para sus descendientes, e
ansi hasta hoy los han poseido, e tienen nombre de calpullec, y estas tierras no
son en particular de cada uno del barrio, sino en comun del calpulli, y el que las
posee no las puede enajenar, sino que goza de ellas por su vida y las puede
dejar a sus hijos y herederos. Por manera que nunca jamas se daban ni dan
las tierras a quien no sea natural del calpulli o barrio. Podianse dar estas tierras
(las del calpulli) a los de otro barrio o calpulli a renta, y era para las
necesidades publicas y comunes del calpulli. Si alguno habia o hay sin tierras,
el pariente mayor, con parecer de otros viejos, les daba y da las que han de
menester conforme a su calidad y posibilidad para labrar, y pasaban y pasan a
sus herederos en la forma en que se ha dicho.” 6

Alfonso Caso al abordar el tema de las formas de tenencia de la tierra en la
época precolombina, sugiere que en el Calpulli tenian influencia los nexos religiosos;
considera que si la religion influia de un modo preponderante en la organizacién
politica, también dominaba en la organizacion social; que los calpullis no sélo eran
divisiones territoriales puesto que estaban bajo la advocacién de un dios particular,
sino que dichos calpullis expresaban y garantizaban la continuacién de las antiguas
familias, unidas no sélo por el lazo del parentesco biolégico, sino por el religioso que
derivaba de la comunidad de culto al dios tutelar. Los estudios relativos al régimen
territorial entre los aztecas, plantean que éste se hallaba dividido en distintos tipos de

6 Silva Herzog, Jesus. El agrarismo mexicano y la reforma agraria. México. Ed. Fondo de Cultura
Econbémica. 1974. P. 14




propiedad, los cuales se diferenciaban con base en los diversos vocablos referentes a
la calidad de sus poseedores, mas que al género de propiedad:

"1.- Tlatocatlalli o tierra del rey.- No podia disponer de dichas tierras, pero si

arrendarlas, siendo sus productos utilizados para cubrir sus gastos.

2.- Mitlchimalli o tierras para la guerra.- Como su nombre lo indica, servian para

solventar las necesidades de la guerra y el aprovisionamiento a los guerreros.
3.- Yaotlalli.- Eran las tierras destinadas al sostenimiento de los guerreros y de
las guerras, tomadas de territorios conquistados y que eran cultivadas por los
pueblos derrotados.

4.- Tecpantlalli o tierras del palacio.- Estos terrenos estaban destinados al

mantenimiento de los altos servidores que rodeaban al sefior, quienes las
poseian en usufructo hasta que estuviesen a su servicio en el palacio.
5.- Teotlalpan o tierras de los dioses.- Servian para cubrir los gastos del culto y

para sostener a los sacerdotes.
6.- Pillalli o tierra de los nobles.- Este tipo de terrenos constituia su principal

fuente de riqueza, y la cultivaban los mayeques, que eran inferiores a los
macehuales.

7.- Calpulli o tierra de los barrios o linaje antiguo.- Era la célula econdmica,

social y politica de la organizacién azteca, estaba destinada a la comunidad,
como entidad auténoma, cada uno de sus miembros -macehual, plural de
macehualtzin- poseia en usufructo una parcela (tlalmilpa), que era inalienable y
estaba sujeta a dos condiciones; siempre se debia cultivar y que el macehual
permaneciera dentro del calpulli. Si no se cumplia cualquiera de estas dos
condiciones, se perdia el usufructo. Con lo cual se lograba el arraigo del
macehual a la tierra y por otra, se favorecia a la agricultura sostén de la amplia
hegemonia de los aztecas sobre los demas pueblos de lo que hoy es México,
con excepciéon del pueblo tarasco, que jamas se dejé conquistar por los

mexicanos ni por la triple alianza.

Bajo el sistema del calpulli el sefor local proporcionaba la tierra a quien no la
tuviese, y si no era de buena calidad, el macehual solicitante podia pedir de las
gue estuvieran vacantes, pero nunca se daban tierras a quien no fuese vecino
del calpulli, y en tal caso, éstas solo se daban en arrendamiento, cuyo producto
se destinaba a las necesidades de la comunidad en general. Las tierras del
calpulli llegaron a constituir la pequena propiedad pero su extension se



desconoce, quiza porque no existieron reglas sobre el particular; sin embargo,
al margen de su dimension no podian enajenarse, en virtud de su caracter
comunal, se trataba en sintesis, de un dominio Gtil de la tierra en funcion de la
clase que la poseia y el macehual podia derivar su titulo para usufructuar su
tierra.

8.- Altepetlalli o tierras del pueblo.- Como su nombre lo indica, pertenecian a

todos y a nadie en particular; eran de la poblacién y se destinaban para usos
diversos de acuerdo con las necesidades de la misma” 7

Desde la perspectiva de andlisis del Dr. Raul Lemus Garcia, como especialista
en estudios de Derecho Agrario Mexicano, en relacion con el régimen existente entre
el pueblo Azteca, menciona:

“La organizacién politica y social del pueblo Azteca guarda estrechas

relaciones con la distribucién de la tierra. Dos son las formas basicas de

tenencia:

1.- Tierras Comunales; 2.- Tierras Publicas. De esas dos formas de tenencia

territorial. La que mayor importancia reviste para nuestro estudio es la comunal,

correspondiente a los nucleos de poblacién, por los notorios vinculos con las
instituciones agrarias contemporaneas. En ellas distinguimos dos tipos
fundamentales: a) Calpullalli, tierras del Calpulli que se dividian en parcelas
cuyo usufructo correspondia a las familias que las detentaban y las que eran
transmitidas por herencia entre los miembros de una misma familia; b)

altepetlalli, que eran tierras de los pueblos”. 8

En cada Calpulli existi6 un régimen de caracter democratico, a cargo de un
consejo de ancianos; ademas tenian sus propios dioses, formaban unidades militares
y tenian en propiedad colectiva los terrenos destinados a dicha finalidad; hacia abajo
estaban subdivididos en "tlaxicallis" y hacia arriba agrupados en cuatro "campans". El
conjunto de estos campans se hallaba sometido a un solo lider militar, el denominado
Tenoch. La propiedad comunal de la tierra, como usufructo individual o familiar era
predominante entre los pueblos prehispanicos de México, si bien tenia diversas
manifestaciones en los diferentes grupos indigenas. Entre los aztecas existian varias

categorias de tenencia, pero la base estaba en las tierras comunales asociadas al clan

7 Procuraduria Agraria. _El Estado Mexicano y el Fenémeno Agrario. Modulos 1-2. Ed. Procuraduria
Agraria. 1992. P.27-28.

8 Lemus Garcia, Raul. Derecho Agrario Mexicano. México. Ed. Porrta. 1991. P. 70




territorial, es decir el calpulli y el altepetlalli. Cabe mencionar las consideraciones
realizadas por la Dra. Martha Chavez Padron, al referirse a la trascendencia de la
figura del ejido, puesto que considera desde su particular punto de vista lo siguiente:

“El ejido es una institucion que se gener6 en el México prehispanico, cuando la
tribu mexicana se asent6 en Tenochtitlan y la tierra se dividi6 en cuatro
calpullis, cuya propiedad correspondié a cada uno de los cuatro grandes clanes
familiares, cada uno regido por un calpulteteo o dios familiar, nicleos de
poblacién gobernados por el calpulleque o chinancalli, cabeza o pariente
mayor, quien repartio la tierra en parcelas llamadas calpulli, a cada cabeza de
familia residente del barrio, manejando un concepto de propiedad con funcién
social, pues el titular del calpulli debia trabajarlo personal y constantemente,
siendo amonestado si dejaba de cultivar su parcela un ano y suspendido
definitivamente en sus derechos si la abandonaba mas de dos afos.” 9

El sistema de tenencia de la tierra que predominé entre los aztecas, de 1325
hasta 1521, en que fue consumada la primera fase de la conquista, fue el del Calpulli,
destruido y sustituido por otros modos de propiedad que implantaron los hispanos al
efectuar la consumacion de la conquista, lo que produjo la desaparicion del derecho a
la propiedad del suelo que habian ejercido los nucleos de la poblacién rural, en su
lugar aparecio la propiedad privada, con lo cual se logré? abarcar grandes extensiones
de terreno, que se acumularon en unas cuantas manos en detrimento de las mayorias

que fueron desposeidas de su propiedad comunal originaria.

2.3.- Formas de Propiedad Rusticas, de la Colonia a la Epoca Actual

Entre los graves problemas que afronta nuestro pais a lo largo de su historia,
destaca el problema agrario y particularmente el fendbmeno del latifundismo, que
significa la enorme concentracién de la riqueza territorial en unas cuantas manos, en
detrimento de la gran mayoria de la poblacién; dicho fenémeno se originé a partir de la
conquista espafola, agudizandose durante la época colonial y el México
Independiente, hasta llegar al momento de la Revolucion Mexicana, proyectandose

hasta nuestros dias. Para analizar la situacion agraria de México es conveniente

9 Chavez Padron, Martha. 1991. “El ejido”, en El Derecho Agrario en México. México. Ed. Porrua. P.
52.




remontarse a la conquista espanola, puesto que fue cuando se origin6 la
concentraciéon de la riqueza territorial en pocas manos, como resultado de que el
movimiento conquistador se realiz6 casi sin ayuda de la Corona Espafnola; porque
gran parte de los recursos para sostener las expediciones de Conquista fueron
otorgados por los particulares, de acuerdo con lo sefalado en la Ley VII, Titulo
Primero, Libro IV de la Recopilacion de las Leyes de los Reinos de Indias.

Los peninsulares no actuaron en forma altruista, sino por lo contrario con la
esperanza fundada de recibir recompensa como gratificacién por sus servicios. Es un
hecho que en los tiempos de la Conquista la mayoria de las empresas espafolas
dedicadas al descubrimiento, conquista y poblacién en América, fueron financiadas y
llevadas a cabo por particulares, los cuales para poder legalizar su accién celebraban
antes con los reyes de la Corona Esparnola un contrato con caracteristicas sui géneris
denominado “capitulacion ¢ asiento”. Como lo explica Enrique Florescano: “En estas
capitulaciones se fijaban los derechos que se reservaba la Corona en los territorios por
descubrir y las mercedes que recibirian los participantes en la empresa.” 10

Los conquistadores se embarcaban en las expediciones con la finalidad de
lograr un beneficio material completamente tangible, es decir, con el objetivo de
resarcirse posteriormente y con creces, lo invertido en la expedicién realizada, asi, los
que arribaron a América no eran los mas representativos de la sociedad espanola,
sino personas con un fuerte espiritu para los retos, riesgos y aventuras, ademas de ser

sumamente audaces para la actividad de la navegacion.

Las caracteristicas de los conquistadores, explican en parte los enormes
abusos y tropelias que se cometieron en perjuicio de los pobladores originarios de las
tierras del nuevo continente, quienes veian con asombro la conducta de los europeos;
tal situacion fue planteada en los estudios e investigaciones de Fernando Gonzalez
Roa, quien en su obra “El aspecto agrario de la Revolucion Mexicana” menciona que
para la Conquista de América vinieron precisamente los mas retardados y los mayores
enemigos de las practicas democraticas a desarrollar el programa de la metrépoli.
Los conquistadores o fueron nobles o fueron criminales. Pareciera que se hizo una

10 Florescano, Enrique. Origen y desarrollo de los problemas agrarios de México.
México. Ed. Era. 1976. P. 26




seleccion entre los menos respetuosos del derecho ajeno para civilizar el Nuevo
Mundo.

Los aspectos antes senalados tuvieron consecuencias inmediatas en la
propiedad territorial, debido a dos factores principales: en primer lugar se puede
sefalar que el mejor medio que tuvo la Corona para pagar a los conquistadores fue
precisamente la tierra que existia en abundancia en el pais conquistado y no
significaba un desembolso econémico que dafara su patrimonio. Resulta
impresionante el hecho de que aun cuando la Corona fue magnanima en el
otorgamiento de tierras que en derecho no le pertenecian, los conquistadores
abusaron extendiendo mas alla de lo otorgado sus respectivas propiedades, situacion
relativamente facil de suceder si se piensa que no existian instrumentos juridico y

administrativos para contener estos abusos.

Las tierras mas codiciadas y deseadas por los peninsulares eran las que
trabajaban los pueblos indigenas, pues significaban una mayor riqueza al estar en
plena explotacion. En cuanto al segundo factor que influy6 en el desarrollo del
fenédmeno agrario conocido como “latifundio”, derivd de la introduccién de un tipo de
propiedad desconocido en América, como la propiedad privada, el cual era
definitivamente ajeno al indigena. Para lograr una mayor aproximacion a la situacion
que se generaria en el Nuevo Continente, a partir del proceso de Conquista y
Colonizacién, y asi entender la problematica agraria en su justa dimension, se hara
referencia al impacto directo que tuvo la Conquista en el comportamiento del
crecimiento poblacional de los antiguos pobladores, como senala Margarita Nolasco:

“En los primeros afnos del siglo XVI, a la llegada de los espafnoles a nuestro
territorio, el total de la poblacién de lo que ahora es México, eran indios: 7 a 9
millones de personas. Con la Conquista y la dominacién espafola, la poblacion
indigena decrecioé en nimero y en proporcion. Un siglo después de realizada la
Conquista, por ejemplo, la poblacién india no llegaba ni a la cuarta parte de la
original, eran en 1650 unos dos millones...”. 11

11 Nolasco, Margarita. “La migracion y los indios en los censos de 1980”, en Revista México Indigena.
Ano II, Niom. 13. México. 1986 P. 239




Debido a las condiciones en que se habia desarrollado la poblacién originaria,
mejor conocida para los peninsulares como “indios”, los antiguos mexicanos no
comprendian cual era la finalidad de los europeos al acumular riqueza a través de
grandes extensiones de tierra; puesto que la poblacién indigena guardaba una relacion
distinta para con la tierra y el medio ambiente que le rodeaba. De ahi lo que senala
Enrique Florescano al respecto:

“En la mentalidad indigena no existié el concepto de propiedad individual. La
tierra pertenecia a la comunidad; el individuo sélo tenia un derecho de
usufructo sobre ella si cumplia con los deberes y obligaciones que le imponia la
comunidad; y aun en este caso, el concepto de usufructo se reducia a disponer
de la extensién de tierra necesaria para la subsistencia y el pago de los tributos
individuales y comunales. Por ello la aparicion y el desarrollo del latifundismo,
la concentracion en una persona o familia de enormes extensiones de tierra de
las que s6lo una parte se cultivaba, fue para los indios algo inexplicable y

esencialmente injusto” 12

Para el indigena el concepto que subyace a la propiedad privada, y el cual fue
introducido al Nuevo Continente por los espanoles, con las caracteristicas del Derecho
Romano, resultaba ajeno. La propiedad indigena era basicamente comunal; la tierra
no era de los miembros del Calpulli sino de la comunidad en general; en tanto que los
miembros, como entes en lo individual, tenian el derecho de usufructo, pero no de
propiedad privada al estilo romano. Se debe destacar que en el Imperio Mexica las
tierras pertenecian a las comunidades, como es el caso del calpulli; a los nobles,
quienes eran los Unicos que podian enajenarlas con la condicion de que lo hicieran
entre ellos, y asimismo habia propiedades publicas que se utilizaban en el
mantenimiento de los templos, las guerras, los gastos de palacio y de la operacién del
gobierno.

Los indigenas desconocian el sentimiento de apropiacion de tierras por el
simple deseo de acumularlas; la finalidad que para los indigenas tenia la tierra se
sustentaba en su utilidad, es decir, conocian el sentido social de la propiedad.
Resultan muy interesantes las reflexiones que se vierten respecto del espacio indio y

su relacién con la idea de cultura nacional, estos aspectos son analizados de manera

12 Ibid., P. 119.



brillante por Gustavo Esteva en un ensayo titulado “Las Naciones Indias en la Nacién

Mexicana”, en donde se menciona:

“El indio nace a la vida en la forma comunitaria de existencia, dentro de un
espacio fisico, social y cultural. Es un espacio localizado —tiene lugar en el
mapa, en la geografia- pero ilimitado —no esta acotado por limites geogréficos.
Prevalece ahi la nocion de horizonte sobre la de frontera, como ha ocurrido en
todas las auténticas naciones antes de convertirse algunas de ellas, en estados
nacionales, donde la soberania s6lo puede entenderse y ejercerse cuando el
territorio ha quedado delimitado por fronteras”. 13

Las caracteristicas del ser indio, su razén de existir como miembro de una
comunidad, su pensamiento mitico, usos, costumbres y manera de relacionarse con el
cosmos, medio ambiente y con sus semejantes, una medida acertada de la Corona fue
ordenar el respeto de la propiedad y posesion de las tierras de los pueblos de indios,
manteniendo su estructura comunal. Como parte del sistema de propiedad territorial
indigena estaban las reducciones, que era el espacio donde se reunia a los naturales
que vivian separados y divididos en diversas partes del territorio en forma aislada. El

objeto de reunirlos, se decia, era evangelizarlos.

También existia el fundo legal, que era el lugar reservado para establecer la
zona urbana del pueblo, formado por casas, calles, plazas, mercados, templos,
escuelas y edificios publicos. Existian otras tierras llamadas de comun repartimiento,
qgue se distribuian en lotes a las familias de los indigenas para que las cultivasen y se
mantuviesen con sus productos. Estaban sujetas a un régimen similar a los calpullis de
los mexicas, es decir, las usufructuaban en forma permanente, pero podian perderlas
si se ausentaban del pueblo o dejaban de cultivarlas durante tres anos consecutivos.
Los lotes que quedaban libres se repartian entre las nuevas familias. De manera
doctrinaria se puede decir que a partir de la Conquista y durante todo el periodo
Colonial las formas de propiedad agraria fueron:

* Propiedad de espafoles

e Propiedad comunal de los indigenas

13 Esteva, Gustavo. “La agricultura en México de 1950 a 1975; el fracaso de una falsa analogia”, en
Revista de Comercio Exterior, Vol. 25, Nam. 12. México. 1975. P. 216




* Propiedad eclesiastica

e Tierras realengas

Propiedad de espafnoles.- El descubrimiento, conquista y poblacion de la Nueva
Espana se realizd, en su parte fundamental, con fondos particulares. De acuerdo con
lo que menciona Raul Lemus Garcia, acerca de los repartos de tierra y los diversos
tipos de propiedad: La Ley XVII, Titulo Primero, Libro IV, de la Recopilacién de Leyes
de los Reinos de las Indias, se ordena que ningun descubrimiento, ni poblacion se
haga a costa del Rey. Por tal virtud, los particulares que participaron en la empresa de
conquistar y colonizar los nuevos territorios descubiertos en América, se hacian
acreedores a una recompensa reconocida por las Leyes de Partida, asi como por la
Ley XIV, Titulo Primero, Libro IV de la recopilacion mencionada, la cual establece la
obligacion y el mandato de gratificar a los descubridores, pacificadores y pobladores,
mediante repartos y mercedes para compensar los servicios prestados a la Corona.
Segun lo menciona Raul Lemus Garcia:

“La propiedad de los esparioles adopta dos modalidades: Individual y Comunal.

Propiedad Individual.- Este tipo de propiedad surge con los primeros repartos
de tierra realizados por don Hernan Cortés, y los posteriores efectuados por la
Corona directamente. Entre las instituciones que dieron origen a la propiedad

individual debemos sefalar las siguientes:

Merced Real.- La Merced Real es una disposicién del Soberano, mediante la
cual se conceden tierras u otras clases de bienes a los espafoles, como
recompensa por los servicios prestados a la Corona, o a titulo de mera
liberalidad. ElI fundamento, formalidades y condiciones de la Merced, se
contienen en la Recopilacién de las Leyes de los Reinos de las Indias, que
expresa: “porque nuestros vasallos se alienten al descubrimiento y poblaciéon
de las Indias, y puedan vivir con la comodidad y conveniencia que deseamos:
Es nuestra voluntad que se pueden repartir y repartan casas, solares, tierras,
caballerias, y peonias a todos los que fueren a poblar tierras nuevas en los
pueblos y lugares, que por el Gobernador de la nueva poblacion les fueren
sefalados, haciendo distincién entre escuderos y peones, y los que fueren de
menos grado y merecimiento, y los aumenten y mejoren, atenta la calidad de
sus servicios, para que cuiden de la labranza y crianza; y habiendo hecho en
ellas su morada y labor, y residido en aquellos pueblos cuatro anos, les



concedemos facultad, para que de ahi en adelante las puedan vender, y hacer
de ellas a su voluntad libremente, como cosa suya propia; y asimismo
conforme a su calidad, el Gobernador, o quien tuviere nuestra facultad, les
encomiende los indios en el repartimiento que hiciere para que gocen de sus
aprovechamientos y demoras, en conformidad de las tasas, y de lo que esta
ordenado “. 14

De acuerdo con lo establecido en la disposicion legal anteriormente senalada,
se instituy6é que los trdmites requeridos para obtener las tierras mercedadas eran los

siguientes:

1.- En principio eran los capitanes espafnoles quienes hicieron los repartos entre sus
soldados, sujetos a confirmacion real.

2.- Posteriormente dicha facultad pas6 a los Virreyes, Presidentes de Audiencia y
Gobernadores, previa opinién de los Cabildos. Era necesaria la confirmacion del Rey.
A partir de 1754 se suprimié este ultimo requisito.

3.- Las Mercedes deberian otorgarse sin perjuicio de los indios.

4.- El beneficiario debia tomar posesién de las tierras mercedadas dentro de los tres
meses siguientes al otorgamiento de la merced, con la obligacion de edificar, sembrar
y plantar arboles en los linderos de las tierras recibidas, so pena de reversion.
Tampoco podia abandonar dichas tierras.

5.- Quien obtenia una Merced debia otorgar fianza para asegurar el cumplimiento de
las obligaciones senaladas. Asimismo, dicho personaje tenia prohibido vender las
tierras mercedadas a eclesiasticos.

En cuanto a los denominados Realengos, segun Lemus Garcia, son los
terrenos que como su nombre lo indica, se reservaba el rey para disponer de ellos
segun su voluntad, o sea, las nuevas tierras conquistadas a nombre del Soberano, a
las que éste no habia destinado a un servicio publico, ni cedido, a titulo gratuito u
oneroso, a individuo o corporacién. Del realengo salian los otros tipos de propiedad:
equivalia al yaotlalli del periodo precolonial y al baldio o nacional del México
independiente.

14 Lemus. Op. Cit. P.85-86.



Por lo que respecta a la llamada Encomienda, ésta es una institucion
reconocida y regulada por las Leyes de Indias, en virtud de la cual, por Merced Real,
se repartian los naturales entre conquistadores y pobladores del nuevo continente, con
la obligacién de éstos de ampararlos y defenderlos, ensefarles la doctrina cristiana 'y a
vivir en concierto y policia, teniendo a su favor el encomendero, la facultad de percibir
y cobrar para si parte de los tributos que pagaban los encomendados. La figura de
“‘encomienda” implicaba un contrato suscrito entre el Rey y el encomendero, con
obligaciones reciprocas: El Rey cede al encomendero parte de los tributos y el
encomendero debe cristianizar e instruir a los indios que recibe bajo su amparo, en

ambas providencias: divina y humana.

La “encomienda” surge en el medievo; en Espana a los encomenderos se les
entregaban villas, castillos o tierras en donde cobraban las rentas de la Corona, de las
que recibian una parte, otorgandoseles la obligacion de defender los dominios
territoriales de la encomienda; dicha institucion se traslad6é al Nuevo Continente, por
Cristobal Colén en la Isla de Santo Domingo, asi como por Hernan Cortés en la Nueva
Espana; finalmente, la “encomienda” degenerd en una institucion de tipo esclavista, en
la que el encomendero era duefio de la vida y hacienda de los naturales
encomendados, y a quienes trataba con gran rigor y despotismo, lo cual motivd, en su
momento, las reiteradas protestas del padre Las Casas en contra de la institucién y de
los abusos de los encomenderos.

Continuando con el andlisis de Raul Lemus Garcia, acerca de los repartos de
tierra y los diversos tipos de propiedad, respecto de la figura denominada Caballeria,
se observa lo siguiente: “La Caballeria es una medida agraria, que se utilizé para
otorgar las Mercedes a los soldados de a caballo, quienes prestaron una mayor
utilidad en la conquista... Tenia una extension superficial de seiscientas nueve mil
cuatrocientas ocho varas cuadradas, que equivalen a 42 hectareas, 9 areas y 53
centidreas”. 15

Asimismo, al abordar el analisis de la figura denominada Peonia, Lemus Garcia
menciona: “La Peonia, como la Caballeria, es una medida agraria que sirvié de base

15 Ibid. P. 87.



para compensar con tierras a los infantes o soldados de a pie.... La peonia equivale a
ocho hectareas y 42 areas aproximadamente”. 16

En relacién con la existencia de algunas figuras asociadas a la tenencia de la
tierra, tales como: Suertes, Confirmacion, Composicion, Prescripcion, Compra-

Venta y Remates, Lemus Garcia sefala lo siguiente:

“Suertes.- Las suertes son tierras de propiedad y usufructo individual. En las
poblaciones espanolas de nueva fundacion, a cada solar correspondia una
suerte de terrenos de labor. La suerte de tierra equivale a la cuarta parte de
una caballeria, consecuentemente tenia una extension de 10 hectéreas, 9

areas y 88 centiareas.

Confirmacion.- Es aquella institucion juridica segun las Leyes XIV Y XVI, Titulo
Xll, Libro IV de la Recopilacion, en virtud de las cuales una persona fisica o
moral podia obtener confirmacion de sus derechos sobre la tierra poseida,
esgrimiendo titulo legitimo y si carecia de él comprobando justa prescripcion,
estando en la obligacion de devolver a la Real Corona las tierras que no poseia

en tales condiciones.

Composicion.- La Composicion es aquella institucion legal por la que una
persona fisica 0 moral que esta en posesion de tierras en mayor cantidad de
las que amparaba su titulo, por un periodo de diez anos o mas, podia
adquirirlas de la Corona, logrando la titulacion correspondiente, mediante un
pago moderado, previa informacion de testigos que acreditasen la posesion y
siempre que no fuera en perjuicio de los indios. Las composiciones podian ser

individuales o colectivas.

Prescripcion.- La prescripcion adquisitiva es otra de las instituciones mediante
la cual los espafnoles lograron aumentar la propiedad individual. La Ley XIV,
Titulo XIl, Libro IV de la Recopilacién, ordena se respeten las tierras de
aquéllos que las poseyeran con justa prescripcion. El término para que operase
la prescripcién variaba de diez a cuarenta anos, atendiendo a la mala fe del
poseedor.

Compra-Venta y Remates.- La compraventa y los remates de tierras realengas
fueron otros tantos procedimientos que llegaron a cobrar importancia, cuando
cayeron en desuso las Mercedes, y los apremios econémicos de la Corona

16 Ibidem. P. 87.



agotaban todos los recursos a fin de obtener fondos. Por eso es que dichos
actos juridicos se consignan, como procedimientos utilizados para integrar el

sistema de propiedad de la época”. 17

En cuanto al fenbmeno de las denominadas Tierras llegalmente Anexadas,
como suceso trascendental y que marca todo un horizonte temporal en lo que seria la

relacion entre conquistadores y conquistados, se observa lo siguiente:

“Tierras llegalmente Anexadas.- Ademas de las instituciones legitimas,
mediante las que los espafoles adquirieron la propiedad individual de grandes
extensiones territoriales, recurrieron en muchos casos, a procedimientos
ilegales para aumentar sus propiedades. Entre otros podemos indicar los
siguientes:  a) La invasion de propiedades indigenas, apoyandose en la
variabilidad e inseguridades de las medidas en esa época; b) La invasion de
terrenos realengos, en lo que evitaban la posibilidad de todo conflicto judicial;
c) en el caso de la Encomienda, el encomendero abusando de su poder y
autoridad sobre los indios encomendados, en muchos casos se apropiaba las
tierras de éstos.” 18

En cuanto a la Propiedad Comunal de los espanoles, se observa que ésta no
reviste la importancia de la individual; sin embargo, varias de las instituciones de este
tipo vigentes en la metropoli, fueron introducidas por espafoles en la fundacién de
pueblos en la Nueva Espana, tales como el gjido, la dehesa y los propios; De acuerdo
con Lemus Garcia, las distintas poblaciones de espafoles, ademas de la zona
urbana dividida en solares y de la suerte que a cada solar correspondia, tenian las
siguientes propiedades de indole comunal:

a) El ejido era una institucién que en los pueblos espafioles servia para que
la poblacién creciera a su costa, para campo de recreo y juego de los vecinos,
para conducir el ganado a la dehesa. Esta institucion la encontramos regulada
en el Fuero Real, las Partidas y la Novisima Recopilacion.

b) Los Propios eran bienes que pertenecian a los ayuntamientos y servian a

17 Ibidem. P.88

18 Ibidem. P. 89.



los Municipios para los gastos de la Comuna y atencién de los servicios
publicos. Habia propios, urbanos y rusticos, enclavados en el casco de la
poblacién y entre las tierras de uso comunal. La ley XIV, Titulo VII, Libro IV
de la Recopilacién, reitera la necesidad de sefalar propios para las
poblaciones.

c) La dehesa es una porcion de tierra acotada, destinada para pastar el
ganado en los pueblos espafnoles. La Ley XIV, Titulo VII, Libro IV de la
Recopilacion, manda que a los pueblos de nueva fundacién se les otorguen
dehesas que confinen con los ejidos en que los vecinos del pueblo pasten
sus ganados. No se fija extension para la dehesa; seguramente que ésta
estaba en relacién con las necesidades del poblado “. 19

Respecto de la propiedad comunal de los indigenas, es de destacar que una
de las medidas de la Corona que fueron acertadas, consistié en ordenar el respeto de
la propiedad y posesion de las tierras de los pueblos de indios, asi como organizar las
comunidades en condiciones similares a las que venian observando los indigenas

desde antes de la llegada de los espafoles. Por lo
que se refiere a la figura denominada como “Reducciones”, se observa lo siguiente:

“Reducciones.- Por otra parte, el Consejo Real de las Indias, consider6
pertinente reducir a pueblos a los indigenas que vivian separados y divididos
por montes y sierras, privados de todo beneficio corporal y espiritual. Para
facilitar su evangelizacion y procurar que los indigenas vivieran en concierto y
policia, se dictaron numerosas disposiciones que se contienen en el Titulo I,
Libro 1V, de la Recopilacion de las Leyes de Indias y que se intitula “De las
Reducciones y Pueblos de Indios”; expresando la primera de sus Leyes lo
siguiente: “Con mucho cuidado y particular atencién, se ha procurado siempre
interponer los medios mas convenientes para que los indios sean instruidos en
la Santa fe Catdlica, y Ley Evangélica, y olvidando los errores de sus antiguos
ritos y ceremonias, vivan en concierto, y policia; y para que esto se executase
con mejor acierto, se juntaron diversas veces los de nuestro Consejo de Indias,
y otras personas religiosas, y congregaron los prelados de Nueva Espana el
ano de mil quinientos y quarenta y seis por mandato del sefior Emperador
Carlos Quinto, de gloriosa memoria, los quales, con deseo de acertar en
servicio de Dios, y nuestro, resolvieron que los Indios fuesen reducidos a

19 Ibidem. P. 90.



Pueblos, y no viviesen divididos y separados por las tierras y montes,
privandose de todo beneficio espiritual y temporal, sin socorro de nuestros
Ministros, y del que obligan las necesidades humanas, que deben dar unos
hombres a otros...” 20

Por otra parte, y en relacion con la organizacion territorial de la propiedad
comunal, es conocido y bastante significativo el hecho de que los pueblos de indios
tenian derecho a fundo legal, ejidos, propios y tierras de comun repartimiento. A

continuacion se efectlia brevemente una resefa de cada una de dichas instituciones:

“Fundo legal.- El fundo legal es el lugar reservado para caserio del pueblo; es
la zona urbana dividida en manzanas y solares, con sus calles, plazas,
mercado, templo, rastro, cementerio, corral de consejo, escuela, cabildo y
demas edificios publicos. El fundo legal se rigié en principio por ordenanza de
26 de mayo de 1567 dictada por el Marqués de Falces, Tercer Virrey de la
Nueva Espanfa, la cual sefal6 una mesura de 500 varas de terreno medidas a
los cuatro vientos. Dicho mandamiento fue reformado por Real Cédula de 4 de
junio de 1687, aumentando a 600 varas la medida indicada, contadas desde la
iglesia del pueblo hacia los cuatro puntos cardinales, segun se ordena en
Cédula Real de 12 de julio de 1695.

Ejido.- La palabra ejido deriva del latin, éxitos, que significa salida... Es el
campo o tierra que esta a la salida del lugar, y no se planta ni se labra y es
comun a todos los vecinos. Consecuentemente, el ejido en los pueblos de
indios ademas de las finalidades indicadas cuando hablamos de la institucion
en los pueblos de espafoles, tenia la especifica de servir para pastar al
ganado. Su extension es relativamente pequefa, pues la legua equivale a

5,572 metros de las medidas vigentes.

Propios.- Los propios eran aquellos terrenos pertenecientes a los
ayuntamientos y cuyos productos se destinaban a cubrir los gastos publicos de
la comunidad. Se otorgaban a los particulares en arrendamiento o censo
enfitéutico, aplicandose la renta o el canon a atender servicios publicos de la

comuna.

Tierras de Comun Repartimiento.- Estas tierras llamadas también de
comunidad o de parcialidades indigenas, eran las que se repartian en lotes a

20 Ibidem. P. 91.



las familias de los indios, para que las cultivasen y se mantuviesen con sus
productos. Estaban sujetas a un régimen similar a las calpullallis de la
precolonia, es decir, las usufructuaban en forma permanente, pero podian
perderlas si se ausentaban definitivamente del pueblo o dejaban de cultivarlas
durante tres anos consecutivos. Los lotes que quedasen libres se repartian
entre las nuevas familias. Todas las propiedades comunales de los indigenas
eran inalienables, imprescriptibles, inembargables y no podian someterse a
ningun gravamen. A pesar de ello, fueron objeto de la codicia de los
latifundistas, que por medios ilegales, algunos de los cuales ya hemos
apuntado, se apoderaron de ellas en forma sistematica”. 21

En cuanto a la propiedad eclesiastica de terrenos, es posible afirmar que
ésta llegdé a ser sumamente importante, puesto que en realidad, constituyé una forma
del latifundio perfectamente ubicado en la Nueva Espafna. Siendo una de las
finalidades primordiales derivada de las Bulas del Papa Alejandro VI la evangelizacion
de los indios de América, La Ley llI, Titulo Il, Libro IV de la Recopilacién establece
que: “Vayan en cada uno de los navios, que fueren a descubrir, dos pilotos si se
pudiesen haber, y dos sacerdotes, clérigos e religiosos, para que se empleen en la
conversion de los indios a nuestra Santa fe Catolica”.

A pesar de existir una prohibicién expresa —La Ley X, Titulo XIlI, Libro IV de la
Recopilacion de las Leyes de Indias- en el sentido de que las instituciones religiosas
no podian adquirir propiedades territoriales, histéricamente es un hecho que dichas
instituciones llegaron a adquirir enormes propiedades territoriales, seguramente como
resultado del espiritu religioso que prevalecia en la época y que determinaba el
otorgamiento de grandes donaciones, en bienes territoriales al clero. A partir de ello es
como se puede explicar el transito que tuvo el clero de una situacién de relativa
pobreza y precariedad, a un estadio caracterizado por la acumulaciéon de una gran
fortuna en propiedades territoriales.

Como ejemplo de la situacién anterior, baste citar el memorial de don Gonzalo
Gomez de Cervantes de fecha 12 de noviembre de 1599, y dirigida al doctor Eugenio
Salazar, Oidor del Real Consejo de las Indias, en el que se puede leer: “De tal manera

21 Idem . P. 91-92.



se han ido y van extendiendo los conventos en esta Nueva Espafa en adquirir casa y
haciendas, que creo no me alargaria si dijese y certificase que la mitad de esta Nueva
Espana esta hoy en poder de frailes y teatinos (Jesuitas)...y si al paso que hasta aqui
ha ido, ha de ir adelante, dentro de pocos afos sera toda la Nueva Espana de frailes y
teatinos; este es caso grave y pide remedio, y no menos que imperial...”. 22

La concentracion de bienes raices en manos del clero no sélo afectaba a la
economia de la Nueva Espana, provocando el consiguiente malestar social, sino que
ademas afectaba al erario puesto que la Iglesia gozaba de varias exenciones. Esto
motivd que las autoridades espanolas, asi como el Papa, dictaran diversas
providencias para impedir tal concentracion territorial. Paulo Il expidié un breve en
1537 prohibiendo que la Iglesia adquiriese bienes raices en perjuicio de los indios. El
24 de octubre de 1576, por Cédula Real se dispuso que ningin monasterio de frailes o
monjas adquiriesen mas bienes, rentas ni granjerias que las que ya tuviere. Esta orden
fue reiterada por Cédula de 31 de mayo de 1631.

