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El estudio de la economia parece no requerir ningunas dotes especializadas de
un orden desacostumbradamente superor. ;No es, intelectualmente
considerada, una materia verdaderamsnte fdcil comparada con las ramas
superniores de la filosolia y de la ciencia pura? Sin embargo, los economistas,
no ya buenos, sino sélo competentes, son auténticos mirlos blancos. jUna
matena ldcil, en la que pocos destacanl Esta paradoja quizds puede explicarse
por el hecho de que el gran economista debe poseer una rara combinacién de
dotes. Tiene que llegar @ mucho en diversas direccionss, y debe combinar
facultades nalurales que no siempre se encuentran reunidas en un mismo
individuo. Debe ser matematico, historiador, estadista, filésolo (en cierto grado).
Debe comprender los simbolos y hablar con palabras cornentes. Debe
contemplar lo particular en términos de lo general y tocar lo abstracto y lo
concreto con 8l mismo vuelo del pensamiento. Debe estudiar el presents a la
luz del pasado y con vista al futuro. Ninguna parte de Ia naturaleza del hombre
0 de sus instituciones debe quedar por completo fuera de su consideracidn.
Debe ser simultdneamente desinteresado y utilitario; tan fuera de la realidad y
tan incorruptible como un artista, y sin embargo, én algunas ocasiones, tan
cerca de la tierra como el politico.

J.M. Keynes



INTRODUCCION

Las reformas que han tenido lugar en el sector agricola mexicano a partir de
1992 son, sin duda, un parleaguas en lo que a politicas agricolas se refiere.
Hasta antes de esa fecha la politica agraria se basé en el texto de! articulo 27
constitucional en el cua! se ordend la restitucién de las tierras a los pushlos,
incorporando fa ley del 6 de enero de 1915, mediante la obligacidn
constitucional de dotar de tierras a grupos de individuos que carecieran de
ella. Fue asl como se dio inicio al largo proceso de la Reforma Agraria que
tenia por objeto aumentar la produccién y productividad a medida que las
tierras se iban repartiendo. Como es sahido, hasta mediados de los afios
sesenta, se mantuvo un crecimionto del sector agropecuario superior al
demografico, que se tradujo en suficiencia productiva y en un saldo positivo en
la balanza comercial' . Posteriormente a esa fecha el sector agricola ha sufrido
un severo fetroceso y hoy es uno de los sectores mds atrasados y mas
afectados por las crisis recurrentes de la economla mexicana®.

La reforma al campo mexicano de 1992 responde a un nuevo modelo
gubernamental para enfrentar el problema. Los componentes centrales de la
misma se pueden resumir en dos principios basicos: i) se da por terminado el
teparto agrario y ii) se introduce la posibilidad de asociacién entre productores
junto con la sliminacién de las restricciones para la paricipacidn de las
sociedades mercantiles. Con respecto al primero, se dio fin a todos los
iineamientos constitucionales y legales que obligaban al Estado al reparto
indefinido de tierras, con la consecusnte desaparicidn de todos aquelios

' Tellez Luis, {coordinador). Nueva legistacidn de tierras, bosques y aguas, FCE, México 1993,
? Ello obviamente no es causa ni responsabilidad tnica de la Reforma Agraria, ya que entre
otras cosas como lo planiea Aranda “el ejido, desde sus origenes, es concebido como un
medio para proparcionar niveles de vida minimos a la pablacién rural, en ningin momento se
plantea la funcién de que sea una empresa agricola altamente productiva, esta funcién le es
asignada a los pequefios produclores privados agricolas. lo que también son ampliamente
impulsados por fa reparticion de los latifundios..”. En Aranda lzguerra José,

Agricultyra en México 10801990, CEHAM 1991.
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organismos creados exprofeso. Respaecto al segundo, se introdujo en el disefio
institucional nuevas formas de asociacién come un instrumento para capitalizar
al campo. Los objetivos de la reforma segun la expesicién de motivos de la
reforma al articulo 27 son “proporcionar mayor certidumbre en la tenenciay en
la produccidn para ejidatarios, comuneros y pequefios propietarios, Parte
esencial del propésito de justicia es revertir el creciente minifundio en el
campo; éste proviene en gran parte de la obligacién de seguir repartiendo
tierras y de la falta de formas asociativas estables. Los cambios deben, por
ello, ofrecer los mecanismos y las formas de asociacion que estimulen una
mayor inversion y capitalizacidn de los predios rurales, que eleven produccion
y productividad y abran un horizonte mas amplio de bienestar campesino™