Por motivos personales, en 1767 Carlos Il ordend la expulsién de la Orden de
los Jesuitas de sus dominios, y por Cédula Real de 26 de marzo de 1769 mando
enajenar todos sus bienes. Los conquistadores, para satisfacer y justificar su estancia
en nuestro territorio, aplicaron derechos desconocidos por los naturales, entre los mas
importantes se sefalan: el derecho de conquista, el de despojo y el de propiedad
privada individual, con lo que se desvirtu6é la correcta y equitativa aplicacion de la
tenencia de la tierra a que aspira todo ser humano como un derecho inalienable,
propio y caracteristico de cada persona, mismo que existia ya en México desde 1325y
que fue suplantado por el derecho de propiedad privada individual del suelo para
beneficio de unos cuantos privilegiados en detrimento de las mayorias desposeidas,
comenzando desde entonces la lucha que todavia hoy en dia se observa por la
tenencia, uso y disfrute de la tierra, a fin de beneficiar principalmente a la persona que

la trabaja.

Antes de la conquista la tenencia de la tierra se traducia en una diversidad de
formas de control y acceso, resaltando de todas ellas los sistemas de tenencia de las
sociedades jerarquizadas de las civilizaciones agricolas del centro y sur del territorio;

22 Silva Herzog. Op. Cit. P. 24.



en la mayoria de los casos, por no decir en todos, era colectiva, diferenciandose las
tierras de las comunidades, las publicas y las entregadas en usufructo con caracter de
prebendas, a los sefiores que por razdén de linaje o la distincién en la guerra, eran
merecedores de ello. De igual manera, en la Espana antigua existian diversas formas
de tenencia tales como: las tierras de la corona, las de los monarcas, los nobles y la
iglesia, asi como la pequena propiedad y la propiedad comunal administradas por los
consejos Y los ayuntamientos de los pueblos, formando parte de esta ultima, el ejido,

que se referia a las tierras de uso coman.

Una vez consumada la conquista, la corona espafola transmitié la propiedad
de la tierra a los individuos por distintos mecanismos, el mas frecuente fue la merced 6
gracia. También se otorg6 la propiedad comunal a los asentamientos, a los pueblos y
villas fundadas por los colonizadores, pero se vio afectada por una grave crisis
econdémica producto de su politica conquistadora y expansionista en el nuevo mundo,
que la obligé al reparto de tierras bajo la forma de encomiendas, concesiones hechas
para la colecta del tributo, a cambio de la evangelizacion y el control de la poblacién
indigena, para pasar posteriormente a la Institucion denominada como mayorazgo,
que vinculaba la propiedad de un solo duefio e impedia su fragmentacién entre los
herederos; tal como lo menciona Francois Chevalier al referirse al mayorazgo

Villanueva-Cervantes-Altamirano, creado el 12 de marzo de 1615:

“Sepan cuantos vieres esta escriptura como (nosotros, marido y mujer)...
habiendo recibido de la poderosa mano de Dios Nuestro sefior muchos
bienes...acordamos de hacer y fundar vinculo y mayorazgo a favor de...
nuestro hijo mayor, considerando que los bienes que se parten y dividen se
suelan perder y consumir y que quedando agregados e impartibles
permanecen y se aumentan, y los deudos y parientes de los que los poseen
pueden ser socorridos, y las casas y estados se ennoblecen y asi vienen los
linajes a ilustrarse y haber de ellos memoria, y los que gozan de las rentas de
los tales mayorazgos estdn mas dispuestos a amparar y defender las
republicas y ciudades donde viven y a servir a su rey y sefior natural, asi en la
paz como en la guerra, como les obliga la ley natural y divina, de que viene
Dios nuestro Sefior a ser servido y su Santa Fe ensalzada; ya que, finalmente,
por ley y derecho es permitido hacer y fundar mayorazgo, pedimos y
suplicamos a la Majestad del rey don Felipe nuestro sefior nos diese licencia



para poner en efecto el dicho nuestro intento, y haciéndonos merced nos la dio
y concedié”. 23

La concentracion en la tenencia de la tierra se agudizé porque la Iglesia
adquiri6 grandes superficies territoriales, a través de la hipoteca, la donacion y la
herencia. Con el objeto de recabar fondos la corona, procedidé a vender, mediante la
figura conocida como merced real, las tierras publicas supuestamente baldias y la
composicion de titulos también en forma onerosa, para amparar superficies mayores a
las originalmente otorgadas, permitiendo a los grandes propietarios ampliar sus
extensiones. Para describir lo que sucedia con la poblacion en el pais a fines del siglo
XVIII, baste citar lo sefialado por Abad y Queipo: “Ya dijimos que la Nueva Espafna se
componia con corta diferencia de cuatro millones y medio de habitantes, que se puede
dividir en tres clases, espafnoles, indios y castas. Los espanoles componen un décimo
del total de la poblacion, y ellos sélos tienen casi toda la propiedad y riqueza del reino”.
24

Como resultado de su visita al pais durante los primeros anos del siglo XIX, el
Bardon de Humboldt, sefalé de manera atinada: “todos los vicios del gobierno feudal
han pasado del uno al otro hemisferio; y en México, los abusos han sido tanto més
peligrosos en sus efectos, cuanto mas dificil ha sido a la autoridad suprema el
remediar el mal, y desplegar su energia a tan inmensa distancia. El suelo de la Nueva
Espafia, bien asi como el de la vieja, en gran parte se halla en poder de algunas
familias poderosas que han absorbido lentamente las propiedades particulares”. 25

El problema de la tenencia de la tierra tuvo un continuo en la época del México
Independiente, de modo tal que personajes como José Maria Morelos y Pavén,
pensaba con relacién a la problematica agraria y las desigualdades sociales: “La
soberania dimana inmediatamente del pueblo. Las leyes deben comprender a todos
sin excepcion de privilegiados. Como la buena ley es superior a todo hombre, las que
dicte nuestro Congreso seran tales que obliguen a la constancia y patriotismo,

23 Chevalier, Francois. “La formacién de los grandes latifundios en México”. En Revista Problemas agricolas e
industriales de México. Vol. VIII; Num. 1. 1956. P. 234.
24 Silva Herzog. Op. Cit. P. 32.

25 Idem. P. 23.



moderen la opulencia y la indigencia, y de tal suerte se aumente el jornal del pobre,

que mejoren sus costumbres, alejen la ignorancia, la rapifa y el hurto”. 26

Asimismo José Maria Morelos y Pavon propone algunas medidas que deben
llevar a cabo los jefes militares que se encuentran bajo su mando, las cuales hacen
referencia especifica a la tenencia de la tierra:

“Deben también inutilizarse todas las haciendas grandes cuyas tierras

laborables pasen de dos leguas cuando mucho, porque el beneficio de la

agricultura consiste en que muchos se dediquen con separacién a beneficiar un
corto terreno que puedan asistir con su trabajo e industria. Y no en que un solo

particular tenga mucha extension de tierras infructiferas, esclavizando a

millares de gentes para que cultiven por fuerza en la clase de gananes o

esclavos, cuando pueden hacerlo como propietarios de un terreno limitado, con

libertad y beneficio suyo y del pueblo”. 27

El periodo de la historia de México que va de 1821 a 1854 se caracterizd por
las constantes guerras intestinas, donde los grupos partidarios del régimen federal se
enfrentaban en una lucha enconada con los grupos que proponian un sistema de
gobierno centralista para el pais; la situacion antes descrita, ademas de la invasion
norteamericana tuvieron por consecuencias la destruccidon de riqueza, muerte de
millares de personas, generando la ruina y desolacion en todo el territorio nacional. Es
sabido que en este periodo del pais con cierta frecuencia una fraccion del ejército
imponia a su jefe en la Presidencia de la Republica, y posteriormente se dividian
imponiendo a otro personaje en la Presidencia del pais. Como prueba de lo anterior,

Silva Herzog menciona:

“En el lapso que nos ocupa tuvimos 42 regimenes gubernamentales, un
emperador y 20 presidentes; dos veces lo fueron don Valentin Gomez Farias,
don Valentin Canalizo, don Manuel de la Pefia y Pefa, don Pedro Maria Anaya
y don José Joaquin de Herrera. Don Anastasio Bustamante y don Nicolas
Bravo ocuparon tres veces durante diferentes periodos la silla presidencial; y
ocho veces, segun Pereyra, don Antonio Lopez de Santana Ana, personaje

26 Idem. P. 41

27 Idem. P. 41-42



contradictorio y siniestro que desempend papel preponderante en nuestra
historia a lo largo de un cuarto de siglo”. 28

Los gobernantes en turno del México Independiente, pensaban en relaciéon con
la cuestién agraria, que el problema consistia en una deficiente distribucién de los
habitantes sobre el suelo y no en una mala distribucién del suelo entre los habitantes,
como era la realidad, no conformes con las ideas sefialadas, los gobiernos en turno
pensaban que era conveniente para el progreso nacional, traer colonos europeos para
explotar territorios poco poblados, y con ello incrementar la produccion e influir en el

desenvolvimiento cultural de los indigenas.

Como preludio de una nueva etapa en la historia del pais, se elaboré en 1854
el denominado Plan de Ayutla, al cual se adhirieron personajes como Juan Alvarez e
Ignacio Comonfort con la finalidad de derrocar a Santa Ana y designar un presidente
interino, el cual tendria como encargo inmediato el de convocar a un congreso para
constituir la nacién bajo la forma republicana, representativa y popular. Ante la derrota
de la dictadura de Santa Ana, éste abandona la presidencia y sale de la capital con
rumbo a Veracruz embarcandose para el extranjero. Con la caida de Santa Ana y la
promulgacion de la Constitucién de 1857 se inicia una nueva fase en la historia del
pais, dando paso a la época de la Reforma, en donde destacan las llamadas “Leyes
de Reforma”.

En el contexto de las Leyes de Reforma sobresale la denominada Ley de
desamortizacién de bienes de manos muertas, del 25 de junio de 1856, la cual se
planteé como finalidad desamortizar las propiedades rusticas y urbanas del clero;
dicha propuesta se envié al Congreso Constituyente para su discusién, resultando
aprobada por 78 votos contra 15; dicho ordenamiento fue uno de los de mayor
relevancia en materia de regulacion de la propiedad en la historia de México, baste

citar algunos de sus principales articulos:

“Art. 1.- Todas las fincas rusticas y urbanas que hoy tienen o administran como
propietarios las corporaciones civiles o0 eclesiasticas de la Republica, se
adjudicaran en propiedad a los que las tienen arrendadas, por el valor
correspondiente a la renta que en la actualidad pagan, calculada como rédito al
6 por ciento anual.

28 Idem. P. 66



Art. 8.- Sélo se exceptlan de la enajenacion que queda prevenida, los edificios
destinados inmediata y directamente al servicio u objeto del instituto de las
corporaciones, aun cuando se arriende una parte no separada de ellos, como
los convenios, palacios episcopales y municipales, colegios, hospitales,
hospicios, mercados, casas de correccion y de beneficencia. Como parte de
cada uno de estos edificios, podra comprenderse en esta excepcion una casa
que esté unida a ellos y la habiten por razén de oficio los que sirven al objeto
de la institucién, como las casas de los parrocos y de los capellanos de
religiosas.

Art. 25.- Desde ahora en adelante, ninguna corporacion civil o eclesiastica,
cualquiera que sea su caracter, denominacién u objeto, tendra capacidad legal
para adquirir en propiedad o administrar por si bienes raices, con la Unica
excepcién que expresa el articulo 8 respecto de los edificios destinados
inmediata y directamente al servicio u objeto de la institucion. “. 29

Con las disposiciones de la Ley de desamortizacién de bienes de manos
muertas, se pretende evitar la concentracion de la tierra en grandes latifundios que
han mostrado su poca capacidad productiva y su escaso impacto y contribucién en el
desarrollo nacional. La nacion mexicana se habia empobrecido y su hacienda publica
estaba en bancarrota, como resultado de varios afos de luchas intestinas, la invasion
norteamericana y la enorme pérdida del territorio nacional; en un escenario donde los

cambios de regimenes gubernamentales se sucedian de manera continua.

Por lo anterior, el presidente Ignacio Comonfort, su ministro de hacienda Miguel
Lerdo de Tejada, asi como los personajes mas progresistas entre los liberales de la
época de Reforma, llegaron a la conclusién de que México no podria mejorar su
economia ni sanear su hacienda publica, mientras las cuantiosas riquezas del clero
permanecieran estancadas, sin impacto alguno para el desarrollo del pais, razén por la
cual pensaron que la alternativa era poner en circulacion la riqueza del clero, y asi

fortalecer la economia nacional.

El pensamiento de Ponciano Arriaga fue importante en la historia del
agrarismo, y particularmente en la etapa de elaboracion de la Constitucion Politica de
1857; Arriaga, en su caracter de presidente de la comision redactora del proyecto de
articulo 27 constitucional, en la exposicién de motivos sefalé que era de elemental

29 Idem. P. 85



justicia decir que, si bien algunas cuestiones cuyo objeto era introducir reformas
sociales en la Constitucion habian sido aceptadas por la mayoria de los comisionados
al Congreso Constituyente, también se desecharon los aspectos referentes a definir
los derechos de propiedad, a procurar la division de los inmensos terrenos en poder de
unos cuantos poseedores, a corregir los abusos que todos los dias se cometian,
invocando aquel sagrado e inviolable derecho.

Arriaga sefialé que no se habia hecho nada para poner en actividad la riqueza
territorial y agricola del pais, misma que se encontraba estancada en monopolios
inaceptables en tanto que los pueblos y ciudadanos jugaban simplemente el papel de
instrumentos de produccion a favor del terrateniente, y como pago por su labor
recibian un salario miserable. Asimismo Ponciano Arriaga reconocié que las leyes
habian hecho poco o nada a favor de las mayorias del pais, a las que se les
consideraba como simples maquinas e instrumentos para el provecho y utilidad de los
poderosos. En relacion con la problematica de la tenencia de la tierra, Arriaga senal6
en su voto particular ante el Congreso Constituyente:

“Mientras que pocos individuos estan en posesion de inmensos e incultos

terrenos, que podrian dar subsistencia para muchos millones de hombres, un

pueblo numeroso, crecida mayoria de ciudadanos, gime en la mas horrenda
pobreza, sin propiedad, sin hogar, sin industria ni trabajo. Ese pueblo no puede
ser libre, ni republicano, y mucho menos venturoso, por mas que cien
constituciones y millares de leyes proclamen derechos abstractos, teorias
bellisimas, pero impracticables, en consecuencia del absurdo sistema
econdémico de la sociedad”. 30

Continuando con su linea de pensamiento, don Ponciano Arriaga plante6
algunas reflexiones en relacién con la situacién socioecondémica que se vivia en
aquella época en México:

“¢ Hemos de practicar un gobierno popular con un pueblo hambriento, desnudo

y miserable? ;Hemos de proclamar la igualdad y los derechos del hombre y

dejamos a la clase mas numerosa, a la mayoria de los que forman la nacién,

en peores condiciones que los ilotas o los parias? ;Hemos de condenar y

aborrecer con palabras la esclavitud, y entre tanto la situacion del mayor

numero de nuestros conciudadanos es mucho mas infeliz que la de los negros

en Cuba o en los Estados Unidos del Norte? ;Como y cuando se piensa en la

30 Idem. P. 68



suerte de los proletarios, de los que llamamos indios, de los sirvientes y peones
del campo que arrastran las pesadas cadenas de la verdadera, de la especial e
ingeniosa servidumbre fundada y establecida, no por las leyes espafolas, que
tantas veces fueron holladas e infringidas, sino por los mandarines arbitrarios
del régimen colonial? ;No habria mas légica y mas franqueza en negar a
nuestros cuatro millones de pobres todo participio en los negocios politicos,
toda opcidén a los empleos publicos, todo voto activo y pasivo en las elecciones,
declararlos cosas y no personas, y fundar un sistema de gobierno en que la
aristocracia del dinero, y cuando mucho la del talento, sirviese de base a las

Instituciones?”. 31

En suma, para Ponciano Arriaga, la mayor parte de la tierra se concentraba en
pocas manos y estaba ociosa, desierta y abandonada; existia una fuerte concentracion
del capital y la circulaciébn de la riqueza se encontraba estancada. Aunque las
propuestas de Arriaga no fueron consideradas en la redaccién final del articulo 27
constitucional de la Carta Magna de 1857, es innegable que constituyeron un aspecto
importante en la historia del pensamiento econdémico y social del pais, y de manera

particular, en lo referente a la historia del agrarismo mexicano.

En el afio de 1875 se expidié una Ley de colonizacion, misma que fue ampliada
en 1883; el pensamiento de los gobernantes que sobresalia en aquella época,
sefalaba que no existia nada mejor para pensar en el progreso de la agricultura que
traer colonos extranjeros para trabajar la tierra, con nuevos y mas aventajados
métodos de cultivo. Los gobernantes no pensaron que al venir colonos franceses,
espanoles, italianos o alemanes con un nivel de vida superior al del pe6n mexicano,
éstos se pudieran transformar de trabajadores agricolas en simples usufructuarios de
trabajo barato y en nuevos amos del campesino aborigen. Debido a la importancia que
tiene la Ley de Colonizacién de 15 de diciembre de 1883 en la historia del agrarismo

mexicano, entre sus disposiciones se destacan:

“Art. 1.- Con el fin de obtener los terrenos necesarios para el establecimiento
de colonos, el Ejecutivo mandard deslindar, medir, fraccionar y valuar los
terrenos baldios o de propiedad nacional que hubiere en la Republica,
nombrando al efecto las comisiones de ingenieros que considere necesarias y

determinando el sistema de operaciones que hubiere de seguirse.

31 Idem. Pp. 69-70.



Art. 2.- Las fracciones no excederan en ningun caso a dos mil quinientas
hectareas, siendo ésta la mayor extension que podra adjudicarse a un solo
individuo mayor de edad, y con capacidad legal para contratar.

Art. 18.- El ejecutivo podra autorizar a comparias para la habilitacion de
terrenos baldios con las condiciones de medicién, deslinde, fraccionamiento en
lotes, avaluo y descripcion, y para el transporte de colonos y su establecimiento
en los mismos terrenos.

Art. 21.- En compensacion de los gastos que hagan las companias en la
habilitacién de terrenos baldios, el Ejecutivo podra concederles hasta la tercera
parte de los terrenos que habiliten, o de su valor; pero con las condiciones
precisas de que no han de enajenar los terrenos que se les concedan a
extranjeros no autorizados para adquirirlos, ni en extensiones mayores que dos
mil quinientas hectareas; bajo la pena de perder en los dos casos las
fracciones que hubieren enajenado contraviniendo a estas condiciones, y
cuyas fracciones pasaran desde luego a ser propiedad de la nacién”. 32

Las disposiciones antes referidas agudizaron aun mas el problema de la
concentracion de la tierra en el pais, y en consecuencia incrementaron la distancia
existente entre los estratos econémicos altos y bajos de la sociedad; tal como ocurrié
con las denominadas Comparnias Deslindadoras las cuales lograron acumular una
gran cantidad de terrenos en México, pues de acuerdo con las disposiciones legales
tenian el derecho de obtener la tercera parte de la superficie de los terrenos que eran
deslindados y medidos.

En la época de Porfirio Diaz (que duré aproximadamente 30 afios) el pais
registré progresos en varios renglones econdémicos. Por ejemplo, la produccién de
plata en el periodo 1875-76 fue de 522,820 Kg., en tanto que en 1895-96 se
registraron 1,490,936 Kg., y en 1910 se incrementd la produccién a 2,416,669 Kg. En
cuanto a la produccién de oro, en el periodo 1875-76 se produjeron 1,636 Kg.,
mientras que en 1895-96 la produccion fue de 9,009 Kg., y en 1910 se increment6
significativamente a 41,420Kg. La prosperidad de la industria minera se explica por el
incremento de las inversiones, los procedimientos modernos de explotacion, y
principalmente, por la construccioén y desarrollo de los ferrocarriles, considerado un
factor estratégico fundamental en el desarrollo nacional.

32 Idem. Pp. 113-114.



El ferrocarril de México a Veracruz se inaugurd en 1873, significando un factor
importante en el desarrollo de la infraestructura y en la interconexion del Puerto con la
capital del pais; en el ano de 1880 se otorgaron concesiones a dos empresas
estadounidenses, la del Ferrocarril Central Mexicano y la del Nacional Mexicano, con
la finalidad de construir dos vias férreas que comunicaran el centro del pais con la

frontera norte.

Sin pretender negar las bases que se sentaron en la época porfiriana para
lograr el despegue econdmico del pais, es menester sefalar que el progreso de un
pueblo no se debe medir Unicamente por su avance en algunos renglones de la
produccion; sino principalmente en lo referente al reparto de la riqueza socialmente
creada, es decir, a una equitativa distribucién del ingreso nacional, aspecto que en la
época porfiriana no registrd ningun avance, sino que por lo contrario la tendencia fue a
una mayor concentracién de la riqgueza, de ahi que don Justo Sierra pronunciara un
interesante discurso ante la Camara de Diputados en 1893:

“Soy yo, sefores diputados, quien hace algunos meses dijo que el pueblo
mexicano tenia hambre y sed de justicia; todo aquel que tenga el honor de
disponer de una pluma, de una tribuna, o de una catedra, tiene la obligacion de
consultar la salud de la sociedad en que vive; y yo, cumpliendo con este deber,
en esta sociedad, que tiene en su base una masa pasiva, que tiene en su cima
un grupo de ambiciosos y de inquietos en el bueno y en el mal sentido de la
palabra, he creido que podria resumirse su mal intimo en estas palabras
tomadas del predicador de la montafia: hambre y sed de justicia.

Ellas no son sino el eco del grito que se escapa de las entrafas del mundo
moderno ante la intensidad profunda del malestar social. El espectaculo que
presenta el fin de este siglo es indeciblemente tragico; bajo una apariencia
espléndida se encuentra tan profunda pena, que pudiera decirse que la
civilizacion humana ha hecho bancarrota, que la maravillosa maquinaria
preparada con tantos anos de labor, lagrimas y sacrificios, si ha podido
producir el progreso, no ha podido producir la felicidad”. 33

El problema del latifundismo en el pais, qued6 de manifiesto con gran
intensidad hacia fines del siglo XIX, tensando fuertemente la relacion entre los pueblos

y las haciendas, con litigios permanentes en relacion con la tenencia de la tierra; tal

33 Idem. P. 109



situacién se agudizé tanto que provocéd algunos levantamientos campesinos. Para
ejemplificar la situacién existente hacia finales de la época porfirista, se sefala: “El
nuamero de habitantes de México en 1910 era de 15 millones 160 mil 369 personas, de
los cuales el 78.4 por ciento no sabian leer ni escribir. De acuerdo con el censo a la
poblacién agricola: 830 hacendados, 410,345 agricultores y 3123,975 jornaleros del
campo. En cuanto a haciendas y ranchos: 8,431 haciendas y 48,633 ranchos”. 34

En la historia agraria del pais, se destacan algunos planteamientos mismos
qgue han sido vertidos por distintos personajes de la vida nacional y cuya aportacién al
proceso agrarista mexicano es de un valor incalculable, por ejemplo, en el denominado
Plan de Ayala de 1911 se sefalaba que la inmensa mayoria de los pueblos y
ciudadanos no eran mas duefnos que del terreno que pisaban, sufrian los horrores de
la miseria sin poder mejorar su situacion y condicion social, tampoco podian dedicarse
a la industria o a la agricultura porque éstas se encontraban monopolizadas en unas
cuantas manos. En el Plan se ordenaba la expropiacion, previa indemnizacién, de la
tercera parte de esos monopolios, a fin de que los pueblos y ciudadanos obtuvieran las

tierras necesarias para poder vivir.

En el proyecto de Ley Agraria de Pascual Orozco del afo de 1912 se
establecia la expropiacion por causa de utilidad publica a los grandes terratenientes
que no cultivaran habitualmente toda la propiedad; los terrenos expropiados se
repartirian para fomentar el trabajo agricola de la poblacion. Es notoria la idea en el
pensamiento de Orozco, de que el latifundio se consideraba como un elemento
perjudicial para el progreso nacional. El proyecto de Ley Agraria elaborado por Luis
Cabrera en 1912, consideraba la existencia de las grandes haciendas como uno de los
principales problemas nacionales, reconociendo con ello la presion economica y la
competencia ventajosa que la gran propiedad rural ejercia sobre los pequefos
propietarios; en el proyecto también se reconocia la necesidad de liberar a los pueblos
de la presion economica y politica a que estaban sometidos por las haciendas.

Pastor Rouaix y José Inés Novelo en 1914, presentaron a Venustiano Carranza
un proyecto de Ley Agraria cuya finalidad fue que se declarara como causa de utilidad
publica la subdivision de los terrenos no cultivados de propiedad particular que fueran
mayores a 5 mil hectareas; se proponia que las fincas destinadas a la agricultura sélo
pudieran tener una extension de tierra del doble de la que tuvieran en cultivo en ese

34 Idem. P. 122.



momento; y que las fincas ganaderas fueron de una extension maxima de 2,500
hectareas por cada mil cabezas de ganado mayor y por cada 2,000 cabezas de
ganado menor. En 1916 Venustiano Carranza presentd el proyecto de Constitucion,
sefialando que la expropiacion era a juicio de su gobierno, suficiente para adquirir
tierras y repartirlas en la forma que se estimara mas conveniente entre los pueblos que
quisieran dedicarse al trabajo agricola, con lo que quedaria establecida la pequefa
propiedad.

Como resultado de la lucha y el reclamo de justicia, restitucion, resistencia al
acaparamiento y al abuso de los grandes sefiores concentradores de la tierra (y en
muchas ocasiones del dinero) se constituy6 una sélida memoria histérica y experiencia
social, que demandaron desde el primer momento mayor justicia y libertad para el
sector campesino del pais. Por ello, el articulo 27 Constitucional surgido del
Constituyente de Querétaro en 1917 ordend la restitucién de las tierras a los pueblos
propietarios de las mismas, incorporando en su texto el contenido basico de la Ley del
6 de enero de 1915. Para iniciar un proceso de reforma agraria, que transita por
diversas etapas, a fin de cumplir con el ordenamiento constitucional y desarticular y
sustituir la gran propiedad latifundista.

La consecuencia logica del proceso revolucionario de 1910-1917 fue el
surgimiento de una vision de progreso para el pais, cristalizada en la Constitucién de
1917 donde se establece y reconoce el derecho de la propiedad originaria de la
Nacion sobre el territorio y sus recursos, ademas de adquirir para la misma la
facultad de imponer a la propiedad las modalidades que dicte el interés publico. De ahi
surgieron el ejido y la comunidad como modalidades de la propiedad social de bienes
rusticos inmobiliarios, por lo que respecto del reparto de tierras: "Con muy diferente
ritmo e intensidad desde 1910 hasta 1985 se habian traspasado a la propiedad social
por Resolucién Presidencial un poco mas de cien millones de hectareas, la mitad del
territorio nacional, en beneficio de dos millones ochocientos treinta y cinco mil

campesinos" 35

Con lo anterior se cumple otra etapa del proceso de Reforma Agraria, en el
cual queda perfectamente establecido el reconocimiento de la personalidad juridica y

35 Warman, Arturo. “De la incorporacién subordinada a la concertacién en el campo mexicano”. En
Cuadernos del Instituto de Investigaciones Juridicas. México. Ed. UNAM. Afio 2. No. 6. Sep — Dic. 1987.
P.16




del patrimonio propio de cada una de las formas de propiedad que se reconocen y
protegen a nivel constitucional, es decir, la propiedad ejidal, comunal y la pequefa
propiedad; lo que implica un avance hacia un marco juridico plenamente definido,
donde se constituyen e integran los distintos instrumentos de caracter juridico con la

finalidad de brindar mayor certeza y seguridad juridica en la tenencia de la tierra.



CAPITULO TRES

LOS GRAVES PROBLEMAS DEL SECTOR AGRARIO Y SU
TRASCENDENCIA A NIVEL NACIONAL

3.1.- El Actual Contexto Rural en México

La Republica Mexicana cuenta con numerosos ecosistemas, Sus recursos
naturales y humanos se caracterizan por la extraordinaria gama de culturas
desarrolladas dentro de sus fronteras, lo cual constituye su riqueza e identidad
nacional, aun cuando también ello es parte de los problemas que enfrenta su
desarrollo; asi se hace necesario el analisis interdisciplinario en aspectos geograficos,
culturales, agrarios, econdémicos, politicos y juridicos, entre otros, que permitan
contribuir a profundizar el conocimiento de esa diversidad fisica, social y politica del
propio sector rural, asi como su relacién con el resto de la sociedad.

La comunidad, entendida como una unidad territorial que cuenta con espacios
bien definidos y jerarquizados al interior de la misma, organizada en muchas
ocasiones en barrios, y anexos en los que se construyen y fortalecen los usos y
costumbres que le dan identidad y reconocimiento a la comunidad y sus integrantes,
quienes practican de manera regular los usos y costumbres socialmente aceptados
por el grupo humano, desarrollando las formas de organizacién propias de la
comunidad.

El resultado de la ejecucion de politicas errdneas a nivel de la economia global,
a lo largo de las ultimas décadas puede sintetizarse en la frase: "Por la realidad
agraria que vivimos, puede verse que el campo no esta en crisis, sino que es la crisis
la que esta en el campo (aspecto econdmico principalmente, y secundariamente
social: insuficiencia en la refaccion, en el avio, en la asistencia técnica, burocratismo,

corrupcion, etcétera)." 1

Por lo anterior, es factible sefialar que la pobreza en el campo va aparejada a
la carencia de recursos financieros, técnicos y materiales, asi como a la falta de
compromiso y responsabilidad institucional para apoyar el desarrollo de dicho sector,
lo cual se expresa a través de una ineficiente actuacion gubernamental, asi como de la
poca presencia de gobierno e impacto positivo para el mejoramiento de los

campesinos.

1 Delgado Moya, Rubén. El Ejido y su Reforma Constitucional. México. Ed. PAC. 1994. P4ag. 55.



En el medio rural existen problemas relativos a la falta de servicios publicos en
ejidos y comunidades, dando por resultado que "De los 30 mil nucleos agrarios que
existen aproximadamente en el pais sélo 19,177 cuentan con luz eléctrica; 13,492 con
agua potable entubada; 6104 tienen carretera pavimentada y 27,441 cuentan con

camino de terraceria". 2

Los elementos sefalados con anterioridad denotan la falta de apoyos y la poca
propensién por parte de diversas instancias tanto publicas como privadas para
participar en el desarrollo del sector rural.

En la logica del desarrollo capitalista lo que importa es el proceso de
acumulacion de riqueza, sin importar el dafno que se realice al medio ambiente, tal
como ocurre con la actividad de las empresas trasnacionales que participan en el
campo, a las cuales so6lo les importa incrementar sus ganancias, sin preocuparse por
el deterioro de los ecosistemas, y sin mostrar respeto alguno por el sistema de vida
campesina; caracterizado por sus practicas agricolas tradicionales, su fuerte
compromiso con el cuidado de la naturaleza y el respeto hacia la vida de la comunidad
en la cual se nace y se desarrolla.

Respecto del proceso por el que ha transitado nuestro pais en relacién con el
fenémeno del reparto de tierras, se puede afirmar lo siguiente: "Desde 1917 se dot6 a
30 mil ejidos y comunidades con un poco mas de 100 millones de hectdreas que
representan mas de la mitad del territorio nacional, tal cantidad de tierra fue asignada

a un numero de aproximadamente 3.5 millones de ejidatarios y comuneros”. 3

Como resultado de lo anterior, en la actualidad alrededor de 29 millones de
mexicanos viven y se desarrollan en el medio rural bajo las condiciones ya sefnaladas
y con una perspectiva futura que parece no encontrar los rasgos del progreso
nacional. El reparto de la tierra cultivable se acompafné por otros procesos que forman
parte de nuestra reforma agraria, con el objetivo de aumentar produccion y
productividad en la medida que las mejores tierras se repartian.

2 Procuraduria Agraria. El contexto rural. Documento en mimeo. México. 2004

3 Arturo Sanchez Zavala y Arturo Rodriguez Gutierrez. "El Procede, una perspectiva en marcha". En La
jornada del Campo (Suplemento). 3 de abril de 1996. México. P.4.




Asi, hasta mediados de los afos sesenta, se sostuvo un crecimiento del sector
agropecuario superior al demogréfico, sin embargo, a partir de 1970 se observa una
relacion entre la produccion agropecuaria y el incremento de la tasa de poblacion que
resulta inversa a la registrada en las décadas de 1950 y 1960, es decir: “la poblacion
nacional crece por encima de la produccion del sector primario entre un 1 y 1.5 por

ciento anual”. 4

El deterioro del sector agropecuario ocurrié6 como consecuencia de la politica
gubernamental hacia el campo, puesto que entre otras acciones gubernamentales, se
opté por la transferencia de riqueza del campo a la ciudad, y con ello se truncé el ciclo
de reinversion productiva en el agro, destinando dichos recursos excedentarios para el
desarrollo del sector industrial. De igual forma se generé un grave problema ya que
implicé la pérdida de la autosuficiencia alimentaria y soberania en la produccion de

alimentos, convirtiéndose tal situacién en un problema de seguridad nacional.

Tales consecuencias se traducen en significativos niveles de desnutricion y
enfermedades derivadas del consumo de productos enlatados y mala calidad de los
alimentos; ademas del problema estructural para la vida econémica del pais, que
impacta negativamente a la balanza comercial y hace que los resultados obtenidos en
la produccién, asi como en la falta de apoyos a la produccién y a la comercializacién
sean de graves consecuencias para los habitantes del medio rural en primera
instancia, y para todos los mexicanos en consecuencia; en forma acertada Carlos
Sempe menciona: "Resulta que el campo es un desastre. En las mismas dos décadas
pasamos de la suficiencia alimentaria a la insuficiencia palmaria, a un agro

desarticulado, descapitalizado y crecientemente maquilador". 5

3.1.1.- La Problematica Geografica del Campo

México cuenta con una superficie aproximada de 2 millones de kildmetros
cuadrados, Yy entre las principales caracteristicas que tienen los terrenos en las
distintas regiones del pais se encuentra lo siguiente: "... casi 196 millones de
hectareas con una diversidad de zonas geogréaficas que se encuentran en una

4 Sempe, Carlos. La Pequena Propiedad y la Propiedad Rural de las Sociedades Mercantiles. Conferencia presentada
el 21 de Mayo de 1992, en los trabajos del Primer Curso para Aspirantes a Visitadores y Abogados Agrarios. Ciudad de
México.

5 Ibidem. P. 50.



proporcion territorial aproximada de: 63% de zonas aridas; 31% de semiaridas; 5%
de semihumedas; 1% de humedas". 6

Ello pone de manifiesto una limitacibn en los recursos disponibles que
contrasta con la extension territorial (Ver Grafica 1, México: Zonas Geograficas, del

apartado de Anexos). Por otro lado, gran parte de la tierra nacional tiene

caracteristicas de baja fertilidad e incluso infértil en diversas regiones del pais hasta
llegar al extremo de tierras imposibles de ser habitadas por los seres humanos.

Por lo anterior, es de considerar que: "las zonas montafiosas en México
abarcan un &rea que se aproxima a 70% del territorio nacional; y por otro lado, casi el
30% de la superficie esta por encima de los 1800 metros sobre el nivel del mar,
parametro considerado como el maximo para dar cierta seguridad a las cosechas,
puesto que las heladas y el granizo, entre otros siniestros, provocan la pérdida y el
escaso rendimiento de las cosechas." 7

3.1.2.- La Vocacion del Suelo en el Pais

La falta de claridad en cuanto a la vocacion del suelo en cada una de las
regiones del territorio nacional, trae como consecuencia que se impulse por parte de
las instancias gubernamentales, cierto tipo de actividad agropecuaria de manera
errobnea generando falta de productividad, asi como una baja calidad del producto
debido a politicas incorrectas en la asesoria relativa al uso del suelo. Los datos
siguientes son ilustrativos: “17% de la extension territorial total es de superficie
agricola; 24% es selva o bosque; 50% son pastos o0 agostaderos; 9% corresponden a
otros usos”. 8

Por lo anterior, se observa que no existe una politica que derive de la realidad
objetiva del campo mexicano, a partir de lo cual deba potencializarse una explotacion
extensiva e intensiva de la tierra. Es importante observar que existen amplias zonas de

uso forestal y ganadero, las cuales deben interactuar y vincularse con la actividad

6 Procuraduria Agraria. El contexto Rural. Documento en mimeo. México. 2004.
7 ldem.

8 Idem.



agricola, con la finalidad de mejorar los niveles de productividad del campo en su
conjunto. (Ver Grafica 2, México: vocacion del Suelo, del apartado de Anexos).

Asimismo habra que reconocer diferencias entre los sujetos que detentan los
tipos de suelo de baja calidad (o sea, los campesinos pobres y muy pobres, que son
representativos de la gran mayoria de quienes habitan el medio rural) y aquellos
productores que concentran las mejores tierras que existen en el pais, es decir, tanto
las tierras de excelente y buen temporal, como las que han sido mejoradas mediante
obras de infraestructura hidraulica, como por ejemplo las superficies de tierra que
cuentan con sistemas de riego por aspersibn o por bombeo. A continuacién se
presenta la informacion correspondiente a las distintas clases de tierra con las que
cuenta el territorio nacional: "65% tierras de mal temporal; 15% de regular temporal;
11% de buen temporal y 9% de excelente temporal". 9

Las tierras de temporal son las que poseen humedad necesaria para que las
plantas desarrollen su ciclo vegetativo, dependen exclusivamente de la precipitacion
pluvial. De acuerdo con los datos presentados en paginas anteriores, es posible
sefalar que existe una vocacion del suelo en el pais que resulta favorable a las
actividades ganaderas y forestales a pesar de lo erratico e incierto de los ciclos de
temporal; por otra parte, respecto de las actividades agricolas el analisis de la
informacion arroja que sélo el 20% de la tierra es apta para la agricultura (Ver Grafica
3, México: Calidad de la Tierra, del apartado de Anexos).

3.1.3.- Panorama Social de la Propiedad

Como resultado de un largo proceso en materia de regularizacion de la
estructura agraria en México, se observa que la aplicacién de la politica agraria dio
como resultado que aproximadamente 102 millones de hectareas fueran repartidas
entre los nucleos agrarios del pais -cantidad que representa mas de la mitad del
territorio nacional- fortaleciendo asi la llamada propiedad social, en favor de un nimero
de sujetos agrarios categorizados como ejidatarios y comuneros que se acercan a los
3.5 millones de individuos, agrupados en mas de 29 mil nicleos ejidales y comunales.
Por otro lado, la actual estructura agraria contempla una cifra proxima al millén de
individuos, a los que se reconoce legalmente como pequefios propietarios, los cuales
en conjunto tienen una posesion de tierra de alrededor de 38 millones de hectéreas.

9 Idem.



No obstante, la definicion de las distintas formas de propiedad rural y su
reconocimiento a nivel constitucional, en la actualidad existe un gran numero de
problemas en materia de derecho agrario, derivados, en buena parte, por una serie de
inconsistencias histéricas en el quehacer de las Instituciones publicas, como es el
caso de la Secretaria de la Reforma Agraria, y por que no decirlo, resultantes también
de la falta de entendimiento y de la poca voluntad politica para resolver los problemas
del campo, sin justificar en modo alguno, la inflexibilidad mostrada por diversos grupos
campesinos para resolver los problemas agrarios a través del dialogo y el
reconocimiento de los derechos de la contraparte.

Por otra parte, la problematica de la estructura agraria del pais tiene dos
principales componentes: la persistencia de un sistema polarizado o bimodal, en
medio de una gran pobreza campesina; la prevalencia del minifundio como forma de
organizaciéon productiva generalizada y el predominio de jornaleros sin derechos
establecidos sobre la propiedad de la tierra.

Como fue analizado ampliamente en apartados anteriores, la tenencia de la
tierra es producto de un proceso histérico a lo largo del cual se localizan numerosos
acontecimientos en el campo de la economia, la politica y la cultura, que impactan y
condicionan la configuracién de las distintas "instituciones" relativas a la tenencia y
propiedad rural, lo que implica la creacién de un marco juridico-normativo que recoge
la diversidad y complejidad de asuntos relativos a la tenencia de la tierra, en un pais
donde la materia agraria es parte relevante de su historia pasada y reciente; en ese
sentido, la reforma agraria en el pais ha sido un proceso social profundo y complejo,
indiscutiblemente ligado a la formacion del moderno Estado Mexicano; de ahi que,
como menciona Eduardo Robledo Rincon:

“Con el reparto agrario se restituyeron tierras a las comunidades indigenas y se
doté con ellas a ejidos, que abarcaron mas de la mitad del territorio nacional
(1038millones de hectareas) favoreciendo el rapido crecimiento industrial y
urbano”. 10

Lo anterior fue posible, debido entre otros factores, a la generacion de

excedente econdmico

10 Robledo Rincon, Eduardo. (Coordinador). Reforma Agraria y Desarrollo Rural en el Siglo XXI. México.
Ed. Plaza y Valdez. 2000. P. 12.




logrado en el sector primario, mismo que se canalizd6 para impulsar el desarrollo

urbano e industrial, en detrimento del campo mexicano.

Sin embargo, la formaciéon de grandes latifundios, la persistencia de formas
injustas e ineficientes de explotacion de la mano de obra y la concentracién del poder
politico en grupos reducidos derivaron en un gobierno claramente antidemocratico y
una estructura social polarizada. Con la Revolucién Mexicana de 1910, y el reparto
agrario que implicd, condujeron a la transformacién radical de las estructuras agraria y
social que se habian establecido durante el siglo XIX, especialmente durante la época
del porfiriato; pero ello no rebasé las formas de acumulacion del poder econémico.

Se afirma que: “El reparto agrario mexicano hizo posible que mas de la mitad
del territorio nacional fuera dotada a 3.5 millones de ejidatarios y comuneros, lo cual
constituy6 la propiedad social (la propiedad privada abarca el 37.4 por ciento del
territorio nacional con casi 1.6 millones de titulares. De esta manera, el reparto de la
tierra fincé las bases del desarrollo nacional en el siglo XX”. 11

En la actualidad los nucleos agrarios ejidales y comunales son propietarios de
mas de la mitad de la superficie territorial laboral de nuestro pais y representan 70 por
ciento de los 5 millones de unidades de produccién agropecuaria registradas en 2000.
Muchos recursos naturales estratégicos se localizan en la propiedad social, por ello, el
desarrollo del campo en México sélo puede lograrse con la participacion de los ejidos y
comunidades de todo el pais, ademas del resto de los sujetos agrarios, econdmicos y
politicos que inciden directa o indirectamente en el medio rural. Por otra parte, y en
relacion con la distribucion en la tenencia de la tierra, la cual es de un total aproximado
de 196 millones de hectareas, esta localizada de la siguiente manera: “48% propiedad
ejidal y comunal; 38% pequefia propiedad individual; 8% terrenos nacionales y 6%
terreno urbano y federal”. 12

La informacién anterior brinda un claro panorama de la fortaleza de la
propiedad social en México, la cual se explica a partir del origen mismo de la
propiedad social en el medio rural, fendbmeno que se inserta en dos momentos
fundamentales del devenir histérico: la lucha permanente de los pueblos vy

comunidades indigenas con la tenaz resistencia a mantener su integridad territorial y

11 Idem. P. 16.
12 Procuraduria Agraria. Op. Cit.



cultural, por un lado; y por el otro el hito de la Revolucién Mexicana (Ver Grafica 4,

México: Distribucion de la Tenencia de la Tierra, del apartado de Anexos).

En cuanto a la estructura del uso del suelo al interior de los ejidos y las comunidades,
se observa: “60% pastos; 20% agricultura; 17% selva y bosque; 3% otros usos”. 13

En relacion con la distribucién de los nudcleos agrarios en el pais, se observa lo
siguiente:

NUCLEOS AGRARIOS EXISTENTES EN LA REPUBLICA MEXICANA

Entidad Federativa. Numero de Ejidos y Comunidades.
Aguascalientes 182
Baja California Norte 218
Baja California Sur 95
Campeche 344
Coahuila 852
Colima 147
Chiapas 1,714
Chihuahua 912
Distrito Federal. 38
Durango 1,049
Guanajuato 1,383
Guerrero 1,172
Hidalgo 1,087
Jalisco 1,338
México (Edo. de) 1,112
Michoacan 1749
Morelos 224
Nayarit 387
Nuevo Ledn 594
Oaxaca 1,488
Puebla 1,125
Querétaro 359
Quintana Roo 270

13 Idem.



San Luis Potosi 1,230

Sinaloa 1,169
Sonora 791
Tabasco 694
Tamaulipas 1,298
Tlaxcala 241
Veracruz 3,337
Yucatan 718
Zacatecas 741

Fuente: Procuraduria Agraria, 2004.

La distribucion de los nucleos agrarios en el pais se caracteriza por una
enorme disparidad entre el nimero de ejidos y comunidades existentes en las
entidades federativas; en diez entidades federativas se concentran mas de la mitad de
los ejidos del pais: Veracruz 12%, Michoacan 6.2%, Chiapas 6.1%, Oaxaca 5.3%,
Guanajuato 4.9%, Jalisco 4.8%, Tamaulipas 4.6%, San Luis Potosi 4.3%, Guerrero
4.1% y Sinaloa con el 4.0% del total de nucleos agrarios; y por tanto en ellas se
concentra un elevado numero de ejidatarios y comuneros. Respecto del tamafo de la
parcela, se observa lo siguiente:

EXTENSION DE LAS PARCELAS EN MEXICO, SEGUN TIPO DE PROPIEDAD

Tamaio de la Parcela Ejidal Comunal Privada

- Menos de 5 Hectareas. 58.1% 63.7% 56.6%

- De 5 a 20 Has. 38.5% 28.9% 21.3%

- De 20 a 50 Has. 2.7% 4.4% 10.1%
Tamaio de la Parcela Ejidal Comunal Privada

- De 50 a 100 Has. 0.2% 1.7% 5.4%

- Mas de 100 Has. 0 .4% 6.6%

Fuente: Procuraduria Agraria. 2004.

Los problemas del campo se ven agravados por la depredacién de los recursos

forestales, la erosion de la tierra ganadera y una peligrosa mineralizacién de las tierras



de cultivo, resultado de préacticas poco convenientes en el manejo de la tierra,
realizadas principalmente por las empresas agroindustriales, asi como de una

marcada falta de apoyos econdémicos y tecnoldgicos para el campo.

En cuanto a los principales productos que se cultivan en el campo mexicano,
como es tradicion, se cultivan de manera principal los denominados "productos
bésicos", es decir, en amplias zonas de la Republica Mexicana los principales cultivos
a los que se dedica la gente del campo son:

" - El maiz.- Se cultiva en 16300 ejidos y comunidades aproximadamente, y
representa alrededor del 65.2% de la superficie cultivable.

- El sorgo.- Se cultiva en 1620 ejidos y comunidades, en forma aproximada, y
representa un 6.42% de superficie cultivable.

- El frijol.- Se cultiva en 1237 ejidos y comunidades y representa alrededor de
4.40% de superficie cultivable.

- Cafa de azucar.- Cultivada en 1073 nucleos agrarios, lo que representa un

3.62% de la superficie cultivable.
- Trigo.- Se cultiva en 289 nucleos agrarios, lo cual representa el 3.0% de la
superficie cultivada". 14

3.1.4.- Las estadisticas y la realidad.

Resulta manifiesta la falta de infraestructura en el sector y en consecuencia las
escasas posibilidades de incrementar los niveles de produccién, ya que la falta de
energia eléctrica y de agua potable entubada se traduce en la poca capacidad
instalada de sistemas de riego; por otra parte, la falta de infraestructura terrestre limita
la comercializacion porque los campesinos no tienen forma de sacar sus productos

debido a la inaccesibilidad del terreno.

Alrededor del 10% de los nucleos agrarios cuentan con instalaciones dedicadas
a la transformacion o acondicionamiento de la materia prima. El uso de tecnologia
moderna en las comunidades y ejidos es limitado, ya que segun los datos del Instituto
Nacional de Estadistica Geografia e Informatica (INEGI), en alrededor de 5,000
nucleos es de tipo tradicional. Para ilustrar lo anterior, baste mencionar que:
“Unicamente en el 38% de los ejidos y comunidades se utilizan las semillas mejoradas;

14 Procuraduria Agraria. El Contexto Rural. 2004



por lo que toca al uso de herbicidas y pesticidas éstos se utilizan en el 66% de los
nucleos; y por lo que toca a los fertilizantes y al apoyo de asistencia técnica, las cifras
se ubican en el 5% y 6% respectivamente; la mayor superficie de parcelas cultivables
corresponden a tierras de temporal”. 15

Cabe destacar que las practicas tradicionales de la agricultura han detenido el
deterioro del medio ambiente de manera significativa; puesto que la actividad
agroindustrial intensiva tiene graves consecuencias para los ecosistemas y para el

desarrollo sustentable en el medio rural.

Las parcelas que disponen de riego representan una parte minima e
insuficiente de la superficie total de riego, tal escenario no puede ser calificado como
progreso, sino como graves deficiencias institucionales, falta de visién e invencién
tecnoldgica y una acentuada ausencia de voluntad politica por parte de los distintos
actores econdmicos, sociales y politicos que confluyen en el medio rural.

El grado de marginacion econdémica y el dominio politico son factores histéricos
recurrentes en el deterioro de la economia nacional y en grado superlativo, del campo
mexicano donde se expresa una fuerte desigualdad econdémica con una gran
diversidad cultural, y aunque los efectos de la crisis impactan y limitan de diversas
formas a los habitantes rurales; se realizan enormes esfuerzos por parte de las
organizaciones econdémicas y sociales de los campesinos con la finalidad de apoyar a
las comunidades en la superacién de los problemas estructurales y funcionales que
padecen, a causa de una equivocada politica sectorial y de la falta de sensibilidad y
capacidad para integrar a los diversos actores sociales al debate y a las acciones
especificas de apoyo al campo. En relacién con la poblacién indigena: “En el medio
rural existen aproximadamente 10 millones de indigenas, de acuerdo con los
resultados que arrojé el censo nacional de poblacion de 1990, lo que represent6 el 8%
de la poblacion total del pais en ese ano, sin considerar a los nifios menores de 5
anos”. 16

El reconocimiento de los indigenas en el pais resulta ser un aspecto
fundamental para todos los mexicanos, puesto que la historia y la vida de los grupos
indigenas esta marcada por los actos de injusticia que se cometieron y aun cometen

15 INEGI. Censo Nacional Agropecuario. México. Ed. INEGI. 2004.

16 INEGI. Xll Censo General de Poblacién y Vivienda. México. Ed. INEGI.2000.




por parte de las autoridades en los diferentes niveles de gobierno hacia los grupos y
comunidades indigenas; son conocidos los constantes abusos ocurridos en contra de
los indigenas, asi como los despojos de tierra que éstos han sufrido a través de los
anos y la falta de respeto por parte de la sociedad hacia la cultura indigena; al igual
gue una gran incomprensién respecto de los usos y costumbres que caracterizan a las

distintas etnias del pais.

En entidades federativas como Oaxaca, Guerrero, Chiapas, Veracruz, Puebla,
Hidalgo y Estado de México; la diversidad de culturas indigenas tiene implicaciones en
la interrelacion de los sujetos agrarios, puesto que gran parte de los grupos étnicos
entienden de manera muy particular su relacién con sus semejantes, con la tierra y
con los recursos naturales como resultado de una serie de aspectos culturales que
definen su cosmovisién, autoridades tradicionales, relacién con la tierra (formas de
sembrar y cosechar), trabajo colectivo y estatutos comunales en los que se

contemplan las tradiciones, asi como los usos y costumbres ancestrales.

Entre la riqueza del mundo indigena se destaca la variedad de lenguas o
variantes dialectales, las cuales segun el censo de poblacién de 1990 se consideraron
en 92 lenguas indigenas; asi como un gran numero de grupos étnicos, ubicados en las
distintas regiones del pais, por mencionar algunos: los zapotecos, mixtecos,
mazatecos, mixes y triquis, entre otros, en la zona de Oaxaca; los choles, tzeltales,
tzoltziles, zoques, tojolobales, chamulas y lacandones, entre otros, en la zona de
Chiapas; y los amuzgos, nahuas y tlapanecas en el estado de Guerrero.

La mayor parte de los grupos indigenas conserva sus tradiciones, ellos se
resisten a ser absorbidos por un mundo "occidental y moderno" que sélo representa
miseria, hambre, desprecio, racismo, incomprension y represién hacia los indigenas.
Como ejemplo de la importancia que tienen las comunidades indigenas en distintas
regiones del pais, cabe mencionar que destaca lo étnico, la cosmovision, cultura y
concepcion del mundo, ademas de la particular forma de relacionarse del hombre
indigena con la tierra; destacando como elementos propios de la comunidad indigena
el fortalecimiento de su sentido de identidad y su conciencia de pertenencia al grupo.

Guillermo Bonfil Batalla en su obra México Profundo: Una Civilizacion Negada,
retrata con veracidad la realidad de nuestro pais, en donde conviven dos mundos, dos
concepciones de la vida, por un lado, el México Imaginario cuyo proyecto de pais se
ve impactado por el desarrollo capitalista, la industrializacién, el individualismo, la



concentracion de riqgueza exagerada en pocas manos, la cultura de la corrupciéon y un
alto grado de centralizacién del poder; y por otro esta el México Profundo, el de los
millones de habitantes, cada vez mas pobres, con gran tradicién de lucha y de trabajo
colectivo, alto grado de marginalidad, fuerte compromiso con la justicia social y la
integridad nacional, es decir, el México de la realidad, el de las fuerzas vivas, el de los
excluidos y dominados durante afos, quienes con su trabajo crean la verdadera

riqueza del pais, la material y la cultural.

3.2.- Los Problemas del agro mexicano y la politica hacia el campo.

Aunque la problematica del campo mexicano se considera como resultado de
los procesos histoéricos por los que ha transitado el pais, es necesario enfatizar que
dicha circunstancia de atraso, abandono y pobreza se agudizé para el sector rural a
partir de que el aparato gubernamental adoptd las orientaciones politicas del
neoliberalismo generadas en el ambito internacional, cuya finalidad fue disminuir el
gasto publico en detrimento de la poblacion campesina, asi como desmantelar el
aparato administrativo gubernamental enfocado a la atencién del sector agropecuario y
en consecuencia, cancelar las politicas del Estado Mexicano de apoyo al campo.

Se considera que algunas de las consecuencias del deterioro del campo
mexicano fueron, entre otras, la caida de la productividad, poca formacién de capital y
aumento del déficits en la balanza comercial, tales indicadores del comportamiento del
sector primario son expresién del incumplimiento de la responsabilidad politica y social
del gobierno federal y de su falta de compromiso con el ejercicio de una politica social
de apoyo al campo mexicano.

Respecto de los afnos noventa, éstos representaron un parteaguas en el pais
debido al acelerado proceso de transformacidén que se vivié en un corto periodo el cual
cambid sustancialmente el perfil econémico, politico y social del pais, asi como de
gran parte de las naciones del mundo; por todo ello se experimentd la primera gran
crisis de globalizacion en el planeta, como resultado de las nuevas estructuras

econdémico-financieras, productivas y neoinstitucionales, a nivel internacional.

En este contexto aparece el denominado “Consenso de Washington”, donde
por primera vez las principales instituciones econdémicas internacionales (como el
Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial) establecieron una serie de

medidas encaminadas a garantizar el crecimiento econémico y el desarrollo a aquellos



paises de Latinoamérica que las aplicaran, siempre y cuando implementaran en sus
respectivos paises una serie de medidas en materia de politica econémica sugeridas
de acuerdo con el documento rector del “Consenso”; aunque las consecuencias de las
politicas econdémicas aplicadas de acuerdo con los postulados del “Consenso” han
generado diversidad de problemas en los paises en los que se han aplicado, como el
caso mexicano, ademas de profundizar las desigualdades econdémicas en la poblacion
y polarizar en mayor medida los conflictos sociales.

Un simple ejemplo lo constituye el fendmeno de la crisis econdmica que se
vivio en México con los denominados “errores de diciembre de 1994, consecuencia
l6gica de un modelo de desarrollo y del funcionamiento de las economias que se
insertan al proceso de globalizacién mundial. Asi: “La década de los noventa
representa para el agro un enfrentamiento de nuevas condiciones en el marco de la
politica neoliberal, que lo llevd a una radical reforma agraria, a un réapido
desmantelamiento del proteccionismo y a una contraccion de los instrumentos de
fomento productivo, asi como de los apoyos y subsidios tradicionales al sector, pero
sobre todo, a una ausencia de politicas de fomento productivo”. 17

En el caso mexicano la implementacién de politicas de apoyo al comercio
exterior, privatizacion de empresas, ajustes estructurales y procesos de
"modernizacién” de las distintas ramas de la economia, dieron por resultado una fuerte
concentracion del ingreso, mayores niveles de empobrecimiento de los sectores de la
poblacién, de manera mas dréstica en el sector rural que incrementé el fenémeno de
la pobreza extrema en un numero aproximado de 17 millones de mexicanos. El
modelo neoliberal de politica agropecuaria privilegi6 a los productores de altos
ingresos, dedicados a la actividad agropecuaria de caracter comercial y enfocada a la
exportacion, olvidandose casi por completo de los campesinos del pais, caracterizados
como productores de bajos y hasta de nulos ingresos; para ellos se cre6 un programa
de apoyos directos, el Procampo, que en el terreno de los hechos resultd insuficiente
para brindar solucién a los problemas del sector rural; lo mismo ha sucedido con otros
programas, tales como Produce, Progresa y Oportunidades.

Para entender la estrecha relacion que existe entre la politica de modernizacion
impulsada por los gobiernos federales de las dos ultimas décadas y su expresion en

el sector agropecuario, es necesario conocer cudl es la situacion por la que atraviesa

17 Morales Ibarra. Op Cit. P.14.



el campo mexicano en las ultimas décadas, misma que esta marcada por un grave
deterioro y una aguda situacion de empobrecimiento de la mayoria de sus habitantes.
El fenbmeno conocido como pobreza extrema no es nuevo en el campo mexicano,
sino que tiene su origen en el hecho de que el crecimiento de la produccion
agropecuaria a partir de 1965 ha sido inferior al incremento demografico nacional y

también al incremento de la poblacion rural.

En relacién con la evolucién del sector agropecuario mexicano, se debe sefnalar
que durante los anos de 1930 a 1966 la produccion agricola de México crecidé mas
rapido que su poblacién, contribuyendo significativamente al desarrollo general del
pais; baste recordar que en el periodo 1930-1946 la produccién agricola aumenté a
tasas del 3.5 por ciento anual, mientras que la poblacion creci6 a tasas del 2.2 por
ciento anual. De 1946 a 1965 el incremento poblacional fue de 3.2 por ciento, en tanto
que la produccion agricola se incrementé a tasas del 7 por ciento en promedio anual;
por lo anterior, la disponibilidad interna de alimentos aument6 3.8 por ciento en
promedio anual, y con ello el sector agropecuario apoyd el desarrollo del sector
industrial con alimentos de bajo precio y generando las divisas resultado de las

exportaciones realizadas.

A partir de los afos setenta, y de forma acentuada, en la década de los
ochenta el campo mexicano sufre una caida que no parece tener fin: “La evidencia
empirica confirma la hipétesis cepalina que asevera que el decenio de 1980 es una
DECADA PERDIDA para América Latina... Cualquier solucién si pretende efectividad
ha de tomar en consideracion los limites de cualquier esquema de modernizacién
productiva que al mismo tiempo no contemple la modernizacion de las instituciones

sociales.” 18

De manera acentuada, a partir de la década de ochenta el sector rural se
empobrece gradual y continuamente, se separa de otros sectores y actividades y se
debilita en presencia respecto del conjunto de actividades de la economia nacional,
como resultado de una politica que privilegié el proceso de industrializacion,
sacrificando por otra parte el desarrollo agropecuario, puesto que se optd por la
transferencia de recursos del sector primario al secundario (industria),

18 Pérez, German y Ledn, Samuel. (1987) P. 140



descapitalizando con ello al agro y creando un grave problema en las condiciones de
vida de los habitantes del campo.

3.3.- La Heterogeneidad y Complejidad del Campo Mexicano

El campo mexicano esta diferenciado internamente con mayor agudeza que
otros sectores y el conjunto de la sociedad, el efecto de la prolongada crisis se
acumula sobre la espalda de los campesinos pobres, la gran mayoria del sector rural.
Muchos de ellos son indigenas, los pobres entre los pobres; por lo que se debe
reconocer que el problema de pobreza en México es significativo y esta en correlacién
con el hambre en el mundo: "...hoy, en plena revolucién cibernética, casi una sexta
parte de los 5 mil 700 millones de personas que constituyen la poblaciéon del planeta,
padece hambre." 19

Como resultado del reconocimiento de la situacién del campo mexicano, el
Estado plantea su proyecto de “modernizacion” de dicho sector, el cual propone entre
otras cosas, la posibilidad de que los campesinos en su condicién de ejidatarios o
comuneros, adopten como una supuesta “alternativa” a sus problemas de vida el
régimen de propiedad privada de la tierra (concretando con ello la privatizacion de la
propiedad social rural) y estén en condiciones de vender su patrimonio, si no
encuentran otra salida a su condicion de pobreza; asimismo el proyecto neoliberal
abre la posibilidad de que se constituyan sociedades anénimas como propietarias de
tierras para la produccion agricola, ganadera o forestal, con amplias extensiones de

tierras para dichas empresas.

Por lo que respecta al papel gubernamental hacia el sector rural, se afirma que
el crédito y el seguro altamente concentrados, no promovieron la produccién sino que
Unicamente la simulaban , de ahi que se considere que el campo fue mas un pretexto
que un proposito, porque sirvié para incrementar el poder y riqueza de los caciques
locales y de los funcionarios publicos. Asimismo con la politica agropecuaria de los
ultimos 20 anos, la autosuficiencia alimentaria del pueblo mexicano se perdio; los

sistemas publicos de apoyo al campo favorecieron la concentracion econdémica y

19 Marquez, Ayala David. ;Alianza para la revolucion verde?.. México. La Jornada. 27 de noviembre de
1995. P.50.




geografica, y lo que es peor: “Las burocracias crecieron, pero no la atencién ni los
servicios requeridos por el grueso de los habitantes del campo”. 20

El sector de los campesinos minifundistas, se localiza al interior de los nucleos
ejidales y comunales, ademas de un elevado numero de pequefos propietarios con
escasos recursos y unidades productivas muy pequefias; en general, son productores
de maiz, frijol, sorgo, trigo y alimentos de consumo popular; para Rodolfo
Stavenhagen, el fendmeno del minifundismo merece la siguiente reflexion: “Los
minifundistas privados también son el producto, si bien involuntario, de la reforma
agraria; un resultado no previsto, pero casi inevitable, del reparto de la tierra... Los
minifundistas privados generalmente son agricultores de subsistencia; viven

marginalizados de los procesos econdmicos”. 21

A propédsito del fendbmeno de minifundio, resulta ilustrativo: “El minifundio
representa actualmente uno de los grandes problemas del campo mexicano, y es
considerado como la causa de enormes limitantes para el desarrollo econémico del
ejido, debido a la gran fragmentacion existente de tierra productiva entre los
ejidatarios, lo que ha llegado a graves extremos por su limitada capacidad de
produccion”. 22

En consecuencia, se provoca una baja productividad de la tierra, asi como un
fenémeno de parvifundio que mezclado con fuertes y afejos problemas respecto de la
tenencia de la tierra (conflictos por limites entre superficies de ndcleos agrarios, asi
como conflictos interparcelarios y una marcada falta de apoyos publicos y privados a la
actividad apropecuaria) tiene como resultado un escenario bastante sombrio para el
campo mexicano, porque las condiciones materiales para que se reproduzca la
poblacién y alcance un grado aceptable de desarrollo se limitan cada vez mas
ocasionando continuas manifestaciones de descontento por parte de los campesinos
mexicanos. De acuerdo con lo que menciona Morales Ibarra, respecto de una
tipologia de productores:

20 Warman, Arturo. "La Reforma al Articulo 27 Constitucional". En La Jornada. México. 8 de Abril de
1994.

21 Stavenhagen, Rodolfo. “Aspectos sociales de la estructura agraria en México”. En Estructura y
condiciones sociales en el agro. Modulo 3. México. Ed. Procuraduria Agraria. P.167.

22 Robledo Rincoén, Eduardo. (Coordinador) Op. Cit. P. 75.



“70% del total de los productores rurales son marginales, mantienen una
estructura familiar en su produccién, cuya superficie media por predio es inferior a dos
hectareas, generalmente dedicada a cultivos tradicionales, y comprende poco mas de
30% de la superficie cosechada de maiz; sin embargo, 70% de esta produccién se
destina al autoconsumo y representa s6lo 10% del volumen total del maiz que se

comercializa en el pais”. 23

Este grupo campesino que se integra con alrededor de 18 millones de
personas, es el segmento mas pobre de la sociedad y de la economia mexicana; por
otra parte, se debe destacar que el proceso de la reforma agraria en nuestro pais tuvo
como consecuencia la atomizacion de las unidades productivas, con lo que la tierra
sufrid y continda sufriendo el deterioro ecoldgico en una magnitud que puede tener
graves riesgos para la vida, por lo que:

"El problema histérico del campo mexicano ya no es el latifundio, sino el
minifundio acorralado por una extraordinaria explosion demografica que hace
imposible dividir més la tierra entre los hijos adultos. De esta manera, la
democratizacion de la propiedad resulta un objetivo solamente formal de la
Revolucion Mexicana". 24

Es importante subrayar que existen en el pais mas de tres millones de
jornaleros agricolas, que representan el segmento mas numeroso del campesinado
mexicano y no cuentan con derechos laborales permanentes, ni de propiedad sobre la
tierra que trabajan; respecto de la situacion de los jornaleros agricolas, Lourdes
Sanchez sefala lo siguiente:

“Los sistemas de remuneracién mas frecuentes son por tarea, por jornada y a
destajo. En el primer caso se tiene la obligacion de cumplir con una
determinada labor, independientemente de la duracion de la jornada. En el
trabajo por jornada se paga poco mas del salario minimo establecido en la

23 Morales Ibarra, Marcel. “El agro en los noventa: consideraciones para su desarrollo”. en Estudios
Agrarios, Revista de la Procuraduria Agraria. México. Afio 2, Num. 3, Abril - Junio. 1996. Pp. 16-17.

24 Delgado Moya, Rubén. Op. Cit. P.70.



region, independientemente de la carga de trabajo. En el caso del trabajo a
destajo, el jornalero esta expuesto a jornadas de trabajo que se extienden mas
alla de las 8 horas legales. Pero en ninguno de los casos se paga el salario
justo, que debe comprender las prestaciones sociales definidas por la Ley”. 25

Resulta contradictorio que después de una larga reforma agraria tengamos hoy
en numeros absolutos y relativos mas campesinos sin tierra que cuando inici6 el
reparto agrario. No habra reactivacion agricola exitosa si no se logra disminuir el
namero de jornaleros viviendo en situacion de pobreza extrema, a partir de acciones
politicas de generacién de empleos y otorgamiento de recursos para el campo. Cabe
mencionar que tanto la categoria de campesino como la de jornalero agricola son
importantes para entender la realidad del campo mexicano, puesto que refieren al tipo
de relaciéon que cada uno de ellos establece con la tierra. El campesino representa a la
persona que es duefia de una porcion de tierra, y que juridicamente le asiste un
derecho de propiedad especifico; mientras que el jornalero agricola es la persona que
trabaja la tierra a cambio de un salario o jornal, es decir, no tiene ningun derecho de
propiedad sobre la tierra que cultiva.

El minifundio comprende unidades menores de cinco hectareas de temporal (y
su equivalente en tierra de riego, segun la clasificacion de la hoy derogada Ley
Federal de Reforma Agraria), abarca mas de dos millones de unidades de
produccion; los campesinos minifundistas al no generar excedentes de produccion, se
ven imposibilitados de capitalizar o reinvertir recursos al campo, resultando para ellos
cada vez mas dificil, satisfacer las necesidades basicas de sus propias familias.

3.4.- Los Problemas de la dualidad de la agricultura en México

A partir de la década de 1980 se inici6 en gran parte del mundo la politica
denominada "globalizadora " 6 neoliberal, en un primer momento ésta fue resultado de
la constitucién de la Comisién Trilateral, la cual se identifica como germen del
neoliberalismo, en la que participaron las corporaciones, representantes

25 Sanchez, Lourdes. “Problematica del jornalero”. En Estructura y condiciones sociales en el agro.
Modulo 3. México. Ed. Procuraduria Agraria. 1992. P.139




gubernamentales y estadistas de diversas partes del mundo; cuyo interés radicaba en
establecer un nuevo orden mundial para el desarrollo del capital monopdlico y
financiero. Es David Rockefeller quien recoge el reto y funda la denominada "Comisién

Trilateral”, para articular y hacer converger “las fuerzas vivas del sistema”.

Surgida sin mayores estridencias en 1973 a partir del ascenso de Jimmy Carter
a la presidencia de los Estados Unidos, la Trilateral comenzé a ser mencionada
cotidianamente por los medios periodisticos. Para dar una idea de la importancia que
llegbé a tener dicho organismo, el historiador y linglista Noam Chomsky sefiala con
relacion al gobierno de los Estados Unidos que todas las posiciones mas altas en el
gobierno —Presidente, Vicepresidente, Secretario de Estado, Secretario de Defensa y
Secretario del Tesoro- son ocupadas por miembros de la Comisién Trilateral, y el
Asesor en Seguridad Nacional fue Director de la Comision. Esta especie de “Gabinete
Supranacional” alentado por Rockefeller conté en un principio con aproximadamente
trescientos miembros (De los cuéles el 90% lo constituian magnates, empresarios y
altos ejecutivos de las principales cadenas trasnacionales del mundo capitalista); entre
ellos puede citarse a Giovanni Agnelli, de la Fiat, y a Churino Fujini de la Mitsubishi
Corporation.

Unificando los resortes monopdlicos de los Estados Unidos, Europa Occidental
y Japon, el proyecto de la Trilateral se propone en primer término, dar coherencia y
ordenar sus intereses en el seno del mundo central desarrollado y, a partir de este
objetivo, reformular adecuadamente lo que considera el mayor punto de conflicto: las
relaciones Norte - Sur a escala mundial, es decir, los vinculos con los paises

dependientes y periféricos en América Latina, Africa y Asia.

Se traté de “Una organizacién orientada a la definicién de politicas” que ha
buscado desarrollar propuestas viables para una accién conjunta de estados Unidos,
Europa Occidental y Japén, incluyendo a Canada. En realidad el proyecto de la
Trilateral llegd a reunir a lo mas selecto de los centros de poder politico. Econdmico,
financiero e ideolégico del mundo capitalista, inclusive se llegd a senalar a tal

organismo como el "Comité ejecutivo del capital financiero trasnacional”.

Para poner en su justa dimension el fendbmeno que habria de inspirar el
surgimiento de la Comision Trilateral, asi como el profundo significado que ello
conllevaria para todos los paises del mundo, en el futuro inmediato, el autor Brzezinski
menciona en su obra de “La Era Tecnotrdnica” que los paises con un mayor desarrollo



industrial (en primer lugar Estados Unidos) empiezan a salir de la etapa industrial de
su evolucién e ingresan a una era en que la tecnologia, y sobre todo la electrénica, se
convierten cada vez mas en los principales factores del cambio social alterando las
costumbres, la estructura social, los valores y el enfoque global de la sociedad.

Precisamente porque ahora el cambio es tan acelerado y complejo, es quiza
mas importante que nunca que el sentido de la historia guie el manejo de la politica
tanto interior como exterior del pais, con la finalidad de asimilar los principales rasgos
de la nueva realidad mundial, y facilitar la insercion nacional en dicha realidad que es
verdaderamente compleja. Es precisamente en el contexto antes descrito en el que se
inscribe la grave crisis mexicana de los anos ochenta:

“La inflacién, que ya en 1981 alcanzaba una tasa anual de 26%, se elevaba en

1983 a 99% y superaba el 100% en 1986, después de un ligero respiro en

1984-1985. En 1986, el valor real del salario minimo no representaba méas que

el 50% del de 1976. Los salarios reales habian bajado 32% entre 1981 y 1985.

Al mismo tiempo, los gastos publicos relativos al desarrollo social se redujeron

23.5% entre 1981 y 1984, los subsidios al consumo de tortilla y de pan fueron

considerablemente reducidos después de 1986”. 26

Como referente obligado en el horizonte histérico del desarrollo de la economia
mundial se encuentran los postulados surgidos del “Consenso de Washington”, los
cuales sugieren que los paises en vias de desarrollo (como México) adopten las
propuestas de politica econémica, también denominadas “neoliberales”, con la
finalidad de impulsar el desarrollo de las economias emergentes en el mundo,
imponiendo la doctrina econémica que postula el libre mercado, la reduccion del gasto
publico, la desregulacion econémica, el control inflacionario y la captacion de inversion

extranjera directa, entre otras acciones.