En el anterior contexto, las reformas institucionales han sido
presentadas por el gobierno como instrumentos. importantes para resolver
problemas de asignacién de recursos, para mejorar el desempefic econdmico
y. en segundo lugar como mecanismos para alcanzar metas de equidad y
justicia social. Las reformas institucionales se presentan como aquellos
instrumentos que pueden ofrecer soluciones a problemas en los cuales los
resultados del mercado se muestran como insuficientes. En efecto, es cada
vez mas reconocido tanto en la literatura como por diversos organismos
internacionales que los cambios institucionales son instrumentos
imprescindibles para la buena consecucién de los logros de las diversas
reformas econdmicas’. Los arreglos institucionales no estén disefiados para
supfmir o para suplantar las soluciones de mercado, son mecanismos que
ofrecen soluciones cuando las respuestas del mercado fallan®. Es asl que se
ha reconocido que las reformas de mercado son insuficientes si no se
acompafan de reformas instituclonales, en ese sentido, la reformas de

3 Exposicion de motivos de la reforma al articulo 27 constitucional, 7 de noviembre de 1991.
En Téllez Luis (coordinador), Nueva legislacién de tierras, bosques y aguas. FCE, México,
1993

Véase informes del Banco Mundial, 1988. 1931, 1993.

% El enfoque de las fallas del mercado es hoy ampliamente tratado en la literatura. Por ejemplo
los dos libros de texto de Joseph Stiglitz incluyen dicho tema. La economia del sector publico,
Antoni Bosh, Barcelona 1988 y Economiy, Editorial Ariel, Barcelona 1994. En el libro de
Ayala, Mercado, Eleccidn Publica e Instituciones Fac. Economfa, UNAM 1995 se puede
encontrar en espanol una sintesis de varios autores y lextos que hacen referencia al tema.



mercado e institucionales son parte de un conjunto de soluciones que se
presentan para los problemas de productividad y eficiencia. Dadas las
caracteristicas tan particuiaras de la economia agricola, |a reforma institucional
aparece como un instrumento privilegiado para alcanzar los objetivos de
mejorar el desempefio econdémico y elevar los nivelss de equidad. Empero, las
soluciongs institucionales tampoco son la panacea. Las reformas
institucionales no garantizan per se el logro de ios objetivos de la reforma,
estos objetivos dependsn de varios arraglos institucionales y de varios
agentes, 'a eficiencia de las reformas institucionales depende ds su
procesamiento y gestacion, en suma, las instituciones son mecanismos que
promueven e incentivan el logro de los objetivos a perseguir. El alcanzar los
objetivos depende de otros factores economico-politicos. Sin embargo como se
sefald Hineas arriba las reformas Institucionales son mecanismos hoy en dia
indispensabies para acompafar |a reforma econémica.

0

El objetivo de esta tesis es describir la reforma al sector agricola
mexicano desde 'a perspectiva del neoinstitucionalisme econémico. En éste
predomina el papel que juegan las institucionas en el desempeiio econémico
desde una perspectiva endégena, a diferencia del enfoque neocldsico que no
incorpora el papel de las instituciones, ello permite incorporar conceptos y
categorias que nos permiten comprender mds satisfactoriamente las reformas
en el campo mexicano. La finalidad del trabajo es destacar 'a importancia de la
reforma institucional, haciendo hincapié en la trascendencia que tienen las
instituciones en este proceso. La teorla neoinstitucionalista no es una
construccion completamente acabada, pero si es un enfoque que permite
apreciar mejor los efectos del ambienfe Institucional sobre el desempeio
econémico.®

¢ Empero, el enfoque neainstitucionalista puede considerarse por supuesto como una teoria en
ol sentido en que es una teoria economica general porque puede ser aplicada a diversas
stuaciones (en este caso la agricultura), pertinente porque genera proposiciones que tienen
implicaciones para fendmenos observables, y absivacta porque elimina del analisis muchas
variables carentes de importancia.



La hipdtesis fundamental detrds del enfoque propuesto es que
diferentes conjuntos institucionales se traducen en diferentes resultados desde
el punto de vista econdmico. La idea es que el intercambio entre los agentes
no se da en el vacfo, por el contrario el intercambio se realiza o no, en mayor o
menor medida en relacién a los incentivas que otorga el arreglo institucional.
Como disciplina, !a economia se ocupa del andlisis de las consecuencias
directas o indirectas, de la escasez. En términos mas especificos, la economia
se ocupa del problema de la toma de decisiones que explica las elecciones
humanas. La economia no juzga en realidad el comportamiento humano como
algo deseable, indeseabls, racional, irracional, bueno o malo, Sélo trata de
derivar formas de comportamiento implicadas que puedan verificarse por
observaciones del mundo real. Por supuesto puede haber algunas
excepciones a los rasgos del comporiamiento observado. Pero e! hecho de
que las excepciones sean concebibles y a veces gbservables significa --entre
otras cosas-- que la teoria econdmica tiene un contenido empirico y no es una
teoria vacia.