La agricultura que se practica en el pais se caracteriza por corresponder a dos
polos de actividad agropecuaria, de ahi la denominacién de bimodal: por una parte se
expresa una agricultura comercial de cultivos de alta rentabilidad econdémica ligada
fundamentalmente a la exportacién de los productores ricos con sus socios
comerciales nacionales y extranjeros; al respecto Lourdes Sanchez menciona: “En

relaciéon con los recursos, la agricultura empresarial enfrenta una situacién privilegiada

26 Linck, Thierry. (Compilador). (1994). P. 138. “Tierras de uso comun, regimenes de tenencia y transicion
agraria en México”, en Revista Estudios Agrarios, Afo 5. Nim. 12. Mayo — Agosto 1999. Ed.
Procuraduria Agraria. México.




en su acceso a la tierra, agua y distintos medios de produccién y se ha ido
especializando en los cultivos de mayor intensidad de mano de obra y mas
rentabilidad, tales como hortalizas, algodén y frutas, de significativa participacion en
las exportaciones”. 27

La bimodalidad se refiere a dos subsistemas clara y profundamente
diferenciados: un sector relativamente pequeno pero creciente, dedicado a la
agricultura comercial con productores medianos y grandes, debidamente integrados
en sus cadenas productivas los cuales se benefician de las oportunidades que les
brinda el mercado interno y externo. El subsistema que podemos ubicar como
"campesino" conforma el mayor conglomerado de productores del campo,
asentandose en minifundios de menor capacidad agricola, con escaso crédito e
insumos modernos, al respecto: "Es necesario considerar que existen 3.5 millones de
ejidatarios y 200 mil pequefios propietarios minifundistas que, salvo los 500 mil
dedicados a productos fruticolas y tropicales ligados con el sector exportador, se

encuentran fuera del ambito de influencia de la dinamica econémica." 28

En la légica del desarrollo industrial, existe una vision distorsionada en relacion
con la tierra, pues se le considera como un recurso inerte y no renovable; para la
agricultura comercial, la tierra resulta un elemento completamente subordinado al
hombre y la empresa; lo que interesa como finalidad ultima es responder a las leyes
de mercado y cumplir con el ciclo de acumulacién de capital, sin reflexionar respecto
de los efectos de la explotacion intensiva de la tierra, ni la degradacion del medio
ambiente que se genere con la actividad agroindustrial, por ello:

“El suelo, como mercancia se mide unicamente en dos dimensiones, como algo
plano. La superficie es el criterio de valuacion de la tierra para su ingreso en el
mercado. A la bidimensionalidad se agrega una especializacion en su uso. La
agricultura industrial es monocultora; implanta una sola forma de aprovechamiento,

una unica especie para su reproduccion, y excluye a las demas con rigor, a veces con

27 Sanchez Lourdes. Op. Cit. P.131.
28 Gil, Javier. La Reforma del Sector Agropecuario. Los agentes, las politicas, los instrumentos. México.
Ed. Instituto Nacional de Capacitacion del Sector Agropecuario. 1992. P. 58.




verdadera safa, como competencia indeseable... esta ligada con el proceso de

mecanizacién, que constituye una caracteristica de la agricultura industrial”. 29

Por otro lado subsiste en nuestro pais la agricultura tradicional, misma que ha
sido practicada por los pueblos y comunidades rurales de manera ancestral, la cual se
caracteriza por tomar en cuenta el entorno y procurar el cuidado del medio ambiente; a
través de las practicas de la agricultura del sistema de “terrazas”, asi como de la
denominada rosa-tumba-quema, entre otras modalidades de la actividad productiva;
ya que la tierra y la naturaleza en general, son considerados como elementos
inherentes a la vida humana y a toda clase de manifestacion de vida. En el ejercicio de
la agricultura tradicional no tiene un papel preponderante el aspecto econémico, y
mucho menos existe la intencion de acumular capital, es decir, el trabajo y la vida
campesina tienen su propia logica y razon de ser, y no responden de ninguna manera
a las denominadas “leyes del mercado”, ni a los “procesos de acumulacién de capital”.
De ahi que:

“La organizacién de la produccion y la de la reproduccion biologica y social del
grupo se realiza a través de las que han sido llamadas relaciones primordiales; es
decir, el parentesco, el vecindario o la pertenencia a una comunidad agraria, las cuales
otorgan entre otras cosas, el acceso al territorio y su aprovechamiento. La profunda,
activa y directa relacion entre territorio y sociedad rural se expresa no s6lo como una
modalidad en organizacion econdémica de la produccién, sino también como una
dimensién de la cultura, del comportamiento y del conocimiento, como una historia o
conciencia del pasado y como una visién de las opciones deseables para el futuro del
hombre y de la sociedad”. 30

Junto con la agricultura bimodal en México, ademas de la agricultura
empresarial, también se identifica una agricultura productora de granos basicos, cuya
produccion se dirige al mercado nacional, donde en forma tradicional el gobierno
sefald a los campesinos la cantidad y tipos de cultivo a que se debian dedicar. Estas

decisiones se tomaban de manera sutil utilizando diversos mecanismos, como: el

29 Warman, Arturo. “Tierra y Desarrollo”, en Estructuras y Condiciones sociales en el agro. México. Ed.
Procuraduria Agraria. P. 12.

30 Warman, Arturo. “Tierra y Desarrollo”, en Estructura y Condiciones Sociales en el Agro. México. Ed.
Procuraduria Agraria. 1992. P. 7




manejo del crédito, suministro de fertilizante, definicién de la dependencia donde
entregar el grano, manejo de la tasa de interés, subsidios, etc. Para lograr una mayor
aproximacion al problema que representa la polarizacion de la agricultura en el pais,
basta citar lo sefialado por Luis Gémez-Oliver, en su articulo denominado “El papel de

la agricultura en el desarrollo de México”, en el que menciona:

“El enorme grado de polarizacion de la agricultura puede apreciarse
elocuentemente a través de la concentracién del producto por predio. En 1950,
la mitad de los predios agricolas del pais con menor produccion sélo
participaba con 6% del producto agricola. Para 1960, el porcentaje del producto
agricola que correspondié a esa mitad de predios fue de sélo 4%. En 1970 esta
participacion baj6é aun mas, hasta ser apenas superior a 2%. Es decir, 50% de
las explotaciones agricolas del pais s6lo producia 2% del total del producto
agricola”. 31

Lo anterior ampli6 el papel hegeménico del gobierno en la produccion y
comercializacion de granos basicos. Otra cosa sucedia con los productos
hortofruticolas, también llamados tropicales o pecuarios de exportacién, como en el
caso del pollo, donde no prevalecia la misma situacion, debido a escenarios atractivos
para los inversionistas, en virtud de contratos con los campesinos para la siembra de
cultivos como el brécoli y la fresa que les resultaban atractivos frente a otra clase de
productos, como el maiz, trigo, sorgo, frijol, etc., situacibn determinante en la
problematica de ejidatarios, comuneros y campesinos parvifundistas dedicados al
cultivo de estos granos.

La complejidad que reviste la agricultura nacional se ejemplifica en el hecho de
que al productor agroindustrial exportador de naranjas, fresa o enlatados, le importa
conservar una produccion permanente y diversificada, que se articula por medio de
contratos para que los pequefos productores, sean o no ejidatarios, los puedan
abastecer; sin embargo, esa actitud no se manifiesta en el cultivo de granos basicos o
fibras de algodon, donde se convierten en almacenadores de la agroindustria y se ven
forzados a malbaratar sus productos, pues el cuidado de la cosecha se torna en

31 Goémez-Oliver, Luis “El papel de la agricultura en el desarrollo de México”. En Estudios Agrarios,
Revista de |la Procuraduria Agraria. México. Aio 2, Num. 3 Abril — Junio. 1996. P. 44.




presion para ellos, como sucede en la region lagunera donde los patios estan llenos de
algodon.

3.5.- La poca Inversion de recursos en el campo, un problema permanente

El campo manifiesta una grave situaciébn por la falta de inversiones
productivas, poca vocacién de los duefios del dinero en proyectos productivos del
sector rural que dependen de posibles siniestros, el precio nacional e internacional de
los productos del campo, la calidad de los mismos, la cantidad y capacidad de
servicios de apoyo a la produccion rural, es decir, almacenamiento, distribucion,
comercializacion y abasto; como acertadamente sefala Fernando Rello en su articulo
titulado Retos y perspectivas del campo mexicano, al referirse especificamente al

problema de inversion en el campo:

“Hay un problema de desinversién, porque el propio cambio de modelo se da
en una severa crisis economica. Esto se expresa en el campo simplemente por
la dificultad ya no de seguir invirtiendo, por ejemplo en una obra hidraulica, sino
que hay dificultades de mantener la infraestructura de riego en buenas
condiciones, dificultades de mantener nuestros equipos y nuestros institutos de
investigacion y extension agricola; es decir, hay una serie de rubros que son
basicos para poder incrementar nuestra capacidad de produccion que se estan
deteriorando, en lugar se estarse mejorando, debido a la falta de recursos”. 32

La visién que prevalece en el pais respecto de las posibilidades de inversién,
depende de prioridades, estudios de factibilidad y rentabilidad en proyectos que son
evaluados tanto por el sector publico como por el privado, en los que prevalece el
comun denominador de subestimar la capacidad de generacion de riqueza por parte
del sector agropecuario, y por ende se da prioridad a las inversiones tanto en el sector
industrial como en el terciario o de servicios, y lo que es peor, la cada vez mayor
tentacion por parte de quienes tienen el capital, para hacer inversiones de caracter
especulativo en detrimento de la actividad productiva. Como bien sefala Vincent
Ribier, al referirse a la reorientacion del crédito y de la inversién:

32 Rello Espinosa, Fernando. “Retos y perspectivas del campo mexicano”, en Revista de Estudios
Agrarios, Afio 3, Num. 6 Enero-Marzo Ed. Procuraduria Agraria. México. 1997. P.19.




“En cada pais se observa una tendencia a la reduccion de la parte relativa de
los gastos publicos asignados al desarrollo rural en el curso de los anos
ochenta. Esta reduccién a menudo fue acompanada por una modificacién de la
estructura de asignacion de los recursos presupuestarios: los cultivos
alimentarios eran abandonados en beneficio de los cultivos de exportacion no
tradicionales. La caida de la inversién agricola tuvo grandes consecuencias
pues, como lo sefalan diversos autores, el nivel de ésta condiciona la
capacidad de respuesta del sector agricola y el aumento de su productividad...;
la tendencia general es una fuerte baja de los volimenes de crédito para los
cultivos alimentarios, una baja mas moderada para los cultivos de exportacién
tradicionales y la aparicién de lineas de crédito especificas para estimular el
desarrollo de ciertos cultivos de exportacion no tradicionales, tales como las
flores, plantas ornamentales, frutas y legumbres”. 33

Ante la politica agropecuaria de la globalizacion y del neoliberalismo es preciso
diferenciar la modernizacion agricola y el desarrollo rural, ya que ambos procesos no
son necesariamente concomitantes. La modernizacién es inherente a empresas que,
al margen de su tamano y organizacion logran cambios fundamentales cuando tienen
capacidad, para plantear estrategias operativas, explicitan sus requerimientos
financieros y toman decisiones de endeudamiento en funcién de activos y perspectivas
de gasto e ingreso; mientras que, por su parte, el desarrollo rural es un proceso que
requiere compromisos colectivos y acciones estratégicas del gobierno, para que
generen efectos multiplicadores y logren la competitividad sin deterioro ecol6gico ni
enormes costos sociales observados en la actualidad; ya que en muchos casos se
logra la modernizacion de las empresas agricolas que cuentan con recursos, pero es
poca su contribucion -en realidad casi nula- al desarrollo rural; por lo que la

concepcion del gobierno al respecto es:

"Por un lado se tiene el dogmatismo de los tecnécratas que insisten en
profundizar las medidas que ya han demostrado con creces su ineficacia. Por
el otro el pragmatismo de los agricultores comerciales, cuya propuesta, al igual
que la anterior, excluye del todo a los productores de bajos ingresos. Esos dos

33 Ribier, Vincent. “Impacto de las politicas econémicas y agricolas en América Latina”, en Agriculturas y
Campesinados de América Latina. Mutaciones y recomposiciones. México. Ed. Fondo de Cultura
Econ6mica. 1994. P. 39.




proyectos son los que, hoy por hoy, se disputan el predominio sobre las
politicas de desarrollo rural en México." 34

Las politicas de apoyo a la produccion, aliento a la inversién y fortalecimiento
de los procesos redistributivos del ingreso hacia el sector agropecuario requieren de
una nueva orientacion en la que se considere la integracion de acciones coherentes,
coordinadas y sistematizadas de las Instituciones Publicas en colaboraciéon con los
sectores social y privado, con la finalidad de establecer planes y programas apegados
a la realidad nacional. Es un hecho que el sector privado, movido por el objetivo
central de la mayor rentabilidad, no tiene un compromiso social con el desarrollo rural,
puesto que sus recursos se canalizan fundamentalmente a las actividades lucrativas,
por lo que es dificil establecer el grado de compromiso de la empresa privada con
respecto a la proteccién del medio ambiente y en consecuencia, de la vida de las
generaciones presentes y futuras. Sirvan de reflexién las siguientes interrogantes:

"¢ Cudl sera el modelo econdmico para el transito para la siguiente década?
;sera posible que podamos lograr un modelo de desarrollo econdémico que
nos de seguridad alimentaria? ¢ se podra realizar en la sociedad moderna que
cada estado pueda darse la seguridad alimentaria? (y no estoy hablando de
autosuficiencia); ¢sera posible lograr el bienestar rural, buscar un modelo
intensivo en mano de obra? ¢ sera posible que nos ganemos nuestro bienestar
con la actividad productiva y no con programas especiales?, que son
bienvenidos, desde luego pero lo que nos interesa es la actividad productiva,
porque es lo que hace trascendente nuestro bienestar; ¢sera posible que
construyamos un modelo de desarrollo econémico y productivo agropecuario
que no sea agresivo ecolégicamente?; ;serda posible preservar nuestra
diversidad cultural y potenciar su desarrollo y a la vez preservar nuestra
diversidad productiva?; ;sera posible que el nuevo modelo de desarrollo a

implementarse respete la vocacion rural de nuestro pueblo?

Hoy el campo mexicano es un conjunto de unidades econémicas, pero también

es una forma de vida" 35

34 Pérez Castafieda, Juan Carlos. Pragmatismo agropecuario vs. dogmatismo académico. En La
Jornada del Campo. México. Martes 22 de agosto de 1995. P. 10.

35 Gil, Javier. Op. Cit. P. 60.



3.6.- El Problema de la Comercializacion Agropecuaria

Como se menciond anteriormente, la problematica en los proceso de
comercializacién de productos agropecuarios se expresa en una deficiente
infraestructura de acopio, almacenamiento, conservacion, transporte y distribucion de
productos agropecuarios, con costos elevados por mermas las dificultades de
comercializacién se manifiestan en la carencia de esquemas de financiamiento; lo
anterior es resultado, en parte, de la falta de apoyos al campo, tal como sucedi6 en el
periodo de 1988-1994; todo ello se traduce en una reduccion de los ingresos de los
productores de bajos ingresos, es decir, de los ejidatarios y comuneros, asi como de
los parvifundistas, los cuales se ven en la necesidad de acudir a intermediarios para
poder vender sus productos, en situacion de clara desventaja, puesto que los
intermediarios determinan el monto y la cantidad de los productos requeridos por el
mercado. En relacién con los avances y problemas en el proceso de apertura del

sector agropecuario, Luis Gomez-Oliver menciona lo siguiente:

“El proceso de apertura econémica se inicid después de una regresion hacia
una economia aun mas cerrada derivada de las crecientes dificultades en la
balanza de pagos...En 1986 se firmé6 la entrada al GATT y en los afios
siguientes los cambios en la politica comercial fueron muy significativos. La
cobertura de los permisos de importacién sobre la producciéon se redujo de
92.2% en junio de 1985, a menos de 18% a fines de 1990... La liberalizacién

del comercio externo avanzé aceleradamente”. 36

Las distorsiones en el comercio internacional de los bienes agricolas, asi como
la inestabilidad de los precios agravan la problematica de rentabilidad del sector;
ademas de los pequenos productores se basa en su desconocimiento de los
mercados, lo disperso de sus unidades de produccién y el escaso volumen que
destinan al mercado en forma individual, por lo cual venden sus cosechas a precios
bajos, lo que deteriora severamente sus ingresos e impide la capitalizacion de sus
unidades productivas.

36 Goémez-Oliver, Luis. Op. Cit. P. 57-58.



La politica de "modernizacion" del sector agropecuario implicé la
reestructuracion del sistema de la Comisidén Nacional de Subsistencias Populares
(CONASUPOQ), lo que condujo a una liberalizacion parcial de las fuerzas del mercado
en la mayor parte de los bienes producidos en el campo, conservando solamente el
frijol y el maiz como bienes con un precio de garantia mas alto que el internacional; en
efecto, el Estado cre6 mecanismos y entidades, con la intencién de incidir en los
procesos de comercializacion, lo cual tuvo consecuencias diversas como la garantia
de que los campesinos de escasos recursos tuvieran un mecanismo seguro para la
comercializacién de sus productos, pero los resultados fueron insuficientes porque se
tratd de sustituir la iniciativa de los productores para enfrentar a la serie de elementos
que caracterizan la actividad agropecuaria y el resultado fue contraproducente
incrementando los niveles de concentracion del ingreso, y las practicas de corrupcion

por parte de funcionarios en los diversos niveles de la Administracién Publica.

3.7.- Origen y Fundamento de la Reforma Constitucional al Articulo 27 de la
Constitucion Politica Mexicana.

Para valorar la trascendencia que tiene el marco juridico actual en materia
agraria y entender las causas que motivaron su elaboracion, es importante conocer la
problematica mexicana en materia agraria con las consecuencias correspondientes en
el conjunto de los habitantes de México, cuyos impactos se resienten en la vida
economica, politica y social. La reforma al articulo 27 Constitucional tiene una gran
relevancia puesto que parte del reconocimiento por parte del Estado de que ya no hay
tierras para repartir entre los campesinos, con lo cual culmina una etapa en la historia
agraria del pais, especificamente la fase del reparto agrario y la irrupcién del proyecto
neoliberal en el campo mexicano, el cual se plasmé en la reforma constitucional al
articulo 27; con el reconocimiento de las distintas formas de propiedad rural, y la
legalizacion de las sociedades propietarias de tierras, abriendo la posibilidad para la
privatizacion de las tierras de ejidatarios y comuneros (Véase Articulo 27

Constitucional vigente, en apartado de Anexos).




3.7.1.- Exposicion de Motivos de la Iniciativa de Reforma Constitucional.

Al término de los afos setenta se generalizd tanto en el Gobierno Federal como
entre los distintos actores econémicos, sociales y politicos del pais, la opinién de que
la situacion del campo era critica, verdaderamente dramatica y sin alternativas
inmediatas de solucién; lo anterior qued6 plasmado en la Exposicion de Motivos de la
Iniciativa de Reforma Constitucional, la cual fue enviada por el Ejecutivo Federal, al
Congreso de la Unién, el 7 de Noviembre de 1991, para su discusién y analisis.

A lo largo de la Exposicién de Motivos de la Iniciativa de Reforma se expresan
los argumentos para dar paso a la misma, pero también se hace reconocimiento de las
debilidades y fortalezas existentes en la historia agraria del pais, reivindicando los
valores y principios que dieron origen a lo que actualmente es la Nacion, y
refrendando el principio de identidad y el sentido de pertenencia que le han dado
fuerza y cohesion al proyecto nacional.

Era evidente que el medio rural presentaba serios rezagos frente al urbano, en
su economia, su contribucion al producto interno bruto, la dotacion de servicios con
que se contaba en las zonas rurales, los ingresos econémicos de la poblacién y en
general en todos los indicadores del bienestar social, familiar y personal.
Especificamente en la exposicién de motivos se senala el problema de la caida en el
Producto Interno Bruto que aporta el campo a la economia nacional, y de igual forma
se expresa la problematica existente a consecuencia del incremento en la tasa de

poblacién de los habitantes del sector rural (Ver Cuadro 1, México: Producto Interno

Bruto, del apartado de Cuadros-Anexos).

De manera general, los investigadores y estudiosos de la problematica del
medio rural reconocian que la Reforma Agraria habia logrado transformar de raiz la
estructura de la tenencia de la tierra y, en consecuencia, creado una nueva clase
social en el campo. Ejemplo claro de lo anterior, lo representa el hecho de que si en
1910 menos de dos mil familias eran propietarias del 87% de la superficie del pais, a
fines de los afos ochenta habia mas de cinco millones de ejidatarios, comuneros y
pequenos propietarios que tenian el control directo de 90% del territorio.



Entre los aspectos relevantes de la reforma al articulo 27 Constitucional se
destacan:

e El reconocimiento de la propiedad originaria de la Nacion en relacion con las
tierras y aguas del territorio nacional.

e La Nacion como propietaria originaria de las riquezas localizadas en la
superficie y el subsuelo del pais.

e La facultad de realizar actos de expropiacion que se le reconoce al Estado
Mexicano, siempre y cuando se cumpla con la causa de utilidad publica
correspondiente y se cubra con la indemnizacion respectiva.

e El reconocimiento otorgado a los nucleos de poblacién ejidales y comunales
como propietarios de tierras.

e Los limites de superficie establecidos para la pequena propiedad individual.

e La posibilidad de que se constituyan sociedades propietarias de tierras, asi
como los limites de superficie de tierra que pueden tener en propiedad.

e La creacion de la Procuraduria Agraria y de los Tribunales Agrarios.

En la exposicion de motivos se hace referencia al desarrollo de la legislacién
agraria del pais, con un recuento relativo a los distintos momentos en que se ha
debido legislar en materia agraria, y de igual forma se mencionan las distintas figuras
juridicas que se han generado en el pais a lo largo de su historia, la consecuencia
l6gica en esta estructura argumentativa presentada por la iniciativa de Reforma
Constitucional, es el reconocimiento de la necesidad del cambio en el ambito del
sector rural, y la puesta en marcha de la estrategia de modernizacion correspondiente
con la finalidad de hacer viable al campo mexicano, considerando el nuevo contexto
mundial, y la cada vez mayor competencia entre los distintos actores econdémicos

productivos, con la finalidad de hacer compatible el desarrollo urbano y rural del pais.

Si bien es cierto que con el transcurso del tiempo, las condiciones del campo
se han ido modificando, en algunos casos de manera favorable para sus habitantes,
también es cierto que el modelo de desarrollo del sector agropecuario comenz6 a dar
signos de agotamiento, particularmente a partir de 1965, porque a partir de dicho afo
el ritmo de crecimiento de la produccion agropecuaria era inferior al de la poblacién, lo
cual dio origen a una cada vez mayor importacién de alimentos béasicos, en especial

de maiz.



La creciente poblacion rural no poseia tierras, se presento el fendémeno de los
denominados “campesinos sin tierra”, que a fines de los afios ochenta representaban
un namero importante de personas en edad de trabajar la tierra, pero que no tenian
ningun tipo de derecho sobre la misma, contabilizandose alrededor de tres millones de
personas en dicha circunstancia; tales sujetos no podrian adquirir la tierra por via de
la dotacién ejidal y carecian de empleo e ingresos permanentes y razonables. La
consecuencia légica de la situacién anterior fue la masiva emigracién temporal y

definitiva a las ciudades medias y grandes y a Estados Unidos.

Por lo anterior, existia una fuerte necesidad de generar nuevas opciones
productivas y de bienestar a los habitantes del campo, obviamente, respetando las
tres formas de propiedad rural reconocidas en la Constitucion: el ejido, la comunidad y
la pequena propiedad. De igual forma en la Exposicion de Motivos e Iniciativa de
Decreto que Reforma el Articulo 27 Constitucional, el Ejecutivo Federal hace un
reconocimiento pleno al fenémeno del Reparto Agrario, sefalando que éste ha sido
una de los procesos sociales mas importantes y de mayor vinculacion con el
nacionalismo porque modificd de raiz la estructura propietaria del territorio nacional,
dando prosperidad a la patria y justicia a los campesinos, liberandolos del régimen de
la denominada “Hacienda”, y restituyendo la vida del pueblo, Comunidad y Ejido, lo
cual se consagré en la propia Constitucion Politica.

No obstante lo anterior, sefiala dicha exposicion de motivos, se necesita el
cambio no porque haya fallado la reforma agraria, sino porque en la actualidad es
distinta la realidad demografica, econdmica y social del campo, producto, en parte, de
la propia reforma agraria. La exposicién de motivos continia sefalando la necesidad
de contar con un programa integral de apoyo al campo para capitalizarlo, abrir
opciones productivas y construir medios efectivos que protejan la vida en comunidad,
tal como la desean los campesinos mexicanos. Respecto del fenébmeno denominado
“minifundio”, se menciona que la mayoria de los productores rurales, sean ejidatarios o
pequefos propietarios, son minifundistas con menos de cinco hectareas de tierra
laborable de temporal; también se reconoce que en el minifundio se presenta
estancamiento y deterioro técnico que se traduce en produccion insuficiente, baja
productividad, relaciones de intercambio desfavorables y nivel de vida inaceptable, en
otras palabras, se hace pleno reconocimiento de la situacion de pobreza en la que

viven millones de campesinos.



En cuanto a la inversién de capital en el sector agropecuario, se sefiala que
existen pocos alicientes para los inversionistas, debido a la falta de certeza y
seguridad juridica en las formas de tenencia de la tierra; se reconoce la incapacidad
de la inversién publica para dar respuesta a los grandes requerimientos de inversion
productiva y lograr la modernizacién del sector rural; se presentan los argumentos
respecto de la necesidad de generar nuevas formas de asociacion productiva y
regularizar las formas de relaciones econdémicas que existen entre los distintos sujetos
agrarios, tales como los contratos de renta, aparceria, medieria, usufructo y venta de
terrenos ejidales, los mecanismos para garantizar la culminaciéon del reparto agrario
conforme a derecho y lograr la justicia y libertad para todos los campesinos, para lo
cual se plantea la creacion de Instituciones Publicas tales como los Tribunales
Agrarios y la Procuraduria Agraria, con la finalidad de promover y procurar la
aplicacién de la justicia en materia agraria, y contar con organismos gubernamentales
resultantes del cambio institucional, que sean garantes del respeto al Estado de
Derecho en el medio rural.

La Reforma al articulo 27 Constitucional se inscribe como parte de las acciones
realizadas durante la Administracibn de Salinas de Gortari, la cual estuvo
caracterizada por una fuerte vinculacion con las politicas de corte “neocliberal”, en las
qgue prevalece una vision de pais cuyo eje de desarrollo se encuentra localizado en la
denominada modernizacion nacional, en cuyo concepto se adoptan medidas tendentes
a lograr una mayor eficiencia en el manejo de las variables “macroeconémicas”, sin

darle mayor importancia al desarrollo de la economia familiar.

Como una accién adicional para impulsar la Iniciativa de Reforma
Constitucional, el Ejecutivo Federal convoc6é el 14 de Noviembre de 1991 a los
representantes de las Organizaciones campesinas integrantes del Congreso Agrario
Permanente (CAP), de otras agrupaciones y de los propietarios rurales, para darles a
conocer un programa de diez puntos a fin de reactivar integralmente el campo. En el
primer punto se reiter6 lo sefialado en la iniciativa de reforma: dar justicia social
efectiva y restituir al campesino su libertad para decidir. Para eso es necesario
proporcionar mayor certidumbre en la tenencia, propiciar una mayor produccién de los
ejidatarios, comuneros y pequefnos propietarios, y revertir el creciente minifundio.



El segundo punto refiere a la manera en que la reforma protegeria al ejido,
desplazando a las burocracias fuera de las decisiones ejidales, devolviendo dicha
capacidad de decisién a los ejidatarios. El tercer punto sefnalé la posibilidad de que los
campesinos fueran los sujetos y no objetos del cambio; se reiter6 que la titulacion de
las parcelas ejidales no significa promover la privatizacién, sino crear las condiciones
para que los campesinos decidan el régimen de tenencia que mas les conviene. El
cuarto punto se refirid a la reversién del minifundio, asi como evitar el regreso del
latifundio. Se explico que la reforma combatia el minifundio promoviendo la
constitucion de asociaciones productivas y la participacién de sociedades mercantiles
en la produccion agropecuaria.

En el quinto punto se plante6 la necesidad de consolidar la certeza y
certidumbre de la tenencia de la tierra, para con ello, facilitar la capitalizacion y
asegurar la participacién del estado para promover formas de asociacion entre
ejidatarios y particulares. El sexto punto referia a la creacién de los Tribunales
Agrarios y de un organismo encargado de procurar la justicia agraria (La Procuraduria
Agraria), con la finalidad de dar una respuesta juridica inmediata a las mudltiples
demandas campesinas pendientes de solucion.

Los cuatro puntos restantes se referian a diversos compromisos para recuperar
y reactivar econdmica y productivamente el campo. En el séptimo se propuso
incrementar en 20% el gasto destinado el sector agricola en 1992 y en 30% el gasto
asignado a infraestructura hidroagricola; en el punto octavo se propuso subsidiar 30%
del costo y ampliar la cobertura del seguro al ejidatario. En el noveno punto se anuncié
la creacion del Fondo Nacional para las Empresas de Solidaridad, con el objetivo de
crear empresas en el campo, apoyando las actividades agricolas, agroindustriales, de
extraccion y microindustriales. EI décimo punto se refiri6 a la cartera vencida del
Banrural, la cual se resolveria pasandola al Programa de Solidaridad, donde se
determinaria la forma de finiquito, ya fuera con trabajo o colaboracién.



3.7.2.- Declaraciones y Movilizaciones de Organizaciones Campesinas en torno a
la Reforma Constitucional

Las modificaciones propuestas fueron las mas radicales y profundas que se
habian instrumentado desde el inicio de la reforma Agraria, por lo cual las opiniones y
movilizaciones al respecto, no se hicieron esperar. Por tal motivo, el Congreso Agrario
Permanente (CAP), a peticion de la Confederacion Nacional Campesina (CNC)
convoco a una Asamblea Extraordinaria, en la que los dirigentes campesinos dieron a
conocer sus respectivas posiciones: La Union General Obrero Campesino Popular
(UGOCP) senal6 que el proyecto de reforma merecia una discusion democratica.

La Unién Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas Autonomas
(UNORCA) consideré que no era posible emitir una opinion razonada sin conocer los
cambios en la Ley Reglamentaria, aunque aseguré que la iniciativa llevaba a la
desigualdad porque privilegiaba el desarrollo de la propiedad privada sobre la social;
mientras que la Central Campesina Independiente (CCI) afirm6 que su organizacion
combatiria cualquier intento de privatizar el ejido; en tanto que la Unién General de
Obreros y Campesinos de México (UGOCM) y el Movimiento Nacional de los 400
Pueblos (MP-400) demandaron establecer una coordinacion estrecha con las
comisiones de Reforma Agraria y Agricultura en las Camaras de Diputados y de
Senadores.

Por su parte, la Coalicion de organizaciones Democraticas Urbanas y
Campesinas (CODUC) senalé que la propuesta era desigual, porque cerraba el
acceso a la tierra a unos y abria a otros las posibilidades de acaparamiento; mientras
que la Central Independiente de Obreros Agricolas y Campesinos (CIOAC) asegur6
que otorgarle al ejidatario el derecho de enajenar su parcela entre los miembros de su
nucleo implicaba privatizar y legalizar la concentracion de la tierra en manos de
caciques; por otro lado, la UGOCP completd su declaracién en el sentido de que la
iniciativa planteaba una nueva forma de latifundismo, que atentaba contra el régimen
social de tenencia de la tierra, lo que conduciria a la liquidacién del ejido y la
comunidad.

Las organizaciones campesinas continuaron haciendo declaraciones respecto
de la propuesta de Reforma Constitucional durante los meses de noviembre y
diciembre de 1991, como las vertidas por Javier Gil de la UNORCA, en el sentido de



incluir en el articulo 27 el aspecto de los limites de tierra para las asociaciones y
sociedades mercantiles; también Alfonso Garzdén Santibafiez de la CCl, se manifest6
por la permanencia del ejido.

Después de muchas discusiones y reuniones de trabajo, para fines de
noviembre la iniciativa contaba con el apoyo de diez de las doce organizaciones del
CAP. Las unicas que mantuvieron su oposicion fueron CIOAC Y CODUC. La primera
fue la mas activa en su oposicién. Por ello, el 21 de noviembre, junto con otras seis
organizaciones regionales y un numeroso contingente de 1,500 campesinos realizé un
plantén frente a la Camara de Diputados, para manifestar su rechazo a las reformas,
demandar un mayor presupuesto para el agro y reiterar que el debate sobre el Articulo
27 constitucional se realizara en cada ejido y comunidad. El 25 de noviembre el
Secretario General de la CIOAC se reunié con el Presidente de la Republica para
manifestarle sus inquietudes respecto de la propuesta de reforma, argumentando que
aun no se habia concluido el reparto agrario.

El Movimiento de Resistencia y Lucha Campesina se constituyé el 30 de
noviembre, se integré con once organizaciones agrarias que suscribieron el
denominado “Plan de Anenecuilco”, en el que expresaron su oposicion a cualquier
reforma al Articulo 27. También anunciaron una marcha multitudinaria y nacional que
partiria de todas las regiones del pais para llegar a la capital el 10 de diciembre,
anunciando también, el cierre de carreteras y la realizacién de plantones ante los

Congresos Locales.

El 1 de diciembre de 1991, los representantes de mas de 200 organizaciones
campesinas y uniones de ejidos, rectores de universidades y de instituciones de
educacion superior, ex secretarios de reforma agraria y otras personalidades firmaron
en Los Pinos un Manifiesto Campesino. Se coincidié en la necesidad de promover
cambios en el campo, de distinguir las diferentes areas del ejido y la comunidad y de
elevar ambas formas de propiedad al rango constitucional; también en superar el
rezago agrario y establecer la libertad de asociacion; y reconocer a la asamblea como

la maxima autoridad al interior de los nicleos.



3.8 El Balance de la Politica Agraria en el Contexto Actual

Las politicas agrarias implementadas durante los gobiernos de Carlos Salinas y
Ernesto Zedillo, encuentran gran afinidad con los lineamientos que para el sector
agrario fueron elaborados en la década de 90; es de destacar el continuismo en las
acciones realizadas por el aparato gubernamental a lo largo de los regimenes de
Salinas y Zedillo, lo cual se inscribe en el marco de la etapa de crisis que inicia en la
década de los ochenta y que se prolonga durante los noventa y hasta nuestros dias
(acumulando un periodo de casi 25 afnos) situacién que obliga al Estado a profundizar
la aplicacion de medidas de “ajuste estructural” y de la denominada “estabilizacion”,
iniciando asi una transformacion relevante en los mecanismos de acumulaciéon de

capital y de distribucién del ingreso, asi como en la reorientacién del gasto publico.

El nuevo periodo que vive el pais, y en particular el sector agropecuario, se
caracteriza por las modificaciones ocurridas en el modelo de desarrollo econémico
anterior (basado en la fuerte intervencion estatal en la actividad econdmica; la
busqueda de acciones encaminadas a fortalecer el mercado interno, la expansion del
gasto publico y el apoyo significativo al sector agropecuario, con implementacién de
medidas proteccionistas para el campo) estableciendo en su lugar, nuevas practicas
gubernamentales caracterizadas por la utilizacibn en mayor medida de politicas
restrictivas del gasto publico, cambios al marco legal, para facilitar la circulacion de los
productos y una politica de mayor apertura de las fronteras.

A partir de 1995, se observa una fuerte recomposicién de la agricultura
nacional, insistiéndose a lo largo de ambos regimenes en que el campo pierde de
manera cotidiana y sistematica su intensidad en la actividad econémica, asi como la
proporcion de aportacién al Producto Interno Bruto nacional. Un ejemplo de la vision
que han asumido los ultimos gobiernos en el pais, se encuentra plasmada en el
Programa Sectorial Agrario 1995-2000, que menciona: “La reforma agraria hoy dia,
debe incorporar instrumentos econdmicos y sociales innovadores para mantener
vigente el propoésito central de satisfacer los intereses sociales y nacionales, dandole
atencion prioritaria a grupos y regiones que padecen las mas grandes desventajas”.
37




Asimismo, la propuesta gubernamental hacia el campo mexicano plantea de
manera formal lo siguiente: “La politica agraria, como politica de Estado, contribuye a
la integridad territorial, a la seguridad alimentaria del pais y a la soberania nacional”.
38 No obstante, las buenas intenciones plasmadas en los instrumentos de planeacion
gubernamental, durante los ultimos diez anos, en el campo mexicano han ocurrido
graves modificaciones que afectan a la mayoria de los habitantes del sector rural, y en
general de la poblacién nacional, entre las que saltan a la vista, esta el
empobrecimiento cotidiano de los campesinos, asi como la pérdida de apoyos a la
actividad agropecuaria; asimismo se destaca el deterioro de la calidad de la tierra y la
escasez de recursos necesarios para realizar el trabajo en el medio rural, tales como
la capacitacién técnica y administrativa a los productores, ademas de las condiciones
de libre mercado que son en gran medida adversas para la mayoria de los productores
rurales y que tienen entre sus consecuencias mas delicadas, el incremento de los

niveles de importacién de alimentos para el consumo nacional.

En la planeacion gubernamental de los ultimos dos sexenios se plasman
algunas ideas en relacién con la busqueda de la seguridad juridica en la tenencia de la
tierra, la consolidacion del Estado de Derecho y la promocién del desarrollo econémico
y social del pais; sin embargo, se puede afirmar que el saldo del quehacer
gubernamental es deficitario y completamente insuficiente para dar respuesta a las
demandas que de manera cotidiana plantea la sociedad campesina al gobierno.

Mencion especial merece la emigracibn de mexicanos hacia los Estados
Unidos, porque se traduce como una consecuencia logica y la respuesta de la
poblacién frente a las politicas deficientes y erraticas adoptadas por el Gobierno
Federal en la busqueda del desarrollo nacional; y particularmente, el fenémeno
migratorio se entiende como la alternativa de la sociedad mexicana que habita en el
medio rural y semiurbano ante la gravedad del deterioro en el nivel de vida de la
poblacién. De ahi que en la actualidad se mencione que la poblacion mexicana cre6
una cultura migratoria, que forma parte de su vida cotidiana y tradicién familiar

37 Poder Ejecutivo Federal. Programa Sectorial Agrario 1995-2000. México. Ed. Secretaria de la Reforma
Agraria. 1996. P.17.

38 Idem. P.17.



comunitaria y regional, siempre en la idea de hacer una realidad el famoso “suefo

americano”.

Para dimensionar la realidad de la migracién de mexicanos hacia los Estados
Unidos, baste senalar que el promedio anual de emigrantes permanentes a Estados
Unidos durante el periodo de 1990-2000 fue de 250 mil personas; por lo que para el
ano 2,000 se considera que en promedio habian alrededor de 9 millones de mexicanos
viviendo en los Estados Unidos. 39

Los resultados obtenidos con la aplicacion de la politica sectorial durante los
ultimos dos sexenios son completamente insuficientes, y no responden a las
expectativas de la gente que habita en el campo mexicano, prueba de ello es el
fenédmeno migratorio que se ha agudizado en los Ultimos afnos, cuyas consecuencias
son la pérdida de fuerza de trabajo que se requiere en el campo nacional, asi como la
fractura en la estructura de las familias campesinas.

En cuanto a la riqgueza nacional, existe un fendmeno de concentracion del
ingreso cada vez mayor en pocas manos, mientras que por otra parte, la mayoria de
los habitantes viven con una parte infima de dicha riqueza; y como un elemento que
merece especial mencidn, durante los ultimos diez afos se incrementé la entrada de
divisas provenientes de la poblacién mexicana migrante en los Estados Unidos de
Ameérica, la cual pasé a ser la segunda fuente de ingresos mas importantes del pais,
registrando en el afo de 2005 un monto anual de 18 mil millones de ddlares,
aproximadamente; lo cual habla de la gran incapacidad y el fracaso de los gobiernos
en turno al no poder generar mejores condiciones de vida y de trabajo para los
habitantes del pais; y deja claro la enorme capacidad de respuesta que tiene la
sociedad nacional, y la campesina en particular, para resolver sus necesidades de
subsistencia a partir de su iniciativa y fortaleza, aun con el riesgo de perder la vida en
su intencién de cruzar la frontera norte del pais, para obtener con su trabajo los
satisfactores requeridos por las familias mexicanas.

39 Corona, Rodolfo. “Cantidad de emigrantes de mexicanos en Estados Unidos alrededor del afio 20007,
en Seminario Migracion México-Estados Unidos: Implicaciones y retos para ambos paises. México.
Colegio de la Frontera Norte. Noviembre 30 de 2003.




Cabe destacar el fracaso ocurrido en los ultimos dos sexenios con la politica
agropecuaria implementada, puesto que no se han incrementado los niveles de
productividad del sector, y por lo contrario, los productores rurales en su mayoria
padecen la problematica de la inconsistencia de los precios de garantia, asi como la
presion del incremento de los costos de produccién y distribuciéon de sus productos; de
igual forma se observa como en los ultimos afios, la aplicacibn de programas
gubernamentales como el de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacion de
Solares (Procede), si bien es cierto que tiene avances importantes en cuanto a la
regularizacion de la propiedad rural, también se debe sefalar que su ejecucién no
tiene los impactos que se esperaban en el sentido de reactivacién de la actividad

productiva rural, ni en cuanto al incremento del mercado de tierras rurales.

Otro aspecto del fracaso en la accion gubernamental hacia el campo, se refiere
al poco impacto que tiene el trabajo de las Instituciones del sector en cuanto a la
organizacién agraria basica y al fomento y constitucion de sociedades de produccién
rural; ademas se destaca el fracaso gubernamental al no poder reactivar la actividad
econémica en el campo mexicano, puesto que el monto de los recursos publicos
destinados al sector son completamente insuficientes, y se resiente en gran medida la
falta de apoyos técnicos, financieros y administrativos para incentivar la actividad

productiva en el campo mexicano.



CAPITULO CUATRO

LA BUSQUEDA DEL DESARROLLO RURAL INTEGRAL Y EL
PAPEL DE LA PROCURADURIA AGRARIA COMO PROPUESTA
ALTERNATIVA A LA PROBLEMATICA DEL CAMPO MEXICANO
(UN MODELO PROPOSITIVO)

4.1.- La importancia de un nuevo modelo en el campo mexicano

La integracién de un modelo propositivo, que brinde una respuesta alternativa a
la situacion que prevalece en el campo mexicano requiere de una nueva visién
politica, asi como de una serie de acciones estratégicas en el quehacer politico, con la
corresponsabilidad tanto del gobierno como de la sociedad civil, con el propédsito de
definir el tipo de participacion politica y social que habran de tener los sujetos sociales
a quienes involucra de manera directa o indirecta la problematica del campo; en la
perspectiva de contribuir en la medida de sus posibilidades, a lograr el desarrollo rural
integral.

Es deseable que se consideren acciones politicas en diferentes planos;
revisar a profundidad cual ha sido la actuacién y los resultados obtenidos por las
distintas instituciones tanto publicas como privadas; de igual forma, instrumentar una
fase de recopilacién de informacion para conocer la situacién real que se vive a nivel
local, estatal, regional y nacional, por parte de quienes habitan en las zonas rurales
del pais, con la finalidad de elaborar una serie de diagndsticos a partir de los cuales se
instrumenten las acciones necesarias encaminadas a lograr el desarrollo rural integral

qgue reclama el campo mexicano, y la sociedad en su conjunto.

Resulta indispensable que en la elaboracién del nuevo modelo, y en
consecuencia, en el disefio y ejecucion de las politicas publicas correspondientes, se
tomen en consideracion aspectos tan importantes como el hecho de que debido a una
serie de razones histéricas, el derecho agrario en México tiene un caracter social, es
decir, ademas de reconocer el derecho de los sujetos del campo a la propiedad y la
libertad de cada individuo, también se reivindica el principio de justicia social. El
derecho agrario ha sido parte importante en la constitucién del Estado y por
disposicion constitucional, la materia agraria es reconocida como de jurisdiccion

federal.



En cuanto a las Instituciones, se puede afirmar que éstas explican el éxito,
fracaso 6 estancamiento de un sistema socioecondmico, en efecto, tales Instituciones
pueden ser eficientes 0 no para generar un sistema de incentivos o desincentivos
economicos y extraecondmicos, para que los individuos se involucren en procesos de
intercambio socioecondmico complejos, tales como flujos de inversion, montos de
ahorro, incremento de oferta y demanda de productos y de dinero, procesos de
innovacién tecnoldgica, acuerdos de concertacidbn econdmica, politica y social; asi
como disefio ejecucion y evaluacidn de politicas publicas especificas para distintos
sectores del pais.

Se considera como verdad empirica que el dinamismo del cambio econémico e
institucional se incrementa de manera cotidiana como resultado del fenémeno de
globalizacién e internacionalizacién de la economia mundial; los cambios y tendencias
actuales en el &mbito de las economias del mundo y de las sociedades en general,
ponen de relieve la necesidad de tomar en consideracién el papel de las instituciones
en las politicas de ajuste y cambio estructural, en los procesos de privatizacion,

innovacién tecnoldgica y desregulacion.

Sin embargo, es factible el desarrollo de la actividad econdmica,
especificamente en el campo mexicano, a partir de integrar las propuestas y
compromisos de las diversas organizaciones rurales con la finalidad de avanzar en el
cuidado del medio ambiente, en los niveles de productividad y en la diversificacién de
la actividad econémica a partir de la generacidbn de proyectos viables para su
realizacién, sin que necesariamente deban orientarse en la légica del sector de

exportacion y del uso de tecnologia de punta.

Asimismo pone de manifiesto la conveniencia de replantear y reformular de
acuerdo con las evidencias empiricas y con las tendencias generales, las teorias
correspondientes para estudiar y analizar con mayor rigurosidad las implicaciones que
tienen las instituciones en la busqueda de la eficiencia y la justicia social.
Necesariamente se deben considerar las tendencias siguientes:

“-Un entorno internacional mas incierto, complejo, competitivo y desafiante;

-El agotamiento de los modelos de crecimiento econémico cerrados vy
protegidos;

-La mayor diferenciacion social, econémica y politica de la sociedad;



-Las mutaciones en el comportamiento econémico y politico de los agentes,
cambios en las practicas y modos de produccion, etc.;

-El surgimiento de nuevas y mas complejas formas de organizacion econémica
y social;

-Nuevas demandas econdémicas, sociales y politicas de los distintos grupos
sociales y las crecientes restricciones financieras, tecnologicas y comerciales
para atenderlas;

-Profunda heterogeneidad productiva y;

-Una brecha institucional que surge de las contradicciones entre las estructuras
institucionales prevalecientes y las préacticas, conductas y transformaciones

productivas emergentes”. 1

Las consideraciones anteriores son de tomar en cuenta, porque habran de
condicionar la elaboracién de un modelo alternativo de desarrollo del sector rural en
nuestro pais, asi como también sera necesario considerar las tendencias registradas
en diversos paises respecto del nuevo papel que debe jugar el Estado y las
Instituciones que de €l emanan, con la finalidad de contribuir, facilitar y garantizar el
desarrollo econémico, politico y social de los distintos sectores del pais, y de manera
particular, generar y fortalecer las Instituciones que el campo mexicano requiere, a la
luz del contexto mundial actual, asi como de las tendencias a mediano y largo plazo

qgue impactan el desarrollo rural integral y el fortalecimiento de la justicia agraria.

4.2.- El dilema: un modelo neoliberal o un modelo productivo

Los resultados de las politicas de corte neoliberal aplicadas en México y en
otras partes del mundo son contundentes, la falacia del deslumbramiento social
termina; las promesas de progreso y bienestar para todos no sélo no llegan, sino que
se encuentran en una fase de retroceso en el mundo entero; la feroz competencia
entre las corporaciones impone una pauta desenfrenada de desarrollo tecnoldgico,
regido por la ganancia y la acumulacion ajenas al interés social, desemboca en altos
indices de desempleo, una fuerte degradacién del medio ambiente por politicas que
anteponen el crecimiento industrial y urbano en perjuicio del sector agropecuario, con
efectos negativos en el modo de vida de los pobladores rurales, quienes en muchas

1 Ayala Espino, José. El Neoinstitucionalismo en México. México. Ed. UNAM. 1998. P. 6.




ocasiones carecen de empleo, apoyos para la produccién, asistencia médica, vivienda

digna, escuelas, caminos de asfalto y medios de comunicacién electrénicos.

En relacién con el sentido y significado del modelo neoliberal, cabe sefalar lo
referido por Ifigenia Martinez, durante los trabajos del Foro denominado Transicion
Democratica y Economia Politica (mas alla del Consenso de Washington), efectuado
los dias 2 y 3 de mayo de 2001 en la Facultad de Economia de la Universidad
Nacional Auténoma de México:

“Tenemos enfrente el reto del cambio en lo politico, el inicio de una transicién
democratica, pero ¢requiere esta transicion democratica una nueva economia
politica?, ¢hay que reformular la economia o hay que seguir con la misma que
llevamos desde hace tres sexenios? Las criticas de la comunidad académica
mexicana al proyecto neoliberal coinciden en lo fundamental: tienen bien
identificados sus principales ejes y debidamente documentados los efectos
perjudiciales que han ocasionado sobre el nivel y estructura de la produccion,
el equilibrio de la balanza de pagos, la distribucion del ingreso, los
desequilibrios regionales. Asimismo se ha cuantificado la resultante reduccién
de los salarios reales, del ingreso en la economia rural y en general del nivel de
vida de la poblacion trabajadora.

Otra coincidencia consiste en admitir que el desempefo del anterior
proyecto fue muy superior al neoliberal en términos de tasas de crecimiento,
del aumento del ingreso por habitante. Se reconoce que el desarrollo del pais
adolecié entre otras muchas cosas de tres graves fallas estructurales: su
tendencia a importar mas de lo que exporta a medida que aumenta el ingreso
con el consecuente endeudamiento externo que llevé a superar la capacidad

de pago del pais.

El segundo desequilibrio es la generacion de presiones inflacionarias
derivadas de un deficiente ahorro publico, especialmente el ahorro fiscal, en
relacion con las necesidades de inversion del sector publico, minimizadas por
el modelo neoliberal, pero que hoy saltan a la vista. Y por ultimo la falla del
ingreso y la riqueza en perjuicio de la poblacion mayoritaria, de las areas
marginadas, de las comunidades indigenas y campesinas, del mercado interno.
Bajo el proyecto neoliberal, esas fallas lejos de desaparecer se han agudizado.

La restriccidén externa y las politicas fiscal y monetaria contraccionistas actuan



como camisas de fuerza que aseguran que no sera posible crecer en forma
sostenida ni siquiera al ritmo del pasado a pesar del gran potencial de
desarrollo que tiene nuestra economia, considerando el territorio, la capacidad
ociosa de la base productiva y la creciente fuerza de trabajo”. 2

En cuanto a la situacion del campo mexicano que salta a la vista como
resultado del actual modelo econémico, estd marcada por un gran atraso en la
imparticion de la justicia agraria; sin que en el corto ni mediano plazo mejoren las
condiciones de vida de todos los habitantes del campo; también se puede mencionar
entre las causas de la inviabilidad del actual modelo neoliberal, el uso intensivo de
tecnologias contaminantes y ecolégicamente depredadoras, pero econdémicamente
convenientes a las corporaciones, en su mayoria trasnacionales (combustibles,

quimicos, pesticidas, aerosoles, maderables, etc).

El modelo neoliberal ya no puede prolongarse como alternativo y menos aun
ser garante del desarrollo social, por el hecho de que, con el pretexto de la
competitividad global (que requiere una alta acumulacion de capital), los gobiernos han
reducido sustancialmente los impuestos sobre las utilidades de las empresas, lo cual
se consideraba el sustento del capitalismo avanzado, de la redistribuciéon del ingreso,
de los sistemas de seguridad y bienestar social.

Al descender los ingresos gubernamentales por este concepto y por la venta de
empresas rentables, se recurre a una politica de mayor endeudamiento, asi como a
una drastica reduccién de la inversion productiva, en especial la correspondiente al
sector agropecuario, también las decisiones gubernamentales afectan en gran medida
los montos del gasto social, con lo que se reduce drasticamente el nivel de vida de los
habitantes. En consecuencia, el empobrecimiento de las sociedades y la disminucion
de los niveles y la calidad de vida son el costo social que los artifices del

neoliberalismo imponen al mundo entero.

Lo anterior se traduce en caldo de cultivo, elemento concientizador y
catalizador de la futura respuesta de los sectores sociales ante la situacién que
prevalece, (tanto de las agrupaciones campesinas, sindicales, gremiales,

2 Ifigenia Martinez. “Transicién Democratica y Economia Politica (mas alla del Consenso de
Washington)”. México. Ed. Academia Mexicana de Economia Politica. 2001. P. 1 y 4.



organizaciones civiles, populares, culturales, profesionales y de empresarios entre
otras) organizados globalmente, en un sélo y gran frente politico de masas, para la
defensa de sus intereses y en contra del capital corporativo y las tecnoburocracias, la
apuesta de la sociedad mexicana y en particular de quienes viven en el medio rural, se
inserta en el enfrentamiento entre los distintos proyectos de nacién, lo que en
términos de teoria politica implica una lucha tenaz a gran escala por construir y
establecer un modelo altamente productivo, con desarrollo y justicia social, tal como lo
reclama la sociedad mexicana, para terminar en definitiva, con el actual modelo
economico, reemplazandolo por un nuevo paradigma que contemple el desarrollo rural
integral y los proyectos de sustentabilidad del desarrollo econémico, caracterizados
por una nueva relacion entre la sociedad rural y el Estado Mexicano, que tenga entre
sus prioridades el respeto a las formas de organizacion social de los productores, asi
como el disefio, ejecucion, ajuste, y evaluacion de las politicas publicas dirigidas al

sector rural.

El modelo productivo (alternativo) que debe impulsarse en el campo mexicano,
tiene que ser resultado de la confluencia de los sectores publico, privado y social,
estableciendo los compromisos especificos que cada uno de los actores habra de
llevar a cabo con la finalidad de contribuir al desarrollo del sector agropecuario;
disefiando las politicas que faciliten la accién de los distintos sectores sociales y
estableciendo los proyectos que tengan viabilidad a nivel local, regional y nacional,
procurando armonia y congruencia tanto en la fase productiva como en lo referente a

la comercializacion de los productos del campo.

Es necesario vincular las acciones en materia de investigacion agropecuaria,
con la aplicacion cientifico-técnica y con la utilizacion de recursos financieros,
materiales y humanos para elevar los niveles de productividad y competitividad del
sector primario de la economia. Asimismo se debe implementar las acciones
necesarias para reconstruir las cadenas productivas y de comercializacion, asi como
fortalecer los mecanismos para lograr incrementos en los niveles de arrastre de la

economia.

4.3.- El desarrollo social y la politica de apoyo financiero al campo

Es necesario Instrumentar una politica de desarrollo agropecuario sustentada
en un flujo permanente de inversiones productivas; con el objetivo de potenciar la



capacidad organizativa y productiva de los campesinos, expresada a través de
diversas figuras asociativas para la produccioén rural, asi como del perfeccionamiento
de las operaciones comerciales que surjan en el campo, mediante contratos entre los

productores, 6 de éstos con los inversionistas privados y el gobierno.

La capacidad de organizacién de los productores rurales se fortalecera con
nuevas formas de desarrollo tecnoldgico, de los recursos naturales con que cuentan,
la calidad de la tierra que poseen, los cultivos a los que se dedican, la cantidad de
producto logrado, la infraestructura disponible, las posibilidades de comercializacion
que se les ofrecen, los precios del mercado para sus productos y la capacitacion
permanente. El disefio de un nuevo paradigma de desarrollo rural integral y
sustentable a nivel nacional, debe considerar las condiciones reales en las que

actualmente se encuentra el campo mexicano:

“Si fuera llamado a realizar un diagnéstico muy breve del campo mexicano,
diria que el campo mexicano muestra un crecimiento del sector muy inferior a
la tasa de crecimiento demografico y que esto se da desde hace casi tres
décadas; en el campo se refleja la mayor pobreza del pais —las cifras indican
que 75% de los mas pobres de México, se encuentra en el medio rural-, que el
campo muestra una balanza agropecuaria deficitaria y un desarrollo muy
desigual; que el campo esta descapitalizado; que tiene escasa tecnologia y que
a pesar de estar siempre en el discurso publico muestra un rezago que se ha
agudizado en las ultimas décadas”. 3

A partir del reconocimiento de la situacion real actual por la que atraviesa la
actividad agropecuaria del pais, se puede inferir que las instituciones publicas
encargadas de apoyar la inversion productiva en el sector rural, tienen que mejorar los
mecanismos financieros para la provision de recursos y servicios destinados a cubrir
las necesidades de operacién de los productores rurales y coadyuvar con el desarrollo
rural integral; dicha tarea resulta compleja porque significa una fuerte transformacion
en el quehacer de diversas instituciones del sector agropecuario. Proporcionar
asistencia técnica, flujos financieros, servicios de apoyo a la produccion y
comercializacién agropecuaria, como parte de la estrategia operativa dentro de las

3 Mendoza Zazueta, José. “Politicas publicas de apoyo al desarrollo rural”, en Revista Estudios Agrarios.
Ano 3. Num. 6. Enero-Marzo. México. Ed. Procuraduria Agraria. 1997. P. 34.




distintas cadenas agroalimentarias es vital; sin embargo, se tienen pocos avances en
lo que se refiere a politicas de orden tributario y fiscal, con la finalidad de facilitar los
procesos productivos en cada una de las actividades que se llevan a cabo en el campo

mexicano.

La inversién publica en el agro debe ser de cuando menos el equivalente al
Producto Interno Bruto PIB agropecuario y forestal; es necesario contemplar y precisar
montos y acciones para el fomento de actividades estratégicas en la investigacion,
asistencia técnica y la capacitacion en el medio rural; efectuar acciones de
descentralizacién real, manejo y canalizaciébn de recursos; con el objetivo de que
tanto las instituciones encargadas de brindar los apoyos de inversion al campo, como
las organizaciones de productores tengan una participacién responsable en el
desarrollo sectorial.

Se requieren subsidios especificos, por producto, productor y actividades,
entregados directamente a través de mecanismos y controles sencillos de las
instituciones bancarias, definir el monto de los apoyos, por medio de listados de
productores donde se registren ingresos, tamafno de las parcelas, grado de
mecanizacién, condicion climatica, recursos naturales disponibles y formas de
produccion. A propésito de las caracteristicas que guardan los productores rurales en

México y su vinculacién con el actual modelo de desarrollo rural, se menciona:

“Supusimos que la agricultura comercial y empresarial daria el recurso y la
produccion que permitiera el crecimiento del sector, olvidando que hay un gran
grueso de productores rurales, la mayoria en todo caso, que no tenian acceso
a estos apoyos y por lo tanto estaban “ayunos” del apoyo institucional; las
cifras son elocuentes. La ultima tipologia que hizo CEPAL fue de 1992,
particularmente valida para el sector social y que posiblemente el Dr. Rello les
habrda comentado: contempla que apenas 10% de los productores del sector

social pueden considerarse con una estructura empresarial.

Es decir, productores que estan muy articulados con el mercado, productores
que tienen que contratar trabajo asalariado para desarrollar la produccién en su
finca o productores que tienen acceso, en cierta forma y con flexibilidad, a los
apoyos de crédito y de otro tipo, pero que en ese rango de productores 55% de
ellos son de autoconsumo, quienes tienen que utilizar su propia produccion
para reproducir la finca o para reproducir la vida familiar, y que en buena



medida su ingreso monetario lo logran a través de procesos migratorios.
Apenas entre 25 y 30% de productores que podrian llamarse transicionales.
Entonces, esta diferencia y este caracter multiactivo que a veces el productor
tiene, no han sido bien atendidos y reconocidos en las politicas de apoyo”. 4

Por lo anterior, resulta imprescindible que los subsidios apoyen el fomento de
la actividad y el objetivo de sostener niveles de rentabilidad sin ser un factor de
distorsidén de precios. Se trata de capitalizar el campo, transformar sus condiciones
de vida y trabajo; resulta indiscutible que el gran problema es el deterioro de la
infraestructura productiva, ecoldgica y del equipamiento que hoy existe. Por lo anterior,
se requiere buscar un repunte por medio de grandes inversiones utilizadas en forma
racional y acompanadas de nuevas tecnologias y servicios que hagan posible el
desarrollo rural integral.

Procurar la inyeccién de recursos al campo provenientes del sector privado, es
fundamental, asi como generar un sentimiento de desarrollo nacional entre los
inversionistas privados, ademas de elaborar proyectos viables para que éste sea
sostenido y sustentable, cuyo riesgo de operacion sea compartido por todos los
actores o agentes econdémicos que participen en tales proyectos. Es imprescindible
gue se instrumenten acciones politicas que tiendan a garantizar el acceso a recursos
financieros por parte de los productores bajo condiciones crediticias que les sean
favorables; se requieren mejores controles en las operaciones del sector financiero,
con la finalidad de mantener la estabilidad relativa en las tasas de interés para permitir
la activacion econdémica y la reproduccion de la riqueza, de tal forma que los

campesinos puedan recapitalizar al sector agropecuario y forestal.

4.4.- Soberania alimentaria y desarrollo rural integral

La politica sectorial debe estar orientada por objetivos que permitan el
desarrollo integral del medio rural, sin supeditarse a objetivos de eficiencia
econdémica que marginen a la mayoria de los habitantes del campo nacional; agregar
al quehacer gubernamental el compromiso supremo de no malgastar, enajenar ni

dilapidar, los recursos naturales existentes en el territorio mexicano a costa del

4 |bid. P. 35-36.



detrimento en el modo de vida de las generaciones futuras; tal como a continuacién se

menciona:

“Podria decir que uno de nuestros mas grandes retos consiste, mas que en
reactivar la agricultura, en aumentar la productividad y crear empleos e
ingresos en las zonas rurales para poder abatir la pobreza. Tenemos otro reto:
el de lograr un tipo de desarrollo rural que use los recursos de una manera
sustancial. Esta es la variable ecolégica, que tal vez podria parecer como fuera
de lugar, pero yo creo que no: importa mucho para el futuro de la agricultura la

forma como se utilicen los recursos naturales.

La verdad es que en México nuestros recursos naturales, bosques, suelos y
agua, estan en franco proceso de degradacion alarmante, proceso de
degradacion de técnicas y formas de produccion que en lugar de ir
conservando nuestra capacidad productiva y a la vez ir conservando nuestros
recursos para las futuras generaciones, los recursos naturales se estan
acabando, y esto se refleja en el avance dramatico de la deforestacion, sobre
todo, de los bosques tropicales en regiones como Chiapas, Tabasco o las
Huastecas, de ésta Ultima me llevé la gran sorpresa, ya est4 en proceso de
desaparicion.

Esto crea una serie de problemas asociados, como asolvamiento de presas,
asolvamiento de rios, cambios climaticos, erosién del suelo, que es tremenda
en México; hay contaminacion del agua, que obedece no nada mas a la forma
de como se estan utilizando los recursos naturales, sino al poco crecimiento
urbano, anarquico, de nuestros paises; hay zonas riquisimas, como por
ejemplo el Valle de Zamora, en donde todas las descargas de las ciudades
aledanas estan practicamente paralizando la agricultura, porque se riega con
agua tratada que ha sido contaminada con drenaje, contaminando de forma
alarmante nuestra propia agricultura. Este es un tremendo reto que consiste en
como usar el medio ambiente de tal manera que se eleve la produccion y
combata la pobreza”. 5

5 Rello Espinosa, Fernando. 1997. “Retos y perspectivas del campo mexicano”, en Revista Estudios
Agrarios, Ano 3, Num. 6. Enero — Marzo. México. 1997. P. 25




El desarrollo rural integral significa establecer un conjunto de acciones politicas
encaminadas a elevar la productividad, eficiencia y competitividad de la actividad
agropecuaria y forestal, asi como incrementar el nivel de vida campesina, cuyo logro
sblo es posible con el concurso del sector social (ejidatarios, comuneros, asi como de
las organizaciones de productores en sus diferentes niveles); de la iniciativa privada y
del sector publico, ademas de la reconstruccién permanente de la naturaleza, lo cual
no implica aislar al pais de las relaciones econémicas con el resto del mundo, sino por
lo contrario potencializar el intercambio comercial a partir del fortalecimiento de los
distintos sectores de la economia nacional, principalmente el sector primario, para
lograr una economia fuerte y bien integrada a su interior, estableciendo una serie de
metas de seguridad alimentaria y bienestar social, sustentadas en un modelo de
produccion nacional, complementado con la diversificacién de intercambio de
productos a nivel internacional, sin depender de un sélo mercado, sino del mayor

numero de mercados locales y regionales posibles.

En la propuesta de modelo alternativo para el desarrollo del campo mexicano
cobra sentido la posibilidad de estructurar planes y programas de corto, mediano y
largo plazo, encaminados a la defensa y mantenimiento de los recursos naturales, y
de manera especial a la instrumentacién de acciones para el cuidado y conservacion
de bosques y selvas; asi como la puesta en marcha de planes y programas de
conversién productiva que permitan la regeneracion de suelos, mantos acuiferos y
medio ambiente en general, de ahi la importancia del nuevo paradigma, en correlacion

con el desarrollo sustentable:

“Al mismo tiempo, creo que en estos paises ha habido politicas agricolas y
ambientales de desarrollo sustentable que han permitido combatir tanto a la
pobreza como al deterioro de los recursos: nuevamente, aqui, necesitamos
perspectivas amplias, instrumentos nuevos, recursos y decisiéon politica para
atacar el problema. Este es un reto que ojala dentro de 10 a 15 afios podamos
decir que les estamos heredando a las nuevas generaciones una agricultura y
una riqueza natural cuando menos igual a la que nosotros disponemos, esa
seria la meta: definir como un aparte sectorial la cuestion de la degradacién de
nuestros productos naturales”. 6

6 Ibid. P. 26.



El fortalecimiento de la economia del pais tiene como condicién sine qua non,
la instrumentacién de politicas de apoyo al campo, para que a partir del desarrollo del
sector primario, sea posible avanzar en la consolidacion de las demas ramas de la
actividad econdmica. De manera particular deben revisarse los resultados arrojados
por los programas sectoriales y, en su caso, reorientar las acciones para no repetir los

mismos errores del pasado.

Es necesario instrumentar un modelo de desarrollo en el que participen
activamente los distintos actores sociales y se comprometan con acuerdos claros y
definidos en tiempo y forma, respecto de una posible reconversion productiva, una
renegociacion profunda y favorable a los productores en relacion con la cartera
vencida en las instituciones financieras, la revisién de los programas de apoyo
crediticio para el campo, asi como la definicion de una politica de precios de productos
agropecuarios que favorezca la capitalizacion del sector.

4.5- Reconversion productiva y beneficio social

El fendmeno de la globalizacion econémica mundial determina una serie de
cambios, retos y nuevas oportunidades, asi como la reformulacién de la importancia
que tiene el logro de altos niveles de confianza entre los distintos agentes econémicos,
politicos y sociales que coinciden en el medio rural y entre los distintos miembros de la
sociedad, pero de igual forma el proceso de globalizacion expresa y ocasiona la
marginacion de aquellas actividades y regiones rurales que no se adaptan a los
nuevos retos. Por ello, los esfuerzos para preservar y consolidar el sistema de
derechos en el medio rural, con base en el acceso a la tierra, se encuentra
condicionado, entre otros factores, por la necesidad de incidir en las tendencias
globales de produccion, acopio, abasto, distribucién, consumo y comercio interior y

exterior.

El sector agropecuario y forestal no se puede pensar en una conversion
productiva sin diferenciar las condiciones especificas de los distintos grupos de
productores existentes en el pais, pretender una reconversion en los niveles
alcanzados en otros paises, sin brindar las bases de apoyo técnico y econémico es

iluso.



Dificilmente podran ser exitosos los programas sin la participacion de los
grupos campesinos y sus organizaciones en el disefio, definiciobn de compromisos y
acciones encaminadas a la vigilancia y control de los procesos de cambio, asi como la
determinacion de montos de recursos fiscales y de inversion para impulsar el
incremento de la productividad, infraestructura, tecnologia, capacitacién campesinay
asistencia técnica, reuniones a nivel local, estatal, regional y nacional con los actores
gue intervienen en el proceso para discutir y lograr acuerdos conjuntos en cuanto a
productividad, los precios de los productos, plazos para el logro de metas y niveles de
eficiencia planteado. En relacion con el fenédmeno ambiental se hace la siguiente

reflexiéon:

“Asimismo, la tierra es la estructura territorial de la nacién, de su tejido social y
de su economia, asi como el soporte material del medio ecolégico. La politicas
territoriales y de conservacion de la biodiversidad s6lo pueden analizarse
dentro de un contexto ambiental. Social, econémico, politico y agrario
integrado. La creciente degradacion ambiental no puede desvincularse de las
presiones por la tierra y los recursos, y de la estructura institucional con que
contamos en los niveles nacional y local. Las instituciones, el marco legal
agrario y las politicas publicas deben brindar una base estable para planificar
inversiones de largo plazo, contemplando tanto principios de equidad
distributiva y conservaciéon ecolégica, como de productividad y competitividad”
7

Considerar la posibilidad de que el proceso de reconversién productiva no
fracture las préacticas agricolas existentes en el campo, siempre y cuando éstas
sirvan para mantener en buen estado las tierras laborables; cuidar que la produccion
lograda garantice los volumenes de autoconsumo requeridos, para poder realizar el
intercambio de productos tanto en el mercado interno como en la esfera del comercio
internacional; sin alterar las caracteristicas principales de los ecosistemas y con
respeto a la biodiversidad del pais, elevando el modo de vida de quienes habitan en el
medio rural; dicho programa tiene que integrarse en dos niveles: el referente a
diversos proyectos integradores en el plano regional y el de proyectos especificos para
las comunidades, pueblos y municipios existentes en el pais.

7 Robledo Rincén, Eduardo. (Coordinador). Reforma Agraria y Desarrollo Rural en el Siglo XXI. México.
Ed. Plaza y Valdez. 2000. Pp. 67-68.




4.6.- Politica de Comercializacion y abasto favorable para la mayoria de los
mexicanos

La comercializacién de los productos agropecuarios y forestales constituye un
cuello de botella que impide la capitalizacién del sector campesino, debido a la
carencia de almacenes, equipo de transporte, crédito y falta de capacitacion en los
mecanismos comerciales, asi como la dificultad para acceder a nuevos esquemas de

actividad econémica donde participen los campesinos organizados.

La superacion de dichas trabas, permitira al sector social iniciar un proceso de
capitalizacién eficiente que permita aumentar la produccion, defender el ingreso del
campesino, poner en marcha una politica de comercio justo y cooperacion para el
desarrollo en materia agropecuaria y forestal, procurar una mayor competitividad en
los mercados internacionales, a la par de una fuerte reordenacion del mercado
nacional con objetivos claros y de caracter prioritario en el terreno de la alimentacion
de los mexicanos. Acerca del fendbmeno de la apertura comercial, para el caso

mexicano y respecto de su agricultura, se senala:

“Ya no somos una economia cerrada o semicerrada en donde el Estado
interviene de manera muy copiosa y directamente en la produccion y aplicacion
de precios; estamos abriéndonos al mercado internacional. Nuestra agricultura
con la firma de los tratados de la Ronda de Uruguay del GATT, es una
agricultura abierta, en la cual los productos extranjeros vienen a competir con
los productos producidos localmente y, obviamente, en este transito —que creo
que va a llevar todavia varios afos- se suman nuevos problemas a los

antiguos”. 8

La globalizacién de la economia no debe derivar en la destruccion de
determinadas areas de produccion agropecuaria, sino en procesos de reestructuracion
que permitan la participacion de productos mexicanos en los mercados mundiales,
impulsando la formacion de empresas comerciales campesinas regionales para
ofertar productos con la coordinacion de entidades de servicios que sirvan de enlace
entre el mercado de trabajo, productos y dinero; apoyen a los productores en la
realizacion de estudios de mercado y en la elaboraciéon de diagnésticos locales,

8 Rello Espinosa, Fernando. Op. Cit. P. 19.



estatales, regionales y nacionales para planear sobre nuevas bases la actividad rural,
con énfasis en la selecciéon de productos y variedades, control de la calidad, uso de
tecnologia y organizacién para la produccién, empaque y transporte, presentacion del
producto, precios competitivos y demas factores que respondan con mayor precision a
los requerimientos de los consumidores. Respecto de las actuales tendencias de la
economia global en el sentido de que se debe favorecer de manera definitiva un

proyecto econémico sustentado casi Unicamente en las exportaciones, se menciona:

“No se puede sustentar un proyecto econémico basado en las exportaciones, ni
para el sector agropecuario ni para el pais. En el caso de México, resulta
evidente el caracter complementario de las exportaciones en el conjunto de la
economia y para el sector agropecuario en particular. Las exportaciones
histéricamente han representado alrededor de 10% de PIB, tanto nacional
como agropecuario, alcanzando niveles extraordinarios en 1995 en que
representdé de 16 a 21% del producto. A esto hay que afadirle la poca
integracién que la produccién con el nivel de exportacion tiene con el mercado
nacional; es decir, incrementar las exportaciones no necesariamente “arrastra”

al conjunto de la economia”. 9

Los mercados no se pueden calificar s6lo a partir de precios y volumenes de
produccion comprometidos, requieren ser conocidos con detalle de acuerdo con las
caracteristicas de los consumidores y sus habitos alimenticios; lo cual es vélido para
los mercados externos y nacionales, ya que aun dentro de los paises pobres hay
significativas estratificaciones de consumidores con marcadas diferencias en sus

preferencias de productos del campo.

Por ello se debe garantizar el acceso a créditos especificos y favorables para la
construccion de bodegas y almacenes de la produccién regional; cuya instalacion seria
supervisada por las organizaciones regionales, de tal manera que reflejen las
condiciones climatol6gicas adecuadas y garanticen el buen estado de los satisfactores
aportados por la produccién regional.

9 Morales Ibarra, Marcel. “El agro en los noventa: consideraciones para su desarrollo”, en Revista
Estudios Agrarios, Afio 2, Num. 3, Abril - Junio. México. Ed. Procuraduria Agraria. 1996. P 30.




El modelo sectorial debe canalizar los apoyos crediticios demandados por los
productores para la adquisicion de vehiculos que permitan trasladar la produccién de
la parcela a las bodegas de almacenamiento y de éstas a los mercados, asi como
ponderar la creacion de sistemas de distribucion regional controlados por las distintas
organizaciones campesinas con base en centros de acopio y distribucion para el
surtimiento a tiendas comunitarias; se requieren apoyos y compromisos concretos de
manejo de recursos fiscales para garantizar que lleguen alimentos baratos a las

diversas comunidades del pais.

El nuevo modelo de desarrollo agropecuario habra de procurar créditos para la
obtencién y compra de bodegas en las principales centrales de abasto del pais como
la Ciudad de México, Estado de México, Guadalajara, Monterrey, Puebla y Querétaro,
entre otras; ademas de apoyar con capital de trabajo y otros recursos financieros a las
estructuras comercializadoras de nivel regional, nacional e internacional (como en el
caso de productos como el café, las hortalizas, las frutas tropicales y otros) dirigidas
por los productores y sus diversas organizaciones, se requiere consolidar nuevas
formas de comercializacion en beneficio de los productores rurales con el incremento
en sus ingresos, en otras palabras, el modelo debe colocar a los campesinos
mexicanos en una posicion ventajosa a lo largo de las diferentes cadenas productivas.

4.7.-Politica de apoyo al sector forestal

El desastre forestal contrasta con la existencia de una riqueza y un potencial
natural extraordinario en lo que se refiere a los recursos biéticos, y al desarrollo de
experiencias que muestran que es viable el establecimiento de empresas forestales
eficientes y sustentables, en manos de ejidatarios y comuneros; es posible la
asociacion de dichos productores con los pequefnos propietarios e incluso con los
inversionistas, siempre y cuando éstos sean respetuosos del medio ambiente, y

accedan a una explotacion racional de recursos naturales.