La afirmacién de que el comportamiento de los individuos es consistente
y pronosticable, es un pronunciamiento vacio que no explica nada, implica que
todo lo que haga una persona sélo sirve para obtener mayor satisfaccién para
si mismo, una especie de racionalizacién ex-post del comportamiento humano.
Pero si podemos identificar las circunstancias que afecten el caracter y el
costo del intercambio, se podrd desarrollar una teoria empiricamente vélida.
Ello significa que el andlisis econdémico debe considerar los efectos del
entorno institucional sobre el cardcter de la vida econdmica.

El presente trabajo surge a partir de la inquietud intelectual motivada
por las clases de Finanzas Piblicas, Teoria Economica y la Catedra
Extraordinaria “Ignacio Ramirez”, impartidas por el Dr José Ayala. Desde los
inicios de mi carrera, el area de Teorla Econdmica y las cuestiones reiativas al
Estado han concentrado mi interés durante mis estudios en la Facullad. La
posibilidad de tener acceso al discurso de la Economia Plblica, que en



general analiza los problemas econdmicos del sector publico en términos de la
teorfa econdmica es para mi una especie de fuente en la cual he ido saciando,
poco a poco, mi sed intelectual. La teoria neoinstitucional es para mi un primer
acercamiento a conceptos, temas y referencias que me parece han
enriquecido a la economia como ciencia,

El presente trabajo terminal, con sus grandes limitaciones, s6lo tiene la
intencién de poner de relieve algunos temas relacionados con la Economia
Piblica dentro del contexto de la Facultad de Economia de la UNAM,

Eltrabajo se divide en cuatro capitulos. El primero de ellos consta de un
resumen del enfoque del neoinstitucionalismo econdmico desde la perspectiva
de Douglass North con la idea de contar con una estructura anaiitica que
permita observar la reforma desde dicho enfoque. En ol capitulo se explican
los conceptos y categorias fundamentales del enfoque propuesto y su
diferencia con el enfoque neoclasico tradicional.

E! segundo capitulo contiene una descripcidn de las principales
instituciones agrarias en México. La Idea es ofrecer al lector una vision acerca
de como era y como es ahora el arreglo institucional en la agricultura
mexicana. En él se explica que instituciones desaparecieron y cudles son las
innovaciones Institucionales a partir de la reforma de 1992.

El tercer capitulo versa sobre las organizaciones publicas agrarias en
México. A partir de la distincién entre inslituciones y organizaciones en el
capitulo se describen las organizaciones agrarias mediante sus estructuras de
gobernacién. La idea es Unicamente saber cuales son y qué hacen las
organizaciones agrarias en México.

Por Uitimo. en el capitulo cuatro se hacen algunas reflexiones en torno a
los incentivos y desincentivos qua ofrece el nuavo arreglo institucional en torno
alydesempeﬁo scondmico. Como sehale en un principio, la finalidad no es
evaluar ni realizar ningdn pronéstico en torno a la reforma, sino Unicamente



hacer hincapie en algunas categorias que eventualmente pudieran ofrecer una
visidn mas completa de la reforma institucional de! sector agricola mexicano.



EL MARCO ANALITICO

“Es innegable que las instituciones afectan el desemperio de 1a
economfa. Tampoco se puede negar que ¢l desempeiio diferencial
de las economfas a lo largo del tiempo estd influido
fundamentalinente por el modo en que evolucionan las
instiiuciones. Sin embargo, ni la teoria econdmica corriente ni la
historia cliométrica muestran muchos signos de apreciar la funcidn
de las instituciones en ¢l desempeiio econémico porque todavia no
ha habido un marco analftico que integre el andlisls institucional en
1a economfa polfica y en la historia econdmica.”
Douglass C. North

El propdsito del presents capitulo 8s desarrollar una introduccién al
enfoque tedrico de! neolnstitucionalismo econdmico, exponer sus vitudes
como un punto de vista Util para el andlisis econdmico, enfatizar la importancia
que tienen las instituciones en el desempefio econémico, anallzar cudl es la
relacién de éstas con la eficiencia, porque influyen en la asignacién de
recursos, cudl es !a relevancia de la reforma institucional y finalments porque
@ste snfoque es especialmente pertinente para estudiar la reforma instituclonal
en el campo mexicano.

£1 enfoque del neoinstitucionalismo econdmico destaca como es obvio
el papel de las instituciones y su relevancia en el intercambio, sin embargo no
exlste un consenso absoluta en cuanto a una teoria neoinstitucionalista como
tal, existen distintas versiones de la misma, por tanto es importante sefalar
que este trabajo estd basado en lo fundamental en la versidn que ha
desarrollado Douglass C. North.