Durante mucho tiempo las empresas privadas han explotado, sangrado vy
aprovechado de los recursos forestales, trasladando grandes ganancias a la actividad
especulativa sin preocuparse por establecer una infraestructura adecuada de
comunicaciones, capacitacion, informacién, regeneracion y desarrollo tecnologico
silvicola e industrial, en muchos casos el establecimiento de la industria forestal es
anarquico y no toma en cuenta el equilibrio con sus fuentes de abastecimiento, no



tiene un compromiso de proteccion y fortalecimiento del medio ambiente; para tener
una idea mas precisa del problema ecoldgico y su impacto en el campo mexicano, se

menciona:

“La degradacion ecoldgica del campo mexicano es creciente y ha alcanzado
niveles alarmantes. La deforestacion supera las 600 mil hectareas por ano y
tiene como causa principal las actividades agricolas y ganaderas. La
ampliacion de la ganaderia extensiva es el factor de mayor peso en la
destruccién de selvas y bosques. Mas de las tres cuartas partes de la tierra
utilizada con propdsitos agropecuarios muestra evidencia de erosion. La
contaminacién de las aguas por agroquimicos y otros residuos toxicos alcanza
niveles preocupantes.

La degradacién ambiental se vincula con incentivos negativos de la estructura
agraria. Por ejemplo, la precariedad, inseguridad e indefinicion en los derechos
de propiedad derivan en la llamada agricultura minera, extractiva y
depredadora de los recursos naturales. La agricultura y la ganaderia mineras
estan relacionadas, asimismo, con los sistemas extensivos, el minifundio y

otros factores componentes de la crisis del modelo de desarrollo rural”. 10

El modelo actual no regula los impactos negativos de las empresas forestales
sino que propicia —indirectamente- la destruccion de las selvas en beneficio de la
actividad ganadera, y la colonizacién en areas tropicales, sin la orientacion y apoyo
adecuado para lograr un uso racional y sostenido de los recursos, ya que la
explotacion indiscriminada de los bosques y selvas impacta de manera negativa a la
regeneracion del medio ambiente; ademas de seguir la ruta erratica establecer
procedimientos inoperantes, inseguros y que fomentan la corrupcion y el saqueo de

los recursos forestales de la nacién.

Por ello, la propuesta que aporta una de las organizaciones campesinas que
mas se ha preocupado por generar proyectos productivos viables, autosustentables y
respetuosos del medio ambiente, (UNORCA), reconoce que la politica para el
desarrollo forestal tiene que considerar la relacion entre los hombres y sus recursos
naturales, lo que significa una profunda interdependencia del hombre y su medio, por
lo que el modelo debe tener presentes los siguientes aspectos:

10 Robledo Rincén, Eduardo. Op. Cit. P. 21



" a) La existencia de un significado territorial y patrimonial del que depende la
identidad y la vida misma de las comunidades campesinas que la habitan, asi
como de sus culturas; comprender que no se trata sélo de un recurso
econdémico, sino también ecoldgico y cultural, que da arraigo y ocupacion
remunerada a los pobladores.

b) Los numerosos usos de los recursos forestales benefician a toda la
sociedad y no sélo a los habitantes de los bosques y selvas, su enorme
capacidad para la retencion de importantes volumenes de agua que sirven al
cultivo y al abastecimiento de zonas rurales y de las principales ciudades; su
eficacia ecolégica en la regeneracion y proteccién de suelos; su capacidad
para absorver gases contaminantes, con lo cual se evitan terribles desastres
atmosféricos de dimensiones planetarias.

c) La existencia de largos plazos de crecimiento y recuperaciéon del recurso
forestal limitan las posibilidades de inversién econdémica y con ello, las
acciones de regeneracion y cultivo de recursos maderables.

d) El aprovechamiento forestal es uno de los usos de los recursos naturales de
las comunidades, por lo que se reconoce que se éste se encuentra ligado con
ellas a partir de una concepcién integral de manejo de recursos.

e) Considerar a los bosques no sélo como depositarios y bancos productivos
de madera, sino como espacios inmensamente ricos en otro tipo de productos,
como la produccién de materias primas medicinales, fauna, fibras y otras

sustancias necesarias para la vida y el desarrollo”. 11

El aprovechamiento y desarrollo de los bosques y selvas debe quedar en manos de
ejidatarios, comuneros y pequefnos propietarios que son los Unicos que pueden
interesarse y comprometerse con mayor seriedad en su conservacion en el largo
plazo, con esquemas de relacién equiliborada entre campesinos y empresarios
privados, que garanticen el abastecimiento regular a la industria y eviten los
abusos propios de los monopolios del gobierno mediante una presencia
significativa, organizadora, reguladora y de concertacidén para impulsar acciones de
desarrollo y ser instrumento de equilibrio entre los sectores participantes y como

autoridad vigilante de la conservacion de los recursos; ademas de incrementar sus

11 UNORCA. Una propuesta para el movimiento campesino. México. Ed. Fundacion Friedrich Ebert.
1991. P. 30.




inversiones en comunicaciones, informacion, desarrollo tecnoloégico y comercial,
educacion y capacitacion; canalizando recursos fiscales y crediticios para elevar la
productividad y la constitucion de figuras asociativas para la explotacion racional de
los bosques.

4.8.- La nueva Institucionalidad y su relacion con las culturas indigenas del pais

La presencia de la poblaciéon indigena en México es significativa, pues
representa, segun el censo general de poblacion de 2000, cerca del 10 por ciento del
total de habitantes que existen en el pais; “los indigenas pertenecientes a las 56
etnias en el pais integran un universo de alrededor de 10 millones de personas”; 12 lo
que los ubica como un sector importante de la poblaciéon nacional el cual ha podido
fortalecer su sentido de pertenencia. Durante mas de 300 afos estuvieron sometidos
por el coloniaje y una esclavitud sin precedentes y 200 anos por intereses particulares
diferentes a los de los diversos grupos indigenas del pais.

Se debe reconocer que las reivindicaciones de los pueblos indios en la
actualidad, se definen en el marco de la nacién mexicana; lo anterior debido a que las
formas contemporaneas de los estados y de las naciones, particularmente en la region
americana y en los tiempos mas vertiginosos de la globalizacién, no permite suponer
que los pueblos indigenas pudieran tener viabilidad como estados nacionales, y en el
remoto caso de que esto llegara a suceder, la problematica en consecuencia, seria la

posible desintegracién del México actual.

La cuestién relevante es entonces como lograr los acuerdos democraticos que
se requieren entre los pueblos indios y el Estado para que, dentro de la nacion
mexicana, los primeros puedan tener garantizados sus derechos, y el reconocimiento
de sus culturas con las implicaciones que ello tiene en el conjunto de la vida politica,

econdmica y social del pais.

En la Constitucién de 1917 no fueron contemplados los pueblos indigenas
como entidades especificas y diferenciadas del resto de la sociedad mexicana, con
culturas, derechos, formas organizativas y costumbres particulares; Unicamente se
registrd una referencia indirecta al reconocimiento de la forma de propiedad comunal,

misma que en muchos casos pertenecia ( y aun pertenece) a nucleos de poblacion

12 INEGI. Xll Censo General de Poblacién y Vivienda. INEGI. México. 2000.




indigena; aunque ello no implica que exista una forma de propiedad indigena, ya que
ni la comunidad ni la otra variante de propiedad social de la tierra que es el ejido,
tuvieron una normatividad particular para el caso de que el nucleo de poblacién fuera
indigena. En otras palabras, desde el punto de vista juridico los regimenes de
propiedad y la regulacién de la comunidad y del ejido resultaban practicamente
iguales, independientemente de que los miembros que integran el nucleo de poblacién
propietario de la tierra fueran o no indigenas.

Asimismo, en las distintas areas del derecho mexicano se considera a los
indigenas como iguales al resto de los mexicanos; situacion que de aplicarse,
reconociendo las particularidades de los distintos grupos étnicos en cuanto a lengua,
usos, costumbres y practicas culturales, seria conveniente y hasta deseable para
avanzar en la busqueda de la justicia social; sin embargo, y desafortunadamente, la
referida igualdad juridica formal no tiene coherencia con la desigualdad social, étnica,
econdémica y cultural, en una relacién en la cual los pueblos indios y la mayoria de los
indigenas como individuos han llevado la peor parte.

Es bastante conocido el argumento del Estado en el sentido de no reconocer
derechos especificos a los pueblos indigenas, puesto que, desde 1917, se generé la
idea de que la nacion debia conformarse por mexicanos de una sola cultura,
levantando e imponiendo asi la vision de la nacionalidad mexicana, como Unico
elemento existente en la realidad del pais, y como simbolo supremo de todos y cada
uno de los habitantes del territorio mexicano; se consideraba que la pluralidad, o sea,
la existencia de muchas y muy diferentes culturas, ponian en riesgo la unidad
nacional y en términos reales, la debilitaban irremediablemente; por lo anterior, y en

relacion con la supuesta igualdad:

“La concepciodn juridica de la supuesta igualdad, que corresponde a la vision
integracionista o de absorcién respecto a los pueblos indios, se ha modificado
muy tenue y paulatinamente por diversas razones, de las cuales la principal ha
sido la resistencia y terquedad de los pueblos y culturas indias para seguir
sobreviviendo. También han contado de manera determinante la lucha y las
demandas de algunas organizaciones indias, asi como la existencia de una

corriente favorable en el ambito internacional a las demandas indigenas



(reflejada por ejemplo en el contenido del Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo)”. 13

Para poder remontar y trascender la idea del pensamiento dominante respecto
de la negacion de la pluralidad y la diversidad cultural y étnica en el pais, tuvo que
pasar mucho tiempo y una lucha de muchos afos, que con gran tenacidad han llevado
a cabo los grupos indigenas a lo largo y ancho del pais, con la finalidad de ser
reconocidos en su propia identidad, lengua, usos y costumbres, ademas de dar una
lucha de caracter permanente encaminada al reconocimiento y conservaciéon de su
patrimonio territorial, producto de la historia de resistencia, se puede decir que la
promulgacion de una serie de normas juridicas es el reflejo e implica el reconocimiento
de esa enorme diversidad étnica y cultural que existe en el pais, y se traduce en una
gran fortaleza para nuestro pais, puesto que cada uno de sus componentes cuenta
con fuertes y sélidas raices histéricas y culturales; en todo caso, el reto que tiene la
sociedad mexicana en su conjunto, es lograr la aplicacién y el apego a derecho en
relacion con las disposiciones juridicas referidas en los articulos 4° y 27
constitucionales; de ahi que la siguiente aseveracion merezca un poco de atencién y

reflexiéon:

“Hay situaciones de la realidad que son inaceptables, entre ellas la pobreza, la
injusticia y la discriminacién que viven los pueblos originarios, que existian mucho
antes de lo que hoy es México. Ante esta situacibn debemos considerar que las
normas juridicas, o sea, las leyes, pueden resultar utiles como un medio que respalde
la lucha por el respeto a todos los derechos, tanto los que corresponden a cada
individuo, sea indigena o no...”. 14

Desafortunadamente, un numero importante de los habitantes del pais
desconoce e ignora la riqueza cultural que existe en el pais, ademas de que en
muchas ocasiones no respeta ni valora las culturas distintas a la dominante, a la que
consideran como cultura Unica, auténtica y por tanto, excluyente de cualquier otra; la
situacion anterior implica un fuerte compromiso y un gran reto para el actual régimen
politico al igual que para el conjunto de organizaciones campesinas e indigenas y de la
sociedad civil, en el sentido de replantear la relacién de los indigenas con el Estado, y

13 Fernandez Souza, Jorge. “Chiapas: la tierra y el poder”, México. Ed. La Jornada. 1995. P. 2.

14 Instituto Nacional Indigenista. Derechos Indigenas. Los pueblos indigenas en la Constitucién Mexicana
(Articulo Cuarto, Parrafo primero). México. Ed. Instituto Nacional Indigenista. 1995. Pp. 7-8.




traducir la nueva situacién en el disefio y ejecucion de politicas publicas para el sector
rural, cuya finalidad sea lograr el respeto a todas las manifestaciones culturales, asi
como la aplicacion del estado de derecho y el reconocimiento de la diversidad étnica y
cultural que conforman el enorme mosaico nacional, todo ello, como parte de un nuevo
proyecto nacional que se oriente a la busqueda del desarrollo econémico y social,
respetando las distintas manifestaciones culturales y elevando el nivel de vida de la

poblacién tanto urbana como rural.

Una de las bases fundamentales del derecho de los indigenas a darse la
organizacién que mas convenga a sus intereses y cultura, habra de consistir en que
los diferentes grupos indigenas puedan formalizar sus formas tradicionales de
organizacién y gobierno, y en su caso, adoptar las formas que mejor se ajusten a su
realidad y necesidades; e incluso, podrian reivindicar esquemas de gobierno ya
existentes en el derecho positivo mexicano. Es de destacar que las demandas sociales
no so6lo se deben resolver creando nuevas estructuras, sino que se pueden utilizar las
ya establecidas, siempre que se pongan al servicio de los intereses populares, y sean
ocupadas como resultado del ejercicio democratico de los grupos indigenas.

Es notorio que los grupos indigenas a través del tiempo, sobrevivan y resistan
los embates de una cultura que lo Unico que les ofrece es marginacion, pobreza,
humillacién y olvido, ante lo cual, los grupos autéctonos intentan caminos alternativos
en la busqueda de su desarrollo, basados principalmente en su concepcion respecto
de la tierra y de los recursos que de ella se derivan, asi como del conjunto de
costumbres, tradiciones y formas de organizacién social, econémica y politica; en
efecto, el nuevo paradigma para el desarrollo de los habitantes del medio rural, y en
especial, de los grupos indigenas, no puede ni debe ignorar la capacidad de
resistencia, organizacién y proposiciones que surgen de manera cotidiana de las
distintas comunidades del pais, con la finalidad de contribuir a la soluciéon de las

problematicas regionales y microregionales, tal como se menciona:

“Si en el comunicado leido en la plaza de la catedral los zapatistas afirman que
han aprendido mucho de los pueblos indios de Oaxaca, la afirmacion es real,
pues tienen mucho que aportar en la defensa de los espacios colectivos de
organizacioén, que hace varios sexenios los gobiernos federales y estatales en
turno buscan borronear con programas individualizantes como Procampo,

Progresa y Procede.



A contrapelo, las comunidades se abren mas y mas a reflexionar su condiciéon
en una perspectiva nacional y hacen propuestas: defensa de la biodiversidad y
cuidado ecoldgico en manos comunitarias, como en el caso de Los Chimalapas
y Maderas del Pueblo. Proyectos de recuperacion de literatura en lengua
indigena, como el Centro Editorial en Lenguas Indigenas, que funciona en la
capital del estado con centros de formacion en varias regiones. Radio,
television y video, museos comunitarios. Proyectos de formacion, como el del
Centro de Video Indigena. Propuestas de reconciliacion agraria, basadas en la
autoridad de las asambleas de los nucleos agrarios en conflicto mediante
visitas reciprocas entre comunidades, como el emprendido por los abogados
indigenas de Servicios del Pueblo Mixe. Educacion con contenidos propios y
reivindicaciones magisteriales por mejores condiciones y programas mas

integrales de educacion no sélo bilingle sino intercultural.

Defensa de la biodiversidad, y resistencia a los megaproyectos como en el
Istmo. Tejidos binacionales de relacion organizativa como el Frente Oaxaqueno
Binacional. Organizaciones de cafetaleros independientes como Cepco, la
mayor organizacion independiente de productores de café en el pais. Un
nucleo de organismos no gubernamentales al servicio de comunidades y
organizaciones. Proyectos de género y reivindicacion de los derechos de las
mujeres, medicina tradicional, centros de derechos humanos, proyectos
forestales comunitarios, y un foro estatal indigena que teje relaciones entre
organizaciones y ONG., pero sobre todo entre comunidades y municipios de
varias regiones de la entidad, que abarcan la totalidad de los 16 pueblos

oaxaquefos”. 15

Reconocer que la nueva relacién del Estado Mexicano con los distintos grupos
indigenas del pais implica la mayor presencia y participacién politica y social de los
ultimos, asi como de la sociedad mexicana en su conjunto. El nuevo modelo de
desarrollo rural y nacional, se debe concretar en el respeto a los derechos de los
grupos indigenas, plasmados en el derecho internacional y en la Constitucion
Mexicana; garantizando que se escuche su voz y sus demandas, de ahi que se
enfatice en sus derechos politicos; los cuales enriquezcan el derecho positivo y las

15 Vera Herrera, Ramén. “Legitima la travesia exigencia de reforma a la Constitucion”. México. Ed. La
Jornada. 2001. P. 6.



garantias individuales, con su ancestral practica de sistemas normativos y de cargos;
también deben reconocerse sus derechos sociales, que les posibiliten libertad en la
forma de organizarse, de elegir a sus representantes como resultado de su propia
voluntad; formalizar y respetar los derechos econémicos de los indigenas para dar
paso al desarrollo autbnomo de sus esquemas y alternativas de organizacion para el
trabajo, el proceso productivo y los mecanismos de comercializacion y finalmente, el
respeto y fortalecimiento de sus derechos culturales, con lo cual se estimula y
garantiza la riqueza de la diversidad.

El nuevo paradigma para lograr el desarrollo rural integral, con sustentabilidad
y avanzar en el proceso de fortalecimiento de la justicia social, requiere de la
elaboracion de politicas publicas para el sector rural y especificamente, para los
grupos indigenas, que antepongan el compromiso nacional, mismo que debe dirigirse
a fortalecer a los indigenas en la vida econdémica, politica, social y cultural; sin que
sean resultado de la vision unilateral del gobierno, sino que se asuman como producto
del andlisis, debate y reflexibn entre los distintos actores que inciden en la
problemédtica de los indigenas de México y del sector rural en general, dichas acciones
en materia de politica publica deberan promover los siguientes aspectos:
a) La apertura de los espacios de participacion de los indigenas en las diversas
instancias y procesos de toma de decisiones, en una practica politica incluyente;
b) La promocion de una cultura de la pluralidad y la tolerancia entre los diferentes
sectores y segmentos de la sociedad nacional para aceptar diversas formas de vida,
visiones del mundo y conceptos de desarrollo;
c) El impulso de las acciones vinculadas a la elevacion de los niveles de produccion y

empleo, justicia, salud, educacion, cultura y bienestar social.

El nuevo modelo del sector rural debe garantizar el derecho de los pueblos
indigenas a mantener su identidad, costumbres, formas de vida, lengua, estructurasy
estrategias de organizacion social y productiva; donde el gobierno cumpla el mandato
constitucional, en el sentido del respeto a la identidad y patrimonio de los pueblos
indigenas; es importante que el conjunto de las instituciones gubernamentales
involucradas con el medio indigena cuente con traductores e intérpretes, que las leyes
y documentos oficiales sobre cuestiones agrarias y agropecuarias existan en las
lenguas de esos casi 12 millones de mexicanos; de tal forma que se evite la
mercantilizacion y se promueva el estudio, desarrollo, preservacion y difusién de las
culturas, usos y costumbres de los pueblos indigenas, asi como el cuidado y



proteccion de su patrimonio arqueoldgico, histérico, artistico, cientifico y cultural; al

igual que las formas de organizacion econdmica y social.

4.9.- La nueva orientacion de las instituciones gubernamentales del sector
agrario

La situacion del campo mexicano, exige una serie de acciones en apoyo a los
productores y sus familias, con el compromiso y participacién del gobierno en el
desarrollo rural; por ello, en la Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos
se establece un Sistema Nacional de Planeacion Democrdtica, para el logro de los
objetivos nacionales y la coordinacion entre las distintas Instituciones

gubernamentales.

De la misma manera se requiere que la integracion del Plan Nacional de
Desarrollo sea producto de las consultas populares, reuniones de trabajo entre las
diversas instituciones y las propuestas elaboradas por las distintas organizaciones
sociales asi como por los ciudadanos en particular; las cuales deberan llevarse a la
mesa de discusién de las distintas instancias que inciden en el disefo, elaboracion,
administracién, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas especificas y
relacionadas con el sector rural, con la finalidad de analizar y ponderar la viabilidad y
factibilidad de su implementacion.

El gobierno debe dar respuesta a los problemas rurales en el sentido de lograr
la modernizacién del sector, utilizando como ejes fundamentales, tanto la participacion
de la sociedad rural, asi como la puesta en marcha de politicas publicas encaminadas
a lograr el fortalecimiento y consolidacion de los distintos grupos econémicos, sociales
y politicos que se constituyen como actores del campo mexicano; ademés de la
reorganizacion y reorientacion del quehacer de las instituciones del sector, tales

como:

-Secretaria de la Reforma Agraria.- Se deberd buscar su transformacion vy

mejora en la obtencién de resultados, combatiendo cualquier tipo de corrupcion que se
manifieste en su actuacion y procurando en todo momento que exista transparencia y
apego a derecho en todas sus acciones institucionales; incrementando su eficiencia y
eficacia, a partir de la formulacién de politicas publicas del sector y lineas de accion
encaminadas a regularizar la situacién juridica de las distintas formas de propiedad



rural; mejorar la coordinacion entre las instituciones del sector agrario, definiendo los
programas operativos de cada dependencia, asi como las metas y lineas de accion
correspondientes, lo cual requiere de voluntad politica para cristalizar las propuestas
en acciones concretas y contundentes para la soluciéon de los problemas agrarios que

vive el pais..

-Reqistro Agrario Nacional.- Reestructurarlo y adecuarlo a las necesidades

actuales con modernos sistemas de registro e inscripcién, en los que se sefale todo
tipo de actos que tengan por objeto la creacién, modificacion, o extincion de derechos
y obligaciones en materia agraria; para garantizar el control y la seguridad documental
en la tenencia de la tierra; hacer que sus procedimientos juridicos y administrativos
sean mas rapidos abreviando los tiempos de su ejecucién con mayor eficiencia en su

actuacion institucional.

-Comision para la Reqgularizacion de la Tenencia de la Tierra.- Reorganizar, y

redefinir su universo de trabajo, elevar su eficiencia, para dar respuestas claras y
efectivas a las demandas de regularizacion de la tenencia de la tierra ejidal en zonas
urbanas, mediante los procedimientos expropiatorios requeridos; lograr que la atencién
al publico sea lo mas profesional y transparente posible, erradicar las practicas de la
corrupcion y negligencia que dafnan la imagen de las instituciones publicas.

-Procuraduria Agraria.- Efectuar su consolidacion institucional, fortalecer su

quehacer a partir del mejoramiento en la prestacion de los servicios que brinda, y
cumplir cabalmente con las funciones y atribuciones que le corresponden, para
garantizar el respeto de la legalidad en materia agraria, la atencion eficiente y
oportuna a las demandas de los distintos grupos campesinos con la finalidad de
garantizar la imparcialidad en su actuacion; la ejecucién en tiempo y forma de cada
uno de los programas operativos con los que cuenta, asi como la defensa de los
derechos de los sujetos agrarios.

Los objetivos anteriores se pretenden lograr a partir de una capacitacion
permanente, asi como del ejercicio de una administracion de la Institucion cuyo eje
principal sea el apoyo al personal para su desarrollo profesional, asi como un apoyo
claro y consistente para el personal de carrera que realiza las funciones sustantivas
de la Institucion, procurando subsanar las deficiencias en la formacién de los
servidores publicos, detectando a las personas que no cubren con el perfil requerido
para el empleo que ocupan, asi como a aquellos que realicen actos de corrupcion o se



vean favorecidos de manera inexplicable con algunos beneficios tales como plazas
presupuestales con ingresos econémicos que no justifiquen mediante su trabajo
cotidiano.

En la presente etapa de modernizacion y consolidacién institucional debe
efectuarse un balance de los resultados obtenidos, en funcion de las metas por
alcanzar en los distintos programas; hacer un recuento de todo lo logrado y de lo que
no se ha alcanzado, derivando con ello cuéles son sus fortalezas y debilidades, asi
como las alternativas de solucién que se propone para cada uno de los supuestos

problematicos.

Revisar la situacién de los colaboradores de la Institucion, para precisar si
cumplen o no con las funciones a desarrollar segun lo establecido en los manuales de
organizacién y procedimientos de la Procuraduria, asi como en el ejercicio de las
funciones y atribuciones que le son propias, de acuerdo con lo que dispone la
Legislacion Agraria; revisar, adecuar, mejorar y fortalecer los mecanismos bajo los
cuales opera el proceso de evaluacion de resultados del personal que forma parte del
Servicio Profesional Agrario, integrar un esquema de evaluacion del rendimiento y de
los resultados de la actividad desarrollada por el personal que no esté incorporado al
Servicio Profesional de Carrera.

Es importante que al interior de la Procuraduria se haga un analisis del tipo de
relaciones interinstitucionales en las que se es participe, asi como de sus atribuciones
en el tiempo que lleva operando, senalar el grado de efectividad en el desarrollo de
dicha actividad y puntualizar las atribuciones que no ejerce, asi como los motivos por
los cuales no avanza en este terreno. Es menester que se haga una reflexion acerca
de las caracteristicas propias de la Institucion en cuanto los asuntos que le
corresponde atender, el tipo de sujetos agrarios, actores sociales, econdémicos y
politicos con los que trata de manera cotidiana y el grado de fuerza que se imprime a

Sus acciones para garantizar su buen funcionamiento.

Revisar si existe voluntad politica para avanzar en la busqueda del desarrollo
del medio rural, o si dicha voluntad se encuentra limitada y en funcién de otras
variables, tales como los intereses economicos a nivel nacional, regional y
microregional; asi como los intereses politicos, los cuales pueden ir desde la
Presidencia de la Republica hasta los de grupos de poder a nivel local. Revisar la
situacion que guarda el Servicio Profesional Agrario, verificando sus resultados y



contrastandolos con el tipo de servicios que se prestan a los campesinos; evaluar los
niveles de profesionalizacion alcanzados en la Institucién, y verificar la existencia o
ausencia de compromiso con la honestidad y el respeto de la legalidad, lo cual debe
estar por encima de los intereses de grupo, cualquiera que sean (Ver Cuadro 2,

México: Resultados de Evaluaciones al Personal del Servicio Profesional

Agrario, del apartado de Anexos).

Analizar y evaluar la forma en que la Institucion debe asumir y retomar los
postulados referentes a los procesos de innovacién administrativa que se llevan a
cabo en distintas areas e instituciones del gobierno a nivel Federal, Estatal y
Municipal; como es sabido, la Administracién Publica se ha visto impactada por la
aplicacién de teorias como la nueva gerencia publica y la rendicién de cuentas; en el
sector agrario, y particularmente, en la Procuraduria Agraria, en donde se debe
fortalecer una nueva visidn administrativa, la cual brinde mayor interés e importancia a
los procesos administrativos, con la finalidad de lograr mayor eficiencia y eficacia en
sus acciones, lo cual debera reflejarse en el trabajo de campo, mediante acciones
concretas y efectivas que contribuyan al mejoramiento de las condiciones de vida y
trabajo de los campesinos; ademas se debe garantizar que existan mecanismos claros
y transparentes en la aplicacion de los recursos publicos, evitando en todo momento
gue se generen actos de corrupcion y garantizando la aplicacién de los procedimientos

de evaluacion, control y auditoria de manera sistematica y permanente.

Estabilizar y dar congruencia a la accién institucional, con mayor disciplina y
permanencia de los titulares de la Institucion en el cargo, puesto que su numero en los
ultimos anos, pareciera ser un indicador de que falta interés e importancia hacia esta
institucion gubernamental; asimismo es necesario erradicar la idea de que las
Instituciones funcionan como “botin politico”, por ello se requiere fortalecer la
presencia en campo con servidores publicos que asuman el compromiso con el
progreso social, que aprendan a escuchar, analizar, conocer y comprender la vida del
campesino, haciendo a un lado los intereses mezquinos de quienes pretenden
aduenarse de las Instituciones y de su patrimonio.

A partir del 2 de julio de 2000, el pais entr6 en una nueva etapa, marcada y
presionada por la sociedad mexicana, quien demanda mayor justicia social, cambio
democratico y respeto a la voluntad popular; tales aspiraciones se deben expresar en
actos de gobierno serios, compromisos fuertes, honestos y democraticos con las
demandas histéricas de la sociedad mexicana, por ello se debe profundizar en el



andlisis y la evaluacién de resultados de las politicas publicas que se llevan a cabo

tanto en el medio urbano como rural de México.

-Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal.- Lograr su reorganizacion,

redefiniendo sus funciones y sefalando formas de coordinacién interinstitucional en las
que debe participar; mayor coordinacion entre las Secretarias de Estado que inciden
en el sector rural, tales como SAGARPA, SEMARNAP, SEDESOL, y la SRA; puesto
que su participacion en el campo ha sido dispersa y sin un proyecto de desarrollo rural
integral, por lo que resulta necesario que se definan sus ambitos de competencia en
el medio rural, con la finalidad de realizar acciones de caracter complementario que
contribuyan al mayor grado de organizacién y produccion de los campesinos del pais;
abrir el debate con todos los sujetos sociales interesados en relacion con la efectividad
y logros alcanzados por los programas gubernamentales, como el Procampo,
Progresa, Contigo y Oportunidades; pues en general Unicamente han servido como
paliativos a los graves problemas que vive la sociedad campesina; ademas del costo
econdémico que representan para el pueblo mexicano; y cuyos resultados son
completamente insuficientes para resolver la magnitud del problema social en el

campo, el cual se incrementa dia con dia.

4.10. Nueva Institucionalidad en materia agraria.

Es importante reconocer que el Estado en la actualidad instituye la practica
politica ajustada al derecho, en la que se concibe a la justicia como procuracion al
interior del aparato estatal. En consecuencia, se puede afirmar que poder judicial y
procuracién de justicia se convierten en la trinchera en la cual el Estado Mexicano
tiene la virtud de civilizar los conflictos sociales, para convertirlos en “Litis” juridica; con
la finalidad de resolver las controversias con base en la justicia, para lo cual la
actuacion de Instituciones como la Procuraduria Agraria, debe garantizar y dar
respuesta expedita a las demandas de servicio social que surgen de los distintos
sujetos de atencidon que, por disposicidn legal, esta obligada a atender dicha

Institucidon. Como acertadamente senala Luis Hernandez Palacios:

“Procurar justicia como funcion del Estado implica disponer de la capacidad y la
vocacion social para actuar ante quien tiene la responsabilidad de impartir la
justicia, aplicando el derecho. El marco social, transformado por la circulacion
acelerada de bienes en la aldea global, ha acelerado la juridicidad social y en



ello radica hoy la aspiracion de los hombres, de cara al tercer milenio, para
hacer que la justicia tenga un sentido popular, accesible y expedito”. 16

Con la intencidén neoliberal de superar los supuestos obstaculos que impedian
el desarrollo del campo mexicano, y poder responder a las nuevas condiciones que se
vislumbraban al final del siglo XX, asi como a las nuevas realidades que imponia el
proceso de globalizacién a nivel mundial, y de manera particular en el caso de
México, se plantearon las reformas al articulo 27 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos con la finalidad de introducir una serie de cambios
sustanciales a la legislacién agraria, sus ejes estratégicos y sobre los cuales habria de
girar el conjunto de acciones a efectuar por parte del Estado Mexicano a traves del
Poder Ejecutivo Federal, fueron:

1.- Se decidié suprimir la obligacién constitucional del Estado Mexicano
respecto de la dotacion de tierras a los grupos de campesinos solicitantes; al mismo
tiempo se dio por concluido el reparto agrario, estableciéndose el compromiso de
respetar el derecho del campesino, atendiendo y desahogando las solicitudes de tierra
que se encontraban en tramite, fundamentalmente en relacion con las acciones de
restitucion y dotacion de tierras, mismas que conformaban el rezago agrario.

2.- Se reintegré a la justicia ordinaria los poderes jurisdiccionales otorgados al
Ejecutivo en materia agraria, al tiempo que se crearon los Tribunales Agrarios, mismos
que fueron dotados de plena jurisdiccién y autonomia para dictar sus resoluciones.
Asimismo se establecié un érgano de apoyo a los sujetos agrarios para la defensa de
sus derechos: La Procuraduria Agraria.

3.- Se dio reconocimiento a los nucleos agrarios ejidales y comunales como
propietarios de la tierra, estableciéndose como formas plenas de propiedad social,
protegidas por la Constitucién; igualmente se transfirié a la asamblea ejidal o comunal
las facultades para decidir, en libertad, su propio destino; aunque como consecuencia
del empobrecimiento del campo mexicano, exista el riesgo permanente de que los
campesinos vendan sus parcelas a los usureros e intermediarios que trafican con el
mercado de tierras, debilitando la vida interna de los ejidos y comunidades.

4.- Se estableci6 una nueva institucionalidad agraria, segun la logica
“modernizadora”, transformandose la Secretaria de la Reforma Agraria, y creando la
Procuraduria Agraria; tales acciones de gobierno son cuestionables puesto que
obligan a un incremento en los gastos federales a dichas dependencias, ademas de

16 Hernandez Palacios, Luis. “Procuracién de justicia agraria”, en Revista de Estudios Agrarios, Afio 2,
Num. 3. Abril-Junio. México. Ed. Procuraduria Agraria. 1996. P.110.




quedar latente la posibilidad de que ocurra una duplicidad de funciones. Asimismo se
procedia a la modernizacién administrativa del Registro Agrario Nacional y se
fortalecia el Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal (Fifonafe).

Respecto de la trascendencia institucional de la Procuraduria Agraria en el
proceso de modernizacion del campo, se sefiala: “A partir de las reformas de 1992,
queda establecido en el articulo 27, fraccién XIX, que “la ley establecera un 6rgano
para la procuracién de justicia agraria”. La Ley Agraria dedica su titulo séptimo a
regular el funcionamiento de la Procuraduria Agraria, que es un organismo
descentralizado de la administracion publica federal, cuenta con personalidad juridica
y patrimonio propios, es la encargada de la defensa de ejidos y comunidades, asi
como de ejidatarios y comuneros, sucesores de ejidatarios o comuneros, pequefnos
propietarios, avecindados y jornaleros agricolas. La Comisién Nacional de Derechos
Humanos ha sefalado que a esta institucion corresponde la funciéon del ombudsman
agrario”. 17

Tanto en la Secretaria de la Reforma Agraria, como la Procuraduria Agraria se
deben definir con toda claridad los ambitos de competencia respectivos, puesto que
tienen el encargo de velar por la defensa de los intereses de los sujetos agrarios, asi
como vigilar que se cumpla cada una de las disposiciones establecidas en el marco
juridico vigente, generando las propuestas en materia de politicas publicas que
contribuyan al mejoramiento del sector campesino; aunque en la realidad, los
resultados que presentan dichas instituciones y sus impactos directos en la
contribucién al desarrollo agropecuario son insuficientes, en tanto su actuaciéon es
limitada debido a factores tales como fuertes intereses econémicos y politicos que
presionan y condicionan el desarrollo de la sociedad campesina.

4.10.1 La Procuraduria Agraria como expresion de las politicas del
Neoinstitucionalismo en México

Como resultado del desarrollo del pensamiento en las ciencias politicas y
administrativas, éstas han sido impactadas y fortalecidas por distintas disciplinas tales
como la Economia y el Derecho; uno de los resultados de esta interdisciplinariedad es

17 Robledo Rincén, Eduardo. (Coordinador). Reforma Agraria y Desarrollo Rural en el Siglo XXI. México.
Ed. Plaza y Valdez. 2000. Pp. 25-26.




el “Neoinstitucionalismo Econdémico”, el cual aborda las teorias de las Instituciones

mas relevantes.

Una pregunta que es clave y de la que debemos partir para entender procesos
tales como la creacion de Instituciones como la Procuraduria Agraria, en la l6gica del
neoinstitucionalismo es la siguiente: ;Como lograr que los problemas existentes entre
los actores del campo se puedan disminuir, garantizando la seguridad y derechos de
propiedad correspondientes?; uno de los componentes de la corriente
Neoinstitucionalista, se refiere al estudio de los derechos de propiedad, puesto que
reconoce la importancia del aspecto juridico en las relaciones de propiedad, a la luz de
esta visidén se puede lograr un acercamiento al fenémeno del articulo 27 Constitucional
Vigente, porque dicho ordenamiento regula las relaciones entre los sujetos de derecho
y los distintos actores econémicos, politicos y sociales que inciden en el medio rural.

Desde la perspectiva del Neoinstitucionalismo se observa que: “Los derechos
de propiedad es una de las Instituciones mas relevantes. En efecto, los derechos de
propiedad son las instituciones que obstruyen o permiten el intercambio de activos. Sin
la existencia de derechos de propiedad los activos podrian no llegar a tener ningin
valor y los individuos no tendrian certidumbre sobre el curso de sus acciones

econdmicas: la inversion, el ahorro, la innovacién, etc.” 18

4.10.2 La Procuraduria Agraria, Institucion que debe buscar y procurar justicia

Hasta antes de las reformas al articulo 27 Constitucional, las demandas de los
campesinos en relacion con la justicia agraria se resolvian mediante una serie de
procedimientos largos y engorrosos de caracter administrativo en los que intervenia el
Poder Ejecutivo Federal de manera directa y determinante, por lo que un asunto de
caracter judicial no era resuelto mediante un juicio, sino mediante la decisién en
muchas ocasiones caprichosa y unilateral de parte de las autoridades; ademas de la
condicionante impuesta por los intereses econémicos y politicos, que en muchas
ocasiones determinaba el sentido de las decisiones de gobierno.

Tal situacion provocé el deterioro del personal de la Secretaria de Reforma

Agraria, asi como de funcionarios de otras instituciones y niveles, los cuales actuaban

18 Ibid. P. 11.



a partir de sus intereses y no de las necesidades y demandas de los grupos de
campesinos; por lo que fue necesario modificar el marco legal agrario, y crear
instituciones especializadas en la atencién y solucién de los problemas del campo, a
partir del derecho de audiencia y el conjunto de garantias constitucionales de los
mexicanos, mediante la creacién del juicio agrario, en el que se reconoce en un plano
de igualdad a los sujetos agrarios que reclaman un derecho, puesto que los principios
que rigen un juicio de esta naturaleza son: la oralidad, inmediatez, suplencia de la
deficiencia de la queja e igualdad real de las partes, con lo cual se intenta brindar un
mejor servicio a los campesinos, acorde con la realidad y las necesidades que ellos
viven cotidianamente; aunque en algunos casos persistan practicas de corrupcién y

negligencia que perjudican la imagen institucional.

Desde su origen se pensé en la Procuraduria Agraria como una Institucion con
funciones de Servicio Social, defensora de los derechos de los campesinos, como
gestora y cuidadora de la legalidad, por ello, y reconociendo el desprestigio en que
cayeron las instituciones publicas en el campo, por diversas causas, se tratdé de contar
con personal profesional bien capacitado, el cual se incorpor6 a la institucion
cumpliendo con los siguientes requisitos:

-Contar con carrera profesional.

-Acreditar una entrevista.

-Contar con un promedio minimo de carrera de 8.5.

-Acreditar el curso de formacion basica para visitadores y abogados agrarios.
-Tener un profundo respeto hacia los campesinos.

-Ser menor de treinta afos de edad, de preferencia.

-Tener completa disponibilidad para cambiar de residencia.

Ante el reconocimiento por parte del gobierno federal, en el sentido de que las
Instituciones habian sufrido un enorme desgaste y estaban carentes de credibilidad
entre la poblacion rural, se pensé en la Procuraduria Agraria como una Institucion que
coadyuvara a lograr una “nueva cultura agraria” y que acercara a los campesinos
hacia el gobierno, es decir, se intentdé que la Procuraduria Agraria fuera el puente o el
canal mediante el cual se tendiera una relacion de armonia y entendimiento del
gobierno con los hombres del campo, por ello se hizo énfasis en que todos sus
servicios serian gratuitos por ser tuteladora de los derechos de los sujetos agrarios.

Desde su creacién se tuvo la precaucion de no incorporar personas con antecedentes

de practicas de corrupcion, tortuguismo o poca capacidad analitica, sino por el



contrario, se intenté efectuar un proceso de reclutamiento que asegurara la
incorporacién de personas con el perfil que la Institucion requeria, cuyas
caracteristicas debian corresponder a la honestidad, el respeto, la disposicién para el
trabajo, una disponibilidad completa, capacidad analitica, profesionistas a nivel
universitario y cierto grado de sensibilidad, identificacién y compromiso para coadyuvar
en la solucion de los problemas del campo.

El proyecto gubernamental pretendié presentar a la Procuraduria Agraria como
Institucién de servicio social y "Ombudsman Agrario" (Defensora de los derechos de
los campesinos), pero la realidad ha sefialado claramente las limitantes que tiene la
actuacion institucional, asi como las condicionantes que imponen los intereses
econdémicos y politicos al quehacer institucional, dejando claro que las préacticas de
corrupcion y clientelismo corporativo no es posible erradicarlas simplemente por

decreto, ni por buena voluntad.

La lucha campesina tiene hondas raices histéricas que alimentaron vy
sustentaron la generacion de grandes movimientos sociales, con el objetivo
fundamental de proteger el derecho a la tierra, porque de ella se nace y en ella se
muere- razon por la cual se reconoce que la historia de las luchas agrarias es la
historia misma de la nacion, marcada por profundas desigualdades e injusticias a
todos los niveles.

Asi, la Procuraduria Agraria y los Tribunales de la materia, debieran responder
a la ineficiencia de la actuacién institucional, como es el caso de la Secretaria de
Reforma Agraria, asi como a la pérdida de credibilidad en la que han caido las
Instituciones que tienen relacién con el campo, por otra parte, tanto la Procuraduria
como los Tribunales Agrarios tienen la enorme responsabilidad de cumplir sus
funciones de manera acertada y eficiente, brindando al campesino nuevamente la
confianza y la seguridad de que sus problemas seran resueltos si le asiste el derecho

y la razén.

Cabe destacar que la Procuraduria Agraria debe operar mediante un eje de
descentralizacién y desconcentracién de funciones, puesto que desde su creacion se
reconocidé como un organismo publico descentralizado de la Administracién Puablica
Federal, con personalidad juridica y patrimonio propio; y que el universo de trabajo de
la Institucién es muy grande y la estructura con la que cuenta en campo es pequefa,



por lo que se requiere fortalecer las areas operativas y no saturar las unidades
administrativas en oficinas centrales, sino por lo contrario, hacer una desconcentracion

efectiva.

4.10.3 El Servicio Profesional Agrario

Para abordar la cuestién del servicio publico de carrera, también denominado
como Servicio Civil, y haciendo un breve recuento histérico, se encuentra entre los
antecedentes que le dieron origen, el del servicio civil en una cultura milenaria,
concretamente, la cultura mandarin en la antigua China. Como sefiala Cardenas

Barajas:

“La cultura mandarina de los chinos (mandarina 0 mandarin es un concepto
que se deriva del titulo dado antiguamente en China a los altos funcionarios o
que también se refiere al Ling, el mas importante de los dialectos chinos y de
donde probablemente se derivan las palabras “mandar’, “mandatario”,
“‘mandato”,etc.).

Lo anterior en razén de que en esta tradicional cultura era un honor y una grata
responsabilidad el que un ciudadano pudiera ponerse a las érdenes de la
poblacién, para contribuir en el desarrollo de la comunidad “. 19

En la actualidad, la referencia al tema del servicio publico de carrera dentro de
la Administracion Publica en sus distintos niveles de actuacién, es un aspecto de vital
importancia en la agenda de lo que se ha denominado “la reforma democratica del
Estado”. En efecto, la conformacién y consolidacion del servicio publico de carrera es
una tarea de los distintos sujetos politicos y sociales, ademas de que con el transcurso
del tiempo la necesidad de establecerlo se ha convertido en una reivindicacion,
demanda y objetivo de primer orden, tanto entre la comunidad académica e intelectual,
los integrantes de la sociedad civil interesados en el tema, asi como los servidores
publicos directamente involucrados; todo lo anterior como parte de los imperativos
para el logro del proceso de modernizacion del Estado Mexicano y de la
Administracién Publica en sus distintos ambitos de actuacion.

19 Céardenas Barajas, Luis Fernando. El Servicio Civil de Carrera en la Procuraduria Agraria. México. Ed.
Instituto de Administracion Publica de Veracruz. 2000.. Pp. 18-19




La experiencia internacional, asi como la nacional, han puesto de manifiesto la
necesidad de contar con un servicio publico profesional, serio y comprometido con la
sociedad, ademas de ejercer una serie de principios tales como la honradez, humildad,
respeto y colaboracion para la solucién de los problemas; asimismo el servidor publico
debe realizar sus actividades con cierta estabilidad laboral, y la regla fundamental que
debe regir su ambito de trabajo es el mérito y la capacidad como elementos principales
para determinar quienes seran las personas que van a servir y a trabajar en beneficio
de la poblacién y, en suma, de la nacién entera. De ahi que el Dr. Omar Guerrero
durante su intervencién en el Seminario “Servicio Publico de Carrera en México”,

sefalara que:

“México puede ser considerado como una excepcion dentro de la regla en la
formacién profesional en administracion publica, por lo que toca al papel activo
de los gobiernos en pro de la preparacion de sus servidores. Hay que destacar
sin embargo, que no han faltado proyectos encaminados a la creacion de una
escuela profesional de servicio publico dependiente del gobierno...Por
consiguiente, continda insatisfecho un mandato constitucional en el apartado B,
parrafo VII, del articulo 123, que ordena que el ingreso al servicio publico se
realice a través de un procedimiento que haga valer el conocimiento y la aptitud
de los aspirantes...Las bases estan puestas, falta levantar el edificio”. 20

Una de las justificaciones que se presentan con mayor frecuencia en relacién
con la ineficiencia de las Instituciones Publicas se refiere a la falta de preparacion y
capacitacion con la que cuenta el personal que labora en las distintas Dependencias
de Gobierno; de manera particular, se considera que una de las causas que originaron
el descrédito hacia las Instituciones, por parte de los campesinos, es la poca o nula
preparacion existente en el personal con el que cuentan dichas Instituciones, ademas
se considera que debe existir un esquema perfectamente delineado en relacién con
las posibilidades de hacer "carrera" al interior del Gobierno.

Debido al fortalecimiento e incremento en la formacion académica e intelectual

de la sociedad civil demandante de servicios, o "usuarios", se pensé integrar un

20 Guerrero Orozco, Omar. “La experiencia de la formacion profesional y el servicio publico en México”,
en Servicio Publico de Carrera en México. México. Ed. Instituto Nacional de Administracién Publica. 2001.
P. 15.




sistema que considerara los procesos de reclutamiento, seleccion y capacitacion del
personal del servicio publico; asi como su permanencia y ascenso. Los antecedentes
del "Servicio Civil de Carrera" se remontan a las experiencias ocurridas en paises
como Inglaterra, Francia y los Estados Unidos, fundamentalmente durante el siglo XIX;
en dichos paises se pensé en estructurar un esquema que asegurara un ejercicio mas
eficiente de las funciones de gobierno, asi como alcanzar los niveles de eficiencia,

eficacia y productividad que demanda el mundo moderno.

En México, desde los primeros afos de la década de 1970 se pensd en
articular un sistema de Servicio Civil de Carrera, con la finalidad de mejorar la
actuacion de las Instituciones Publicas y volverlas mas eficientes en el desemperio de
las funciones que les son encomendadas. Especificamente en el afo de 1973 se
integro la Comision de Recursos Humanos del Servicio Civil de Carrera, con el objeto
de elaborar un diagnéstico en relacion con los indices de preparacion del personal de
las distintas Dependencias del Sector Publico, asi como con la finalidad de elaborar
una serie de esquemas bajo los cuales habria de operar dicho sistema del Servicio
Civil, es decir, la Comision estuvo encargada de la elaboracion de los manuales de
puestos y perfiles, asi como también de definir los niveles de la estructura jerarquica
de las organizaciones gubernamentales a los cuales les serian aplicables las
disposiciones de dicho Servicio Civil de Carrera. De manera particular, tratandose del
Servicio Profesional Agrario, se observa:

“En el caso de la Procuraduria Agraria, el Servicio Profesional Agrario
encuentra sus principios en el Servicio Civil de Carrera, sus normas generales
en el Plan Nacional de Desarrollo, en el Programa Sectorial Agrario y en el
Programa de Modernizacion de la Administracion Publica, en donde se
establece que el elemento central de la modernizacion administrativa es el
propio servidor publico, que en los recursos humanos con que cuenta el
Gobierno reside el mayor potencial para promover el cambio estructural y
orientar eficazmente su sentido, y su razén de ser, motivos y propositos en la
necesidad de contar con personal claramente identificado con la mision
institucional y con una verdadera actitud de ética profesional en el respeto y
aplicacién de los principios basicos del quehacer institucional”. 21

21 Céardenas Barajas. Op. Cit. P. 25.



Para poder entender con mayor claridad el concepto de Servicio Profesional
Agrario, se habra de integrar dicha definicion, partiendo del reconocimiento del origen
del mismo en el Servicio Civil de Carrera, por lo que se analizara cada uno de los

elementos que lo integran:

Servicio.- Dentro de la organizacion y administraciébn gubernamental de
personal, se definira como la conducta de una persona o grupo de personas que
sirven a intereses generales, colectivos y que coadyuvan a la realizacién de planes,

programas y proyectos con un impacto relevante al interior de la sociedad.

Civil.- Se refiere al ciudadano, persona o grupo de personas que nho
desarrollan su actividad o profesion, ni tampoco se desempefian en grupos
plenamente identificados con arraigo a una tradicion, disciplina y principios, como
podrian ser el caso de la milicia, partidos politicos y clero.

Carrera.- Actividad complementaria o adicional al conjunto de estudios que
nos capacitan para llevar a cabo una profesion que apoya, estimula o coadyuva al
logro de metas, fines u objetivos de una institucién y que en contrapartida, es decir, a
cambio de la actividad efectuada nos otorga el reconocimiento al desempefio y un
espacio para el desarrollo profesional.

Una vez efectuado el ejercicio de integracién de las partes que conforman el
concepto del Servicio Profesional Agrario se infiere que éste se referira a los grupos de
profesionistas de la sociedad civil que una vez aprobado un curso de capacitacion
bésica, se incorporan a la Institucion con la finalidad de prestar un servicio como
visitadores o abogados agrarios participando en los programas y proyectos
institucionales, enfocados éstos a otorgar seguridad juridica a los propios ejidatarios
sobre la tenencia de la tierra, a partir de cuyos resultados tendran la oportunidad de
acceder a mejores puestos, mediante la capacitacion cotidiana y la evaluacion del
desempenio.

De acuerdo con lo establecido en el Estatuto del Servicio Profesional Agrario, y
especificamente lo dispuesto en el articulo 3° de tal ordenamiento, se establece que el
Servicio Profesional es un sistema de ingreso, permanencia y ascenso para el

personal de carrera de la Procuraduria Agraria, cuyo objeto es el siguiente:



“l. Proveer a la Procuraduria del personal calificado necesario para cumplir las
obligaciones que le fija la Ley;

Il. Asegurar el desempefio profesional de sus servidores publicos;

[ll. Fomentar los principios o fundamentos basicos de la Institucion, y

IV. Coadyuvar a la consecucién de sus fines”. 22

Respecto del personal de carrera, el Estatuto senala:

“Articulo 8°.- En el ejercicio de sus funciones el personal de carrera se
orientara al cumplimiento de los objetivos de la Procuraduria.

Los visitadores y abogados agrarios, jefes de departamento técnico, subjefes
de residencia, jefes de residencia, subdelegados técnicos, subdirectores
técnicos, directores de éarea técnicos, delegados estatales y directores
generales formaran el personal de carrera de la Procuraduria.

El personal de carrera se integra en un solo cuerpo con categorias y niveles
propios, diferenciados en la estructura organica y ocupacional general de la
Institucion. Para propiciar su permanencia en el Servicio Profesional, se les
podra otorgar la titularidad en la categoria conforme a lo establecido en el
presente Estatuto”. 23

En relacion con el “personal en fase provisional”, el articulo 9° del Estatuto
establece que dicho personal lo conforman aquellas personas que aspiran a formar
parte del personal de carrera, los cuales recibirdn un nombramiento por seis meses de

acuerdo con lo dispuesto por el Estatuto y las disposiciones legales aplicables.

En las disposiciones estatutarias que rigen el Servicio Profesional Agrario se
establece que el personal de carrera sera de confianza, de acuerdo con las funciones
de vigilancia del cumplimiento de la Ley Agraria que tiene encomendadas, y de
conformidad con lo establecido en la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado, Reglamentaria del Apartado “B” del articulo 123 Constitucional; en relacion
con la Comision del Servicio Profesional Agrario, el Estatuto dispone en su articulo 12
que dicha Comision es el érgano de planeacion, coordinacion, supervision y ejecucion

del Servicio Profesional Agrario, respecto de su integracion senala: Estara
integrada por el Procurador Agrario, que la presidira, el Subprocurador General, el

Coordinador General de Programas Prioritarios, el Secretario General, el Director

22 Procuraduria Agraria. Estatuto del Servicio Profesional Agrario. México. Ed. Procuraduria Agraria.
1994. P. 16.

23 Ibid. Pp. 17-18.




General de la Unidad Coordinadora de Delegaciones y por cuatro miembros del
personal de carrera de las categorias F o G, que seran designados por el Procurador”.
24

Entre las atribuciones mas importantes que se le otorgan a la Comisién del
Servicio Profesional Agrario, de acuerdo con las disposiciones del Estatuto respectivo,
se encuentran: Definir las normas para la organizacién, planeacion, supervision y
evaluacion del Servicio Profesional; aprobar y supervisar los programas de
capacitacion y desarrollo para el personal de carrera; determinar y validar los eventos
de capacitacion y desarrollo; contar con un registro de los puestos del Servicio
Profesional Agrario y de las vacantes que se generen; establecer el sistema de
evaluacion para los becarios y miembros del Servicio Profesional; conocer las
solicitudes de reconsideracion de la evaluacion, segun lo dispuesto en el Estatuto y
aprobar y supervisar los criterios de seleccién de aspirantes al Servicio, asi como
vigilar que las sanciones se apliquen con apego a derecho; sin embargo, en la referida
Comisién no se incluyen las figuras del visitador o abogado agrario, sino Unicamente
se integra dicho cuerpo colegiado con los niveles del alto mando institucional,
quedando excluida practicamente la mayoria de quienes laboran en la Procuraduria.

Lo anterior significa que la Comisién del Servicio Profesional Agrario tiene una
posicion importante y una responsabilidad relevante en lo que se refiere al buen
funcionamiento del Servicio Profesional, y en consecuencia, del trabajo que realiza el
Gobierno Federal a través de la Procuraduria Agraria, para procurar y coadyuvar al
logro de la justicia en el campo mexicano.

El personal de carrera tiene una estructura organizada en categorias y niveles, de
acuerdo con lo que sefiala el articulo 21 del Estatuto, donde se especifica:

“Articulo 21.- El Servicio profesional se integra con los visitadores y abogados
agrarios en fase provisional y el personal de carrera. Este Ultimo tendra una
estructura organizada en categorias y niveles.

Las categorias sefalan el tipo y grado de responsabilidad de los miembros del
Servicio Profesional en funcion de su puesto, y se enuncian por letra.

Los niveles representan el trabajo realizado anualmente por el personal de
carrera en el desempeno de sus responsabilidades; formaran parte del

24 Ibid. P.18-19.



expediente personal del profesionista agrario, con valor curricular para las

promociones y concursos. Se enunciaran por nimero”. 25

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 22 del estatuto, las categorias
corresponden, en orden ascendente, a los siguientes puestos:
Categoria A: Visitador y abogado agrario.
Categoria B: Subjefe de Residencia
Categoria C: Jefe de Departamento en una Delegacion u Oficinas Centrales.
Categoria D: Jefe de Residencia.
Categoria E: Subdelegado o Subdirector en Oficinas Centrales.
Categoria F: Director de area
Categoria G: Delegado o Director General.

La estratificacién antes referida da una idea de las posibilidades de ascenso
que pueden llegar a tener los miembros del servicio profesional como resultado del
cumplimiento de las disposiciones estatutarias, asi como parte del ejercicio de la
nueva gestiéon publica, caracterizada, entre otros aspectos, por su compromiso con la
prestacion del servicio publico, la honradez y transparencia en el manejo de recursos
publicos y el respeto irrestricto de la legalidad.

Por lo que respecta al reclutamiento, seleccion e induccién al puesto para el
personal de la Procuraduria Agraria, de acuerdo con las disposiciones del Estatuto
(especificamente el Titulo Tercero, Capitulo I, del articulo 26 al 30), se observa que la
referida estructura se encuentra caracterizada en un sistema que entre sus engranes

de funcionamiento, se destaca:

“...un subsistema de reclutamiento, seleccion e inducciéon al puesto; un
subsistema de evaluacién del desempefio y un subsistema de ascensos a
categorias de mayor responsabilidad.

En el primero de ellos (el subsistema de reclutamiento, seleccion e induccién al
puesto) su punto de arranque se da cuando la Comision convoca a personal
externo que cumpla con el perfil estipulado en el Estatuto y una vez aprobada
la entrevista respectiva, a participar en un curso de capacitacion basica. Los
participantes en este curso que aprueban con una calificacion minima de 80
puntos pasan a formar parte del personal en fase provisional cuando, dando

25 Ibid. P. 21.



prioridad a las mas altas calificaciones, se asignan a la estructura territorial”.
26

En relacion con la evaluacion del desemperio, segun disposiciones del Estatuto
del Servicio Profesional Agrario (Titulo Quinto; Capitulos I, Il y IIl, del articulo 61 al 79)
se observa que es a través del subsistema de evaluacién del desempefio como se
valora el trabajo que en un periodo de seis meses, también denominado de “fase
provisional”, desarroll6 el personal de la Procuraduria que esta sujeto a las
disposiciones del Estatuto, ello con la intencién de acceder a la titularidad en el puesto.
A partir de ese momento, el subsistema de evaluacion del desempefio se aplica
anualmente, con el objeto de otorgar los ascensos de nivel, y a ello se sujetan todos
los miembros del Servicio Profesional Agrario una vez que han adquirido la titularidad
en el puesto respectivo.

Cabe destacar el hecho de que el Estatuto dispone que con base en el
resultado de la evaluacion correspondiente cuando el personal sujeto a dicha
evaluacion obtenga un resultado denominado “sobresaliente”, recibira un estimulo de
dos veces su ingreso mensual devengado en el momento de la realizacion de la
evaluacion, ademés de dos dias de vacaciones adicionales a los que por Ley le

corresponden.

Por su parte, las personas que aprueben de manera “satisfactoria” la
evaluacion correspondiente, recibiran el importe correspondiente a un mes del salario
que devengan al momento de la evaluacion. Tales estimulos seran otorgados por
Unica vez, anualmente, para cada ascenso de nivel, tratandose de la valoracién del

desempeno de los miembros del Servicio Profesional Agrario, destaca lo siguiente:

“... la evaluacion de los miembros del Servicio Profesional Agrario se pasa a
través del cedazo, de dos importantes principios: el quehacer y el saber. Los
dos guardan una correlacién que apoya la toma de decisiones de la Comision.

El primero de ellos (el quehacer) se conoce y se pondera a través de un
informe de actividades en cuya parte esencial se reportan los asuntos y
acciones de la funcion institucional con relacion a sus programas prioritarios

como son el Programa de Certificacién de Derechos Ejidales y Titulacién de

26 Cardenas Barajas, Luis Fernando. Op. Cit. P. 98-99.



Solares (PROCEDE); asesoria juridica; organizacibn agraria basica;
capacitacion, etc., y se reconocen las desigualdades operativas al interior de
cada estado, y de una ficha de autoevaluacion denominada cédula de
evaluacion del desempefo que valora aspectos como responsabilidad, trabajo
en equipo, disciplina, entre otros.

Para su calificacién, en reunién de consejo técnico, se integra un grupo con el
C. Delegado, un Subdelegado (ya sea el operativo o el juridico, dependiendo
de a quién se esté evaluando), el Residente y un representante de los
Visitadores o Abogados Agrarios”. 27

Lo anterior significa que en el proceso de evaluacién del desempefo
intervienen de manera colegiada distintos personajes que son importantes en la vida
de cada una de las delegaciones estatales con que cuenta la Procuraduria Agraria en
todo el pais; en dicho espacio colectivo participan desde el delegado estatal hasta un
representante de los visitadores o abogados agrarios, con lo cual se trata de efectuar
un ejercicio justo respecto de la evaluacion del desempefio de quien se somete a ésta,
aunque no siempre se logra el ejercicio justo y democratico en la evaluacion
correspondiente, debido a circunstancias como la practica del favoritismo y la
corrupcion, entre otras. (Ver Cuadro 2, México: Resultados de Evaluaciones al
Personal del Servicio Profesional Agrario, del apartado de Anexos).

Por lo que se refiere al segundo aspecto que se considera importante en la
evaluacion del desempenio del personal, por disposicion estatutaria debe sujetarse a
ésta de manera periédica, se observa que éste (el saber), se conoce y califica con la
aplicacién anual de un examen de conocimientos, dicho instrumento es posible
generarlo siempre y cuando se cuente con el apoyo de las areas sustantivas de la
Procuraduria, los exdmenes que se aplican para efecto de la evaluacién del

desempeno se actualizan evaluacion tras evaluacion.

En el caso de la Procuraduria Agraria, se puede afirmar que la experiencia
acumulada en poco tiempo, pero sintetizadora de muchas opiniones y esfuerzos de
apoyo al campo, se cristalizd en la institucionalizacion del Servicio Profesional Agrario,
el cual se establecié mediante un decreto presidencial a fines de 1993, que regula los
procedimientos de reclutamiento, seleccion y ascenso del personal basico de la

27 Céardenas Barajas, Luis Fernando. Op. Cit. P. 99.



Procuraduria Agraria, es decir, de los Visitadores y Abogados Agrarios para dar un
efectivo cumplimiento a las atribuciones de la Procuraduria Agraria tanto en la Ley
Agraria, como en el reglamento de la institucion, que la obligan a esforzarse en la
conciliacion de intereses, ser orientadora, gestora, representante legal de los derechos
de los sujetos agrarios, investigadora e inspectora de la realidad agraria, Institucion
estudiadora de alternativas de solucion de los problemas rurales.

Con la puesta en operacion del Servicio Profesional Agrario, se pretende que el
personal que atiende de manera directa las demandas de los campesinos, tenga plena
capacidad para dar respuesta a los problemas planteados, como resultado de todo un
proceso que va desde el reclutamiento de personal hasta la asignacion de nuevos
cargos (ascensos) al interior de la Institucion. Es fundamental entender que un
esquema de esta naturaleza se propone el objetivo central de que la Procuraduria
Agraria cuente en todo tiempo y momento con personal debidamente capacitado,
realizando funciones de acuerdo con la naturaleza institucional, y en un constante

proceso de capacitacion y superacion personal.

Por disposicion estatutaria son sujetos del Servicio Profesional Agrario todos
aquellos que forman parte del personal de nivel operativo: Visitadores y Abogados
Agrarios, Jefes de Residencia; asi como los mandos medios y superiores de la
Institucién. El Estatuto del Servicio Profesional Agrario -ESPA- establece que tanto los
Delegados como los Directores Generales también forman parte del Servicio
Profesional Agrario, es muy enriquecedor reconocer cuando se convive con una vision
eficientista de la administracion, sin negar la existencia de los grupos de poder y de las
relaciones que éstos llevan a cabo entre si, reconociendo la importancia de los

intereses grupales y la fuerza de la politica.

4.10.4 Perspectiva de la Procuraduria Agraria en el campo

Desde su creacién, a la Procuraduria Agraria se la identifica como una
institucion de servicio social, en apoyo a las demandas de los campesinos, entre sus
objetivos destacan la defensa de derechos de los sujetos agrarios y tiene una
diversidad de atribuciones entre las que se destacan:

-La conciliacion de intereses como via preferente para la solucion de conflictos

gue se presenten entre los sujetos agrarios.



-El arbitraje que puede ejercer la Procuraduria, cuando asi lo soliciten las
partes en conflicto, en cuyo caso la Institucion juega un papel de "amigable
componedor" y decide la solucién a la controversia.

-La representacién legal ante los Tribunales Agrarios u otra instancia de
caracter judicial.

-La orientacion y asesoria a los sujetos agrarios, respecto de posibles
conflictos 6 de actos juridicos entre si, con el Estado 6 con terceros.

-Las funciones de inspeccién y vigilancia, de los diversos asuntos en materia
agraria, asi como en relacion a las quejas y denuncias que presenten los sujetos
agrarios en contra de autoridades por actos u omisiones que pongan en riesgo sus
derechos campesinos.

-La facultad de emitir recomendaciones a las autoridades que no cumplan con
sus obligaciones y pongan en peligro los derechos de los sujetos agrarios.

-La posibilidad de hacer denuncias ante el ministerio publico, en relacién con
actos que se consideren constitutivos de delito.

-Realizar acciones en materia de capacitacién y divulgacion de la legislacion
agraria entre los nucleos ejidales y comunales.

-La obligacién de emitir opinion respecto a la conveniencia 6 no de los
proyectos de constitucién de sociedades mercantiles 6 civiles, a las que se aporten

tierras de uso comun de los nucleos agrarios.

Las politicas publicas en la actualidad se proponen contribuir a aminorar los
niveles de pobreza, buscando al mismo tiempo, elevar los niveles de bienestar de la
poblacién nacional, especialmente, la que habita en las zonas rurales; por ello la
Procuraduria Agraria debe jugar un papel de mayor relevancia y participacién entre los
distintos agentes sociales, econémicos y politicos que inciden en el campo, con la
finalidad de actualizar y eficientar sus sistemas de informacién, respecto de los
recursos naturales con que cuentan los ndcleos agrarios en general, y los sujetos de
derecho en lo particular; se debe diagnosticar la situacion de los sujetos agrarios, en
relacion con el recurso tierra y la calidad del medio ambiente; lo anterior con la

finalidad de garantizar una buena toma de decision para los campesinos.

Sin embargo, para que las acciones de la Procuraduria Agraria tengan
efectividad, y se reduzca el nivel de incertidumbre actual (el cual resulta relativamente
elevado) se requiere darle cierta estabilidad a los cambios institucionales, es decir,
dentro del proceso de transformacion institucional continua, debe generarse un “justo
medio” como elemento que coadyuve a darle direccion y coherencia a las actividades



institucionales; es factible y ademas, deseable que la politica agraria nacional se
convierta en una politica de Estado, con un alto grado de legitimidad entre la poblacion
nacional, pero ello sélo ocurrird siempre y cuando, se elabore dicha politica con el
concurso y la participacién directa de los distintos actores econdémicos, politicos y

sociales que confluyen en el campo.

El nuevo modelo requiere de una politica sectorial con suficiente arraigo para
superar la falta de continuidad, posibilitando el fendmeno del desarrollo tecnolégico y
productivo en el campo, a partir de los flujos de inversibn que se requieren,
debidamente sustentados en los estudios y proyectos de inversién especificos para
cada region, microregion y actividad productiva y de comercializacion que se piense
llevar a cabo, en otras palabras:

“La velocidad de los cambios en las condiciones del desarrollo rural esta
siguiendo el acelerado ritmo de transformacion de los circuitos financieros y los
mercados internacionales. Loa agentes privados y sociales y los gobiernos
enfrentan el desafio de ajustar sus formas de actuacion en plazos cada vez
mas cortos y mas rentables. Es necesario profundizar las reformas, pero al
mismo tiempo, acompanarlas con politicas que permitan maximizar el
aprovechamiento de las nuevas oportunidades que se abren y limitar los costos
sociales y econémicos de las reconversiones productivas que se hagan

necesarias”. 28

De ahi que la Procuraduria Agraria, debe fortalecer su presencia vy
participacion en el medio rural; con los recursos humanos que le permitan avanzar en
los procesos de capacitacién, asesoria y coadyuvancia respecto de la actividad
econémica, productiva, comercial, organizacional y de caracter financiero que se
requiere en el ambito rural, brindando apoyo a las organizaciones campesinas que lo
soliciten, sin tomar en cuenta sus preferencias politicas. El nuevo paradigma que el
campo mexicano requiere, debe reconocer con claridad y cabalidad que el grado de
desarrollo del medio rural esta determinado no por la superficie de tierra que ha sido
repartida entre los millones de campesinos, sino por su uso y grado de integracion
economica, productiva y tecnoldgica entre este sector y el resto de la economia
nacional.

28 Robledo Rincén, Eduardo. Op. Cit. P. 87.



El nuevo modelo de desarrollo rural, no puede negar la realidad actual en el
plano nacional e internacional, por ello en un mundo globalizado y altamente
competitivo es urgente para las instituciones publicas fortalecer sus recursos y
principalmente, consolidar el capital humano que se ha ido conformando en el
transcurso del tiempo; si se asume el contexto actual, y se reconoce la importancia y la
fuerza de los distintos bloques econémicos en el mundo globalizado, se entendera el
porqué se requiere abrir nuevas opciones de convivencia econdmica, social y politica
entre los ciudadanos; el campo y la ciudad y los productores rurales; por ello entre las
actividades de la Procuraduria, se debe fortalecer aquella que se perfila hacia la mayor
comunicacion e interrelacion entre los productores del campo y las instituciones
publicas, la Procuraduria Agraria debe contribuir a la conformacién y consolidacién del
mayor numero posible de agrupaciones o figuras juridicas para la produccion y
comercializacion de los productos del campo.

Partiendo de los resultados del programa de Procede a nivel nacional, al
regularizar hasta el afio 2005, casi el 85% de la propiedad social en el pais, resulta
imprescindible encontrar y poner en marcha mecanismos de apoyo hacia los grupos
de ejidatarios y comuneros para que éstos se capitalicen y aprovechen de la mejor
manera posible los recursos naturales, econémicos, humanos y financieros con los
que pueda contar, para lograr lo anterior la Procuraduria Agraria debe fortalecer su
presencia en el campo, generando nuevas propuestas de politica publica para
alcanzar entre los sujetos agrarios los perfiles requeridos para el desarrollo de la

actividad econémico-productiva que se requiere.

No obstante, la Procuraduria Agraria se encuentra limitada para cumplir con el
conjunto de atribuciones que la Ley le senala, ya que por una parte, el personal con el
gue cuenta resulta insuficiente, segun se observa en la magnitud de los problemas que
prevalecen en el campo, los cuales no aminoran sino por lo contrario, tienden a
complicarse conforme transcurre el tiempo; por el lado del universo de trabajo de la
Institucién, es importante remarcar que es muy grande, pues implica la atencién a un
numero aproximado de 30 mil ndcleos ejidales y comunales, en los que existen
alrededor de 3.5 millones de sujetos agrarios con problematicas muy distintas y
variadas de acuerdo con cada una de las regiones del pais.

En un primer momento se pens6 en que la Procuraduria Agraria tendria que

conocer los problemas que vive el campo mediante una interrelacion constante entre



los campesinos y el personal de la Institucion, por ello se decidio instalar oficinas en
las ciudades pequefias y medias, ademas de considerar que los visitadores vy
abogados agrarios serian quienes estuvieran adscritos a tales oficinas, denominadas
Residencias y Delegaciones, para que a partir de esos centros de operacion pudieran
realizar visitas periddicas a los ejidos y comunidades con la finalidad de conocer la
problematica existente y brindar los servicios que la Procuraduria les ofrece de manera
gratuita.

El planteamiento anterior se tradujo en una vision de eficiencia caracterizada
por un menor niumero de empleados, los cuales tendrian que hacer el mismo trabajo
que anteriormente se efectuaba con un mayor nimero de personas; ademas implico
contar con estructuras pequefias en relacion con la organizacién administrativa de la
Institucién. La inercia de la actividad institucional da por resultado, que el personal de
la Institucién adolezca de una cultura politico-administrativa que le permita fortalecer
y consolidar la actividad institucional, asi como establecer planes y programas de
trabajo que sean posibles de alcanzar, siempre y cuando se cuente con los elementos
administrativos indispensables para efectuar las actividades de la Institucién,
insertandose con ello, en la nueva cultura administrativa que se propone lograr la

modernizacién de la administracion publica en México.

Existe un fenédmeno de indefinicion de funciones en relacion con las acciones
en pro de la organizacion productiva en el medio rural, lo que se convierte en una falta
de atencién a los problemas de organizacion de los campesinos, por tal motivo el
modelo alternativo debe proponer que se establezca el mayor grado de coordinacién
entre las Instituciones del sector y se definan programas de atencién para la
organizacion productiva en los que incida cada una de las dependencias, en el &mbito
de sus respectivas competencias.

La Procuraduria debe garantizar que su personal tenga claros los objetivos
institucionales, ademas de conocer y participar en la elaboracién de las metas
anuales, de igual forma es necesario que realice los programas de actualizaciéon y
especializacién del personal, para cumplir con los compromisos gubernamentales
establecidos, profundizar en las acciones de defensa de los derechos de los sujetos
agrarios ante las instancias correspondientes; jugar un papel mas consistente y
participativo en la solucion a los problemas del agro, para lo cual es recomendable

fortalecer su relacion con otras instituciones, asi como con los nucleos agrarios y



sus organizaciones; fortalecer su actuacion para que cumpla en forma cabal con
sus atribuciones y pueda participar de manera coordinada y sistematica con el resto
de las dependencias del sector, en la operacién de los diversos programas de
gobierno; en sintesis, se requiere dar direccionalidad al cambio institucional y
social, reconociendo las ventajas y desventajas que plantea el actual contexto
nacional e internacional con la finalidad de lograr una nueva realidad para la nacion
mexicana, en la que los ritmos del desarrollo nacional se compartan por igual entre
sus habitantes, sin importar si se ubican en el medio urbano o rural, perfilando las

politicas publicas que garanticen el desarrollo econémico y social de los mexicanos.



CONCLUSIONES.

Como resultado de la presente investigacion referida al papel de la Procuraduria
Agraria en el contexto de la modernizacién de la Administracion Publica Mexicana en
el sector rural en el periodo 1990-2000, es posible identificar y derivar algunos
planteamientos que debido a su relevancia son considerados como conclusiones, se

describen a continuacion:

1. En la actualidad la globalizacién de mercados y capitales impone cambios,
nuevos retos y oportunidades a los sujetos econémicos que participan en los procesos
nacionales e internacionales de intercambio; aunque al mismo tiempo, dicho entorno
puede derivar y degenerar en fuertes procesos de marginacion respecto de las
actividades y regiones rurales que no tengan la posibilidad y la capacidad de
adaptarse a las nuevas realidades y asuman los retos del porvenir; es por ello que los
esfuerzos y las acciones gubernamentales para preservar y fortalecer el sistema de
derechos (en este caso, de derechos agrarios) los cuales se han podido conformar y
normar con base en el acceso a la tierra se ven condicionados por la incorporacion a

las tendencias globales de produccién, consumo y competencia comercial.

2. Es importante que en el contexto actual se logren procesos de transicién de
los nucleos agrarios ejidales y comunales, o sea, de la propiedad social y del derecho
social agrario, hacia un nuevo estadio de organizacion econémica y productiva en el
que sea posible aprovechar los incentivos del mercado, partiendo de un andlisis
consistente de las ventajas comparativas entre los productos cosechados y
comercializados a nivel nacional e internacional; asimismo es conveniente que las
Instituciones del sector, y particularmente, la Procuraduria Agraria, realicen acciones
en materia de capacitacion y asesoria a los productores con la finalidad de que hagan
conciencia y realicen acciones encaminadas a proteger sus recursos naturales,
ecologicos y de atractivo turistico, que tienen un alto valor patrimonial y estratégico
para el desarrollo de los habitantes del medio rural mexicano.

3. En la historia del campo mexicano, la reforma al marco juridico agrario es de
enorme relevancia y se ha convertido en uno de los instrumentos fundamentales de la
politica social cuyo objetivo central es el fortalecimiento del Estado de Derecho en el
ambito rural, asi como el apoyo, impulso y promocion de la organizacién productiva
entre los campesinos del pais, ademas de realizar acciones encaminadas a lograr la

regularizaciéon de la tenencia de la tierra, evitando los conflictos agrarios, bajo un



marco de respeto a la legalidad, coadyuvando y contribuyendo para que los
inversionistas tengan la confianza suficiente para realizar las operaciones financieras

que el campo mexicano requiere.

4. La reforma al marco juridico agrario, asi como el proceso de modernizacién
del campo mexicano parten del reconocimiento de que la tierra no sélo es un
instrumento primordial para la produccién de alimentos y la consecucién de una
habitacion, sino que es un espacio social bajo el cual se llevan a cabo interrelaciones
de caracter econémico, politico, social y cultural entre sus habitantes. Es decir, es el
lugar comun que permite a los hombres del campo organizar mejor las estrategias de
trabajo y cooperacion, conjuntando los recursos y las potencialidades existentes al
interior del nucleo familiar; sin olvidar que para una parte muy importante de los
habitantes del medio rural la tierra guarda un valor sentimental sumamente importante,
por ser el lugar donde se nace, y probablemente, donde también se muere, ademas de
significar el sitio donde transcurre gran parte de su existencia y es el espacio que
guarda la memoria histérica de los antepasados.

La elaboracién, ejecucién y evaluacion de politicas publicas para el sector rural
deben tomar en cuenta que la tierra se constituye en un instrumento para generar
garantias y ejercer otros derechos derivados de la importancia estratégica del campo,
como los apoyos de las Instituciones Publicas nacionales e internacionales con la
finalidad de contribuir a superar la situacion de pobreza que se vive en el ambito rural
y coadyuvar a la preservacion de los recursos naturales. De igual forma, la tierra es la
estructura territorial de la nacion, de su tejido econémico y social, asi como el soporte

material de millones de mexicanos y del medio ecolégico en el que se desarrollan.

5. Debido a razones de caracter histoérico, el derecho agrario en el pais es de
caracter social, puesto que ademas de reconocer la propiedad y libertad individuales,
reivindica el principio de justicia social; por ello es parte fundamental de la
constitucion del Estado Mexicano, de ahi que, por disposicién constitucional, la materia
agraria es de jurisdiccion federal. Las instituciones explican el éxito, fracaso,
crecimiento y estancamiento de los sistemas socioecondmicos; tales instituciones
pueden ser eficientes 0 no para generar un sistema de incentivos o desincentivos
econdémicos, con la finalidad de que los individuos (los campesinos, en particular) se
involucren en procesos de intercambio socioeconémico, tales como inversion, ahorro,
innovacién tecnoldgica, proyectos productivos y de inversion, asi como en procesos de
caracter organizativo interno de los productores del campo e incluso, que sean



participes de la accion colectiva encaminada al disefio, ejecucion, administracion y

evaluacion de resultados de la aplicacion de las politicas sectoriales.

6. La formacion de instituciones como la Procuraduria Agraria, es un proceso
en el que intervienen aspectos como cultura, historia agraria de México, legislacion en
la materia, usos y costumbres de los campesinos, formas de organizacién de distintos
grupos campesinos indigenas y no indigenas, asi como las organizaciones de
productores y comercializadores de la actividad agropecuaria. Por lo que actian y
deben apegarse conforme a derecho segun las reglas o normas para la convivencia
juridica y social, ademas de contribuir a generar un conjunto de oportunidades al

sector campesino.

7. La actuacion de las Instituciones publicas debe ser organizada, coordinada y
sistematica, de manera seria y comprometida con un proyecto de desarrollo rural
integral, con programas a nivel nacional, regional y microregional, supervisados por
las Secretarias de la Reforma Agraria; de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural
(SAGARPA); del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) vy la
Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL); asi como con el resto de las Instituciones
Publicas que tienen alguna relacion con el desarrollo social, también se necesita la
participacién y el esfuerzo de Instituciones Publicas como la Secretaria de Educacion
Publica; de Comunicaciones y Transportes; de Energia; de Instituciones de Crédito y
de Salud. Las dependencias deben realizar sus funciones con espiritu de servicio
social, en un marco de respeto a los derechos, formas de organizacién, usos y

costumbres de la poblacion campesina.

8. En el campo mexicano el proceso de modernizacién que el gobierno realiza
no resuelve en lo fundamental los graves problemas del sector rural, puesto que el
empobrecimiento es cada vez mayor, alcanza a mas millones de mexicanos y pone en
tela de juicio la viabilidad del proyecto econémico y social que impulsa el gobierno en
turno. Es un hecho que la politica econémica actual plantea la necesidad de grandes
unidades productivas, asi como de fuertes sumas de inyeccién de capital, lo cual deja
abierta la posibilidad del fenédmeno de la concentracién de tierra en pocas manos;
ademas de no generar un proceso de redistribucion de ingreso y aumentar la
polaridad de por si ya abismal entre riqueza y pobreza, con lo cual deja sin resolver
los problemas de justicia agraria.



9. El proceso de modernizacién nacional, que abarque la vida democratica, la
gestién publica, el desarrollo econdémico y la participacidén social, tiene como condicion
indispensable el fortalecimiento de la vida democratica del pais, asi como la
consolidacion de mecanismos que garanticen el respeto del Estado de Derecho, la
redistribucion del ingreso nacional hacia la mayoria de la poblacion, la implementacion
de modelos de desarrollo econdmico sustentable, asi como la difusion, respeto y

fortalecimiento de las diversas formas de expresién cultural que existen en el pais.

10. La Administracién Publica Federal requiere garantizar el cumplimiento de
los objetivos de gobierno mediante una politica sectorial integrada, coordinada,
organizada y congruente, que defina con precision el quehacer de cada una de las
Instituciones participantes, en este caso, resulta imprescindible contar con un
Programa Sectorial Agrario, surgido de las necesidades reales de sus habitantes - en
el que exista una participacion corresponsable entre el Estado y la Sociedad- el cual
sea ejecutado de comun acuerdo por las Dependencias Publicas competentes, con el
apoyo de las instituciones privadas, garantizando no caer en la descoordinacion,
duplicacién de funciones, burocratismo, corrupcién y falta de organizaciéon, que tanto
dano hacen al desarrollo del pais.

11. Las acciones de gobierno a través de la Administracion Publica en sus tres
niveles sélo pueden tener acierto, si reconocen el amplio mosaico cultural que
caracteriza a la sociedad mexicana y si respetan las formas de organizacion de los
distintos grupos campesinos, asi como las decisiones que éstos toman. El gobierno
necesita poner en marcha programas que tiendan a erradicar del medio rural los
fendmenos de acaparamiento de tierra y de productos; dichos programas deben tener
como eje principal, la consolidacion de la planeacién participativa por parte de los
diversos grupos de productores del sector agropecuario, creandose una nueva mistica
del servicio publico expresada en nuevas formas de gestién publica.

12. La situacion actual del pais, sobre todo en el campo, obliga a realizar una
profunda reforma econdémica, politica y social que beneficie a las mayorias nacionales
y saque de la postracion a los campesinos, apoyando en verdad a los productores con
programas de capacitacion, organizacion para la produccion, creacion de canales de

comercializacion adecuados, administracion de recursos y fomento a la inversion.

13. Ante el agotamiento de las acciones del reparto agrario, el Estado
Mexicano requiere de una politica hacia el campo que sea coherente y congruente con



la nueva realidad; es conveniente redefinir la actuacion de la Procuraduria Agraria en
aras de una mayor contribucién al desarrollo rural integral, en corresponsabilidad con
los sujetos agrarios; pues de continuar la actual tendencia de la politica econémica
hacia el campo mexicano es posible que se incremente el nivel de conflicto social,
como respuesta del sector campesino a la falta de canales de comunicaciéon con el
gobierno, asi como a la ausencia de acciones reales de apoyo a los productores

rurales, de menores recursos, en su gran mayoria ejidatarios y comuneros.

14. Para que la Administracion Puablica en cada uno de sus niveles sea mas
acertada, se requiere una politica sectorial coherente, congruente y acorde con las
necesidades objetivas de las regiones y microregiones del pais, una coordinacion
adecuada para impactar favorablemente al medio rural, una efectiva reorganizacion y
reestructuracién de las Instituciones del sector agropecuario; instrumentar programas
regionales en los que participen organizaciones tanto publicas como privadas y una
mayor contribucion del poder publico y la sociedad civil al desarrollo rural integral.

15. Ante el actual contexto globalizador, es conveniente que el Gobierno de la
Republica establezca programas prioritarios en el campo, apoyar la constitucion
juridica de figuras para la produccién rural, potenciar la organizacién econémica y
social de los nucleos agrarios, regularizar la tenencia de la tierra y los programas de
apoyo a la produccién, revisar y modificar los programas gubernamentales para que
sean resultado de politicas en las que participen de manera directa y corresponsable
los grupos de productores rurales, puesto que su situacidbn exige una politica
diferenciada y acorde a cada regién, adecuada a las necesidades manifiestas de los
productores del pais.

16. El quehacer de las instituciones gubernamentales en el campo mexicano y
en particular de la Procuraduria Agraria, debe efectuarse con estricto apego a
derecho, reconociendo y respetando las caracteristicas pluriétnicas y pluriculturales de
los habitantes del pais; asi como las distintas formas organizativas que adoptan los
grupos de productores rurales del pais, por lo anterior, resulta comprensible que las
politicas publicas de fomento e inversion al campo demandan ser elaboradas y
operadas en un marco de desarrollo econdémico, social y cultural con amplio sentido de
libertad y justicia, lo que significa una reorientacién del sistema financiero y de las
politicas de la banca de desarrollo en sentido tal que favorezcan la realizacion de
proyectos productivos y de obras publicas en beneficio de todos los habitantes del

medio rural.



17. Se requiere fortalecer la presencia de la Procuraduria Agraria en el campo
mediante una serie de acciones, tales como la profundizacién y consolidacion del
Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacion de Solares Urbanos,
respetando en todo momento la decisién que tomen los grupos de campesinos sean
indigenas o no respecto de la regularizacion de derechos agrarios al interior de su
nucleo ejidal o comunal; la elaboracion de Reglamentos Internos de Ejidos vy
Comunidades con la finalidad de que los sujetos de derechos agrarios definan
claramente y con estricto apego a derecho, cudles seran los derechos y obligaciones
de cada uno de sus integrantes, y la forma en que habran de hacer uso de los
recursos con los que cuente el ndcleo agrario; la elaboracion e inscripcién del Libro de
Registro de Titularidad de Derechos Agrarios, la capacitacion a los campesinos en
relaciéon con los derechos y las obligaciones que tienen en materia agraria, la asesoria
y capacitacién en relacion con la constitucion de figuras juridicas para la produccion

rural y para el mejor aprovechamiento de los recursos con los que cuentan.

18. Se requiere la participaciéon directa y organizada de los campesinos, a lo
largo de todo el proceso administrativo, desde la definicion de politicas, hasta la
evaluacion de resultados, pasando por la organizacién, coordinacioén y ejecucién de
acciones, con la finalidad de garantizar la procuracién de justicia agraria en el pais y
coadyuvar al desarrollo rural integral que reclama la sociedad campesina de México.

19. Los signos actuales del proceso de modernizacién nacional, estan en razén
directa del proceso de globalizacion econdémica mundial, se concretan, en la
adecuacién del marco juridico en materia agraria, la creacion de nuevas instituciones
de atencién a la probleméatica de los campesinos y la definicion de nuevas reglas para
efectuar sus relaciones de intercambio en materia econdémica, asimismo, se definen
los mecanismos bajo los cuales pueden hacer valer sus derechos ante las instancias
juridicas correspondientes. Merecen atencion las caracteristicas que adoptan las
nuevas instituciones para tener una mejor actuacion al interior del ambito rural;
especificamente con la profesionalizacion de los servidores publicos que prestan sus
servicios en la Procuraduria Agraria, ya que estan regulados y normados en cuanto a
su participacion institucional, pertenencia y posibilidades de desarrollo profesional,
segun las disposiciones del Estatuto del Servicio Profesional Agrario.

El Servicio Profesional Agrario de la Procuraduria, guarda una estrecha
relacion con el proceso de modernizacion de la Administracion Publica en México, y se
debe orientar a la busqueda de una mejor prestacion del servicio hacia los



campesinos, ademas de garantizar mediante la aplicacién de las disposiciones
contenidas en dicho documento aspectos tan importantes como la estabilidad en el
empleo, las posibilidades de ascenso en funcion del desarrollo profesional y el acceso
a mejores ingresos salariales, lo cual es fundamental para la vida cotidiana y

profesional del personal.

20. La sociedad mexicana y la Nacion reclaman mayor participacion social
organizada, a partir de las demandas de los distintos sectores sociales, con las
propuestas y alternativas politicas elaboradas por el conjunto de la sociedad, en un
sentido de desarrollo nacional, donde las bondades de la actividad econémica
permeen a los sectores sociales mas empobrecidos y al grueso de la clase trabajadora
del campo y la ciudad con el objeto de lograr el desarrollo social del pais.

21. El proceso de modernizacion nacional pasa por la revisién y reflexion de los
distintos sectores econdmicos, politicos, sociales, culturales y tecnoloégicos que
realizan sus actividades al interior de la sociedad mexicana; la direccionalidad que
debe guiar el proceso de desarrollo nacional en la actualidad no puede negar la
realidad manifiesta en todas las regiones del pais tiene caracteristicas sumamente
especiales, puesto que esas distintas realidades que se presentan en el territorio
nacional son resultado de diversos fenémenos histéricos y de una serie de
acontecimientos en los mas diversos planos del quehacer humano.

El reto de la administracion publica es la busqueda de formas de accion tal que
garanticen la participacion de la sociedad tanto en el &mbito rural como el urbano,
ademas de proyectar hacia el futuro las propuestas de politica publica que avancen en
el sentido del bien comun, del desarrollo econémico y social de los mexicanos, y de
manera especial la gente del campo. El cambio que el pais requiere y el sentido y
significado que debe configurar, pasa por el cumplimiento de una condicién
fundamental e imprescindible para todos los mexicanos, que es el desarrollo de la vida
democratica en el campo y la ciudad, en la actualidad y en un mundo de alta
competitividad es obligado contar con un marco de democratizacion politica,

economica, social y cultural.

22. La accién que colectivamente debe emprender la sociedad mexicana se debe
realizar con decisiones firmes de los gobiernos a todos los niveles, que representen a
la gente, no al capital corporativo y también con una accién tenaz para evitar toda

politica 0 medida que signifique retroceso para la sociedad, monopolizacion y



corporativizacion de la economia, venta y desnacionalizacion del patrimonio nacional,
especulacion nociva, desempleo, mal uso del ahorro interno, mas endeudamiento
externo, destruccion de empresas productivas medianas y pequenas, degradacién del
salario y del medio ambiente, con un criterio de voracidad y sin importar la vida de los
seres que habitan esta parte del planeta y la disminucién de sus niveles de vida.



ANEXOS.



CUADRO 1

MEXICO: PRODUCTO INTERNO BRUTO
(MILLONES DE PESOS A PRECIOS DE 93)

ANOS

1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997

FUENTE: ZEDILLO PONCE DE LEON. 4° INFORME DE GOBIERNO. MEXICO: PRESIDENCIA

TOTAL

1.042.066,1
1.085.815,1
1.140.847,5
1.189.017,0
1.232.162,3
1.256.196,0
1.311.661,1
1.230.771,1
1.294.489,1
1.385.162,0

DE LA REPUBLICA 1998.

AGROPEC

65.980,3
65.891,8
69.603,9
71.221,9
70.533,1
72.702,9
72.833,9
74.168,2
76.983,6
78.081,8

(%) RESPECTO INDUSTRIAL (%) RESPECTO

AL TOTAL
6,3
6,1
6,1
6,0
5,7
5,8
5,6
6,0
5,9
5,6

252.905,1
268.421,3
286.437,4
296.065,5
309.012,7
309.897,1
324.810,0
299.376,9
329.924,4
360.560,3

AL TOTAL
24,3
24,7
25,1
24,9
25,1
24,7
24,8
24,3
25,5
26,0

SERVICIOS

639.344,2
664.145,8
693.022,5
726.070,4
753.486,3
772.532,2
808.491,1
758.207,7
783.436,6
835.078,6

(%) RESPECTO
AL TOTAL
61,4
61,2
60,7
61,1
61,2
61,5
61,6
61,6
60,5
60,3



CUADRO 2

MEXICO: RESULTADOS DE EVALUACIONES AL PERSONAL
DEL SERVICIO PROFESIONAL AGRARIO

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 TOTAL
TOTAL 1419 1001 1229 1274 1328 1267 1387 8905
Sobresaliente 139 234 206 119 94 115 91 998
Satisfactorio 370 660 687 931 891 834 1143 5516
Suficiente 745 76 273 179 281 304 153 2011
Insuficiente 165 31 63 45 62 14 0 380

Fuente:- INAP: 2001. P. 101.



Grafica 1
MEXICO: ZONAS GEOGRAFICAS.
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Grafica 2
MEXICO: VOCACION DEL SUELO.
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FUENTE: Procuraduria Agraria. 2004




MEXICO: CALIDAD DE LA TIERRA
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Grafica 4

MEXICO: DISTRIBUCION DE LA TENENCIA DE

LA TIERRA.
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A cotacion:

Color guinda: Pequena propiedad (38<6).
Color amarillo: Terrenos Baldios (8<6c)
Color Azul: Terrenos nacionales: (6 26).

Color Morado: Propiedad Hjidal y Comunal (48<6).

FUENT E: Procuraduria Agraria. 2004
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ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL.

"ARTICULO 27.- La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual ha
tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada.

Las expropiaciones solo podran hacerse por causa de utilidad publica y mediante

indemnizacién.

La Nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social, el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con el
objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su
conservacioén, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las
condiciones de la vida de la poblacién rural y urbana. En consecuencia, se dictara las
medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas
provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de
ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacién, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién, para preservar y restaurar el
equilibrio ecolégico; para el fraccionamiento de los latifundios; para disponer en los
términos de la Ley Reglamentaria, la organizacién y explotacion colectiva de los ejidos
y comunidades; para el desarrollo de la pequena propiedad rural; para el fomento de la
agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y de las demas acividades econémicas
en el medio rural, y para evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafos

que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.

Corresponde a la Nacion el dominio directo de todos los recursos naturales de la
plataforma continental y los z6calos submarinos de las islas; de todos los minerales o
sustancias que en vetas, mantos, masas o yacimientos, constituyan depdsitos cuya
naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos, tales como los minerales
de los que se extraigan metales y metaloides utilizados en la industria; los yacimientos
de tierras preciosas, de sales de gema y las salinas formadas directamente por las
aguas marinas; los productos derivados de la descomposicién de las rocas, cuando su
explotacion necesite trabajos subterraneos; los yacimientos minerales u organicos de



materias susceptibles de ser utilizadas como fertilizantes; los combustibles minerales
sélidos; el petréleo y todos los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o gaseosos; y el
espacio situado sobre el territorio nacional, en la extension y términos que fije el

derecho internacional.

Son propiedad de la Nacién las aguas de los mares territoriales en la extensiéon y en
términos que fije el derecho internacional; las aguas marinas interiores; las de las
lagunas y esteros que se comuniquen permanente o intermitentemente con el mar; las
de los lagos interiores de formacion natural que estén ligados directamente a
corrientes constantes; las de los rios y sus afluentes directos o indirectos, desde el
punto del cauce en que se inicien las primeras aguas permanentes, intermitentes o
torrenciales, hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de
propiedad nacional; las de las corrientes constantes o intermitentes y sus afluentes
directos o indirectos, cuando el cauce de aquellas en toda su extensiéon en parte de
ellas, sirva de limite al territorio nacional, o dos entidades federativas, o cuando pase
de una entidad federativa a otra o cruce la linea divisoria de la Republica; la de los
lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por lineas
divisorias de dos 0 mas entidades o entre la Republica y un pais vecino; o cuando el
limite de las riberas sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la Republica
con un pais vecino; las de los manantiales que broten en las playas, zonas maritimas,
cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional, y las
gue se extraigan de las minas, y los cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes
interiores en la extension que fije la Ley. Las aguas del subsuelo pueden ser
lioremente alumbradas mediante obras artificiales y apropiarse por el duefio del
terreno; pero cuando lo exija el interés publico o se afecten otros aprovechamientos, el
Ejecutivo Federal podra reglamentar su extraccién y utilizacion y aun establecer zonas
vedadas, al igual que para las demas aguas de propiedad nacional. Cualesquiera otras
aguas no incluidas en la numeracién anterior, se consideraran como parte integrante
de la propiedad de los terrenos por los que se encuentren sus depdsitos, pero si se
localizaran en dos 0 mas predios, el aprovechamiento de estas aguas se considerara
de utilidad publica, y quedara sujeto a las disposiciones que dicten los Estados.

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la Nacién es
inalienable e imprescriptible y la explotacién, el uso o el aprovechamiento de los
recursos de que se trata, por los particulares o por sociedades constituidas conforme a
las leyes mexicanas, no podra realizarse mediante concesiones otorgadas por el

Ejecutivo Federal, de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las Leyes.



Las normas legales relativas a obras o trabajos de explotacién de los minerales y
sustancias a que se refiere el parrafo cuarto, regularan la ejecucion y comprobacién de
los que se efectien o deban efectuarse a partir de su vigencia, independientemente de
la fecha de otorgamiento de las concesiones, y su inobservancia dara lugar a la
cancelacion de ésta. El Gobierno Federal tiene la facultad de establecer reservas
nacionales y suprimirlas. Las declaratorias correspondientes se haran por el ejecutivo
en los casos y condiciones que las leyes prevean. Tratdndose del petréleo y de los
carburos de hidrégeno soélidos, liquidos o gaseosos o de minerales radiactivos, no se
otorgaran concesiones ni contratos, ni subsistirdn los que en su caso, se hayan
otorgado y la Nacién llevara a cabo la explotacién de esos productos, en los términos
gue senale la ley reglamentaria respectiva.

Corresponde exclusivamente a la Nacién generar, conducir, transformar, distribuir y
abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la prestacion de servicio publico. En
esta materia no se otorgaran concesiones a los particulares y la Nacion aprovechara
los bienes y recursos naturales que se requieran para dichos fines.

Corresponde también a la Nacién el aprovechamiento de los combustibles nucleares
para la generacién de energia nuclear y la regulacién de sus aplicaciones en otros
propositos. El uso de la energia nuclear sé6lo podra tener fines pacificos.

La Nacién ejerce en una zona econdémica exclusiva situada fuera del mar territorial y
adyacente a éste, los derechos de soberania y las jurisdicciones que determinen las
leyes del Congreso. La zona econdmica exclusiva se extendera a doscientas millas
nauticas, medidas a partir de la linea de base desde la cual se mide el mar territorial.
En aquellos casos en que esa extensién produzca superposicion con las zonas
econdmicas exclusivas de otros Estados, la delimitacion de las respectivas zonas se

hara en la medida en que resulte necesario, mediante acuerdo con estos Estados.

La capacidad para adquirir el dominio de las tierras y aguas de la Nacion, se regira por
las siguientes prescripciones:

l.- Sélo los mexicanos por nacimiento o por naturalizacion y las sociedades mexicanas
tienen derecho para adquirir el dominio de las tierras, aguas y sus accesiones o para
obtener concesiones de explotacion de minas o aguas. El Estado podra conceder el
mismo derecho a los extranjeros, siempre que convengan ante la Secretaria de

Relaciones en considerarse como nacionales respecto de dichos bienes y en no



invocar, por lo mismo, la proteccion de sus gobiernos por lo que se refiere a aquellos;
bajo la pena, en caso de faltar al convenio, de perder en beneficio de la Nacién, los
bienes que hubieren adquirido en virtud del mismo. En una faja de cien kilbmetros a lo
largo de las fronteras y de cincuenta en las playas, por ningin motivo podran los
extranjeros adquirir el dominio directo sobre las tierras y aguas.

El Estado de acuerdo con los intereses publicos internos y los principios de
reciprocidad, podra a juicio de ka Secretaria de Relaciones, conceder autorizacion a
los Estados extranjeros para que adquieran, en el lugar permanente de la residencia
de los Poderes Federales, la propiedad privada de bienes inmuebles necesarios para

el servicio directo de sus embajadas o legaciones;

.- Las asociaciones religiosas que se constituyan en los términos del articulo 130 y su
ley reglamentaria tendran capacidad para adquirir, poseer o administrar,
exclusivamente, los bienes que sean indispensables para su objeto, con los requisitos
y limitaciones que establezca la ley reglamentaria;

[ll.- Las instituciones de beneficencia publica que tengan por objeto el auxilio de los
necesitados, la investigacion cientifica, la difusion de la ensefianza, la ayuda reciproca
de los asociados, o cualquier otro objeto licito, no podran adquirir mas bienes raices
que los indispensables para su objeto, inmediato o directamente destinados a él, con

sujecion a lo que determine la ley reglamentaria;

IV.- Las sociedades mercantiles por acciones podran ser propietarias de terrenos
rusticos pero unicamente en la extensiéon que sea necesaria para el cumplimiento de

Su objeto.

En ningun caso las sociedades de esta clase podran tener en propiedad tierras
dedicadas a actividades agricolas, ganaderas y forestales en mayor extensién que la
respectiva equivalente a veinticinco veces los limites sefalados en la fraccion XV de
este articulo. La ley reglamentaria regulara la estructura de capital y el nGmero minimo
de socios de estas sociedades, a efecto de que las tierras propiedad de la sociedad no
excedan en relacién con cada socio los limites de la pequena propiedad. En este caso,
toda propiedad accionaria individual, correspondiente a terrenos rusticos, sera
acumulable para efectos de cémputo. Asimismo, la ley sefalara las condiciones para
la participacion extranjera en dichas sociedades.



La propia ley establecera los medios de registro y control necesarios para el
cumplimiento de lo dispuesto por esta fraccion;

V.- Los bancos debidamente autorizados, conforme a las leyes de instituciones de
crédito, podran tener capitales impuestos sobre propiedades urbanas y rusticas de
acuerdo con las prescripciones de dichas leyes, pero no podran tener en propiedad o
en administracién mas bienes raices que los enteramente necesarios para su objeto

directo.

VI.- Los Estados y el Distrito Federal, lo mismo que los Municipios de toda la
Republica, tendran plena capacidad para adquirir y poseer todos los bienes raices
necesarios para los servicios publicos.

Las Leyes de la Federacion y de los Estados en sus respectivas jurisdicciones,
determinaran los casos en que sea de utilidad publica la ocupacién de la propiedad
privada y de acuerdo con dichas leyes la autoridad administrativa, hara la declaracion
correspondiente. El precio que se fijara como indemnizacion a la cosa expropiada, se
basara en la cantidad que como valor fiscal de ella figure en las oficinas catastrales o
recaudadoras, ya sea que este valor haya sido manifestado por el propietario o
simplemente aceptado por él de un modo tacito por haber pagado sus contribuciones
con esta base. El exceso de valor o el demérito que haya tenido la propiedad particular
de las mejoras o deterioros ocurridos con posterioridad a la fecha de la asignacion del
valor fiscal, sera lo Unico que deberd quedar sujeto a juicio pericial y resolucién
judicial. Esto mismo se observara cuando se trate de objetos cuyo valor no esté fijado

en las oficinas rentisticas.

El ejercicio de las acciones que corresponden a la Nacion por virtud de las
disposiciones del presente articulo, se hara efectivo por el procedimiento judicial; pero
dentro de este procedimiento y por orden de los Tribunales correspondientes, que se
dictara en el plazo maximo de un mes, las autoridades administrativas procederan
desde luego a la ocupacion, administracion, remate o venta de las tierras o aguas de
que se trate y todas sus accesiones, sin que en ningun caso pueda revocarse o
hecho por las mismas autoridades antes de que se dicte sentencias ejecutoriada;

VIl.- Se reconoce la personalidad juridica de los nucleos de poblacion ejidales y
comunales y se protege su propiedad sobre la tierra, tanto para asentamiento humano
como para actividades productivas.



La Ley protegera la integridad de las tierras de los grupos indigenas.

La ley, considerando el respeto y fortalecimiento de la vida comunitaria de los ejidos y
comunidades, protegera la tierra para el asentamiento humano y regulara el
aprovechamiento de tierras, bosques y aguas de uso comun y la provision de acciones
de fomento necesarias para elevar el nivel de vida de sus pobladores.

La ley, con respeto a la voluntad de los ejidatarios y comuneros para adoptar las
condiciones que mas les convengan en el aprovechamiento de sus recursos
productivos, regulara el ejercicio de los derechos de los comuneros sobre la tierra 'y de
cada ejidatario sobre su parcela. Asimismo establecera los procedimientos por los
cuales ejidatarios y comuneros podran asociarse entre si, con el Estado o con terceros
y otorgar el uso de sus tierras; y, tratandose de ejidatarios, transmitir sus derechos
parcelarios entre los miembros del nicleo de poblacion; igualmente fijara los requisitos
y procedimientos conforme a los cuales la asamblea ejidal otorgara al ejidatario el
dominio sobre su parcela. En caso de enajenacion de parcela se respetara el derecho
de preferencia que prevea la ley.

Dentro de un mismo nucleo de poblacién, ningun ejidatario podra ser titular de mas
tierra que la equivalente al 5% de las tierras ejidales. En todo caso, la titularidad de
tierras en favor de un solo ejidatario debera ajustarse a los limites sefialados en la
fraccion XV.

La asamblea general es el 6rgano supremo del nucleo de poblacién ejidal o comunal,
con la organizacién y funciones que la ley senale. El comisariado ejidal o de bienes
comunales, electo democraticamente en los términos de la ley, es el 6rgano de
representacion del nucleo y el responsable de ejecutar las resoluciones de la
asamblea.

La restitucion de las tierras, bosques y aguas a los nucleos de poblacion se hara en

los términos de la ley reglamentaria;

VIIl.- Se declaran nulas:
a) Todas las enajenaciones de tierras, aguas y montes pertenecientes a los pueblos,
rancherias, congregaciones o comunidades, hechas por los jefes politicos o cualquiera



otra autoridad local en contravencién a lo dispuesto en la ley de 25 de junio de 1856 y
demas leyes y disposiciones relativas.

b) Todas las concesiones, composiciones o0 ventas de tierras, aguas o montes, hechas
por las Secretarias de Fomento, Hacienda o cualquiera otra autoridad federal, desde el
primero de diciembre de 1876, hasta la fecha, con las cuales se hayan invadido y
ocupado ilegalmente los ejidos, terrenos de comun repartimiento o cualquiera otra
clase, pertenecientes a los pueblos, rancherias, congregaciones o comunidades y
nucleos de poblacion.

c) Todas las diligencias de apeo o deslinde, transportes, enajenaciones o remates
practicados durante el periodo de tiempo a que se refiere la fraccion anterior, por
compahnias, jueces y otras autoridades de los Estados o de la Federacion, con los
cuales se hayan invadido u ocupado ilegalmente tierras, aguas y montes de los ejidos,
terrenos de comun repartimiento o de cualquier otra clase, pertenecientes a nucleos

de poblacién.

Quedan exceptuadas de la nulidad anterior, Unicamente las tierras que hubieren sido
tituladas en los repartimientos hechos con apego a la ley del 25 de junio de 1856 y
poseidas en nombre propio a titulo de dominio por mas de diez afos, cuando su
superficie no exceda de cincuenta hectareas.

IX.- La divisién o reparto que se hubiere hecho con apariencia de legitima entre los
vecinos de algun nucleo de poblacién y en la que haya habido error o vicio, podra ser
nulificada cuando asi lo soliciten las tres cuartas partes de los vecinos que estén en
posesién de una cuarta parte de los terrenos, materia de la divisién, o una cuarta parte
de los mismos vecinos cuando estén en posesion de las tres cuartas partes de los
terrenos;

X.- Se deroga.

Xl.- Se deroga.

XIl.- Se deroga.

Xlll.- Se deroga.



XIV.- Se deroga.

XV.- En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los latifundios.

Se considerara pequena propiedad agricola la que no exceda por individuo de cien
hectareas de riego 0 humedad de primera o sus equivalentes en otras clases de tierras

en explotacién.

Para los efectos de la equivalencia se computara una hectarea de riego por dos de
temporal, por cuatro de agostadero de buena calidad y por ocho de bosque, monte o
agostadero en terrenos aridos.

Se considerara, asimismo, como pequeina propiedad, la superficie que no exceda de
doscientas hectareas en terrenos de temporal o de agostadero susceptibles de cultivo;
de ciento cincuenta cuando las tierras se dediquen al cultivo del algodén, si reciben
riego de avenida fluvial o por bombeo; de trescientas en explotacion, cuando se
destine al cultivo del platano, cana de azucar, café henequén, hule, palma, cocotero,
vid, olivo, quina, vainilla, cacao, agave, nopal o arboles frutales.

Se considerard pequena propiedad ganadera la que no exceda por individuo la
superficie necesaria para mantener hasta quinientas cabezas de ganado mayor o su
equivalente en ganado menor, en los términos que fije la ley, de acuerdo con la

capacidad forrajera de los terrenos

Cuando debido a obras de riego, drenaje o cualesquiera otras ejecutadas por los
duenos o poseedores de una pequena propiedad se hubiese mejorado la calidad de
sus tierras, seguird siendo considerada como pequefa propiedad, aun cuando, en
virtud de la mejoria obtenida, se rebasen los maximos sefalados por esta fraccion

siempre que se reunan los requisitos que fije la ley.

Cuando dentro de una pequena propiedad ganadera se realicen mejoras en sus tierras
y éstas se destinen a usos agricolas, la superficie utilizada para este fin no podra
exceder, segun el caso, los limites a que se refieren los parrafos segundo y tercero de
esta fraccién, que correspondan a la calidad que hubieren tenido dichas tierras antes
de la mejora.

XVI.- Se deroga.



XVII.- ElI Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados, en sus respectivas
jurisdicciones, expediran leyes que establezcan los procedimientos para el
fraccionamiento y enajenacion de las extensiones que llegaren a exceder los limites

sefalados en las fracciones IV y XV de este articulo.

El excedente deberé ser fraccionado y enajenado por el propietario dentro del plazo de
un afo contado a partir de la notificacién correspondiente. Si transcurrido el plazo el
excedente no se ha enajenado, la venta deberd hacerse mediante publica almoneda.
En igualdad de condiciones, se respetara el derecho de preferencia que prevea la ley

reglamentaria.

Las leyes locales organizaran el patrimonio de familia, determinando los bienes que
deben constituirlo, sobre la base de que sera inalienable y no estara sujeto a embargo

ni a gravamen ninguno;

XVIIl.- Se declaran revisables todos los contratos y concesiones hechos por los
gobiernos anteriores desde el afno 1876, que hayan traido por consecuencia el
acaparamiento de tierras, aguas y riquezas naturales de la Nacién, por una sola
persona o sociedad y se faculta al Ejecutivo de la Unidon para declararlos nulos cuando
impliquen perjuicios graves para el interés publico;

XIX.- Con base en esta Constitucién, el Estado dispondra las medidas para la expedita
y honesta imparticién de la justicia agraria, con objeto de garantizar la seguridad
juridica en la tenencia de la tierra ejidal, comunal y de la pequena propiedad, y
apoyara la asesoria legal de los campesinos, y

Son de jurisdiccién federal todas las cuestiones que por limites de terrenos ejidales y
comunales, cualquiera que sea el origen de éstos, se hallen pendientes o se susciten
entre dos 6 mas nucleos de poblacién; asi como las relacionadas con la tenencia de la
tierra de los ejidos y comunidades. Para estos efectos y en general, para la
administracién de justicia agraria, la ley instituira tribunales dotados de autonomia y
plena jurisdiccién, integrados por magistrados propuestos por el Ejecutivo Federal y
designados por la Camara de Senadores o, en los recesos de ésta, por la Comisidon

Permanente.

La ley establecera un 6rgano para la procuracion de justicia agraria.



XX.- El Estado promovera las condiciones para el desarrollo rural e integral, con el
proposito de generar empleo y garantizar a la poblacion campesina el bienestar y su
participacién e incorporacion en el desarrollo nacional, y fomentara la actividad
agropecuaria y forestal para el 6ptimo uso de la tierra, con obras de infraestructura,
insumos, crédito, servicios de capacitacién y asistencia técnica. Asimismo, expedira la
legislacion reglamentaria para planear y organizar la producciéon agropecuaria, su

industrializacion y comercializacién, considerandolas de interés publico." 1

1 Constitucién Politica Mexicana. México. Ed. Porria. 2005. Véase también El articulo 27
Constitucional en materia agraria, Médulos IV y V. México. Ed. Procuraduria Agraria. 2005. P. 85.
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