E! enfoque institucionalista del intercambio difiere dsl modslo
neocldsico relajando algunos de sus supuestos baslcos e introduciendo
nuevas categorias. La idea bésicamente es dotar al modelo de una mayor



dosis de realismo que permila entender mejor los procesos econdmicos, asi
como incluir en el andlisis los costos sociales del intercambio, Por tanto e!
enfoque neoinstitucionalista parte de una critica al modelo neocldsico del
intercambio. Empero, la teoria de las instiluciones surge a partir de
fundamentos microecondmicos, la teoria se fundamenta en e! comportamiento
de! individuo, ya que las instituciones son anles que lodo una creacidn
humana.

El modelo neoclasico del intercambio

Como se senald, el enfoque del neoinstitucionalismo econémico parte
de una critica al modelo neocldsico ortodoxo, partiendo de una perspectiva
mas amplia desde la cual se incluye el marco en el cual se desenvuelive el
intercambio econdémico. A continuacion se muestran los supuestos
conductuales basicos de la teoria neoclasica.”

1.- La economia se encuentra razonablemente en equilibrio, los
mercados se vacian en su totalidad.

2.- Los mercados son perfectamente competitivos. Los recursos se
asignan eficienlemente porque nadie tiene el poder suficiente para influir en
los precios de mercado.

3. Los agentes se entrentan sucesivamente a elecciones similares.

4. Los agentes gozan de preferencias eslables, es decir toman sus
decisiones con base en criterios preestablecidos.

" Dicho esquema es tomado de North, que a su vez lo tomo de Sidney Winter. North
Douglass, Insttuciones, gambio institycional y desempeio econdmica, FCE. México, 1993 y
Winter Sidney, “Commments on Arrow and Lucas®, en Robin M. Hogarth y Melvin W. Reder
(eds). The Behavioral Foundations of Economic Theory, Journal of Business, 1986. Una
magnifica exposmdn de los supuestos conductuales del enfoque neocldsico también se puede
encontrar en Varian, Microeconomia infermedia. 3a edicién. Antoni Bosh. Barcelona, 1995,



5.- Los actores son agentes racionales y maximizadares. E! tnico
impulso que puede motivar a los agenles as la maximizacion de su ganancia o
beneficio.

6.- Los agentes cuentan con informacion completa y gratuita. Esto
quiere decir que oblienen toda la informacidn disponible en el mercado, no
existe un acceso desigual. todos los agentes cuenlan con la misma
informacién para tomar sus decisicnes y la informacién es gratuita. es decir no
existen costos asociados a la blsquada de la informacion.

Como se puede apteciar la teoria econdmica neocldsica no ha
incorporado el papel que juegan las instituciones en el desempefio econdmico,
por tanto se les considera como una variable exdgena y, en dado caso,
eliminada por via de la competencia, las instituciones no influyen en la
decision de los agentes ni en sus resultados. Como afirma Thurow, “en el
modelo de los precios de subasta las instiluciones son neutrales, o quiza sea
mas correcto decir que las restricciones que imponen son disefiadas por el
mercado. En virtud de que las instituciones no son sino agrupaciones
voluntarias de individuos maximizadores, sdlo existirdan si ayudan a los
individuos a maximizar. Ademds, en virtud de qQue las instituciones aconomicas
eficientes eliminan a las instituciones ineficientes ninguna institucion voluntaria
podra tener un efeclo sobre la produccién econémica. En todo momento, el
mercado obliga a las instituciones a evolucionar hacia su forma mds
eficiente™? El intercambio se realiza en una especie de vacio, es decir no
existe ning(Gn tipo de acuerde acerca de como se realiza el intercambia y coma
no existe ningdn costo asociado al entorno institucional, existe entre los
agentes un juego coaperalivo, es decir, en el cual todos los jugadores resultan
mejor que como estaban sin afectar a ninguno.’ En términos de Ronald Coase,

* Thutow C. Lester, Comantas Peb 281; 0 omicg. FCE. México,
1988 p243.

¥ Bl conceplo de fuegos cooperativos es cominmente ulifzado en tectia de jegos.
Formalmente un juega cooperatve es un uego en el cual I especificacidn del mismo se
refiere a bo que puede fograr cada grupo o coalicidn de jugadores. sin muchas referencias a la
torma ccmo ograna 13 ¢oalicién un resutado parteular, Kreps Davd. Introdyccion g W teorig
de juegos. FCE, México, 1993
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el equilibrio compstitivo "obliga” a una solucidn necesariaments eficiante, esto
es asl porque en caso de existir por ejemplo informacidn incompleta o
asimétrica, fa compstencia elimina por mélodos de mercado este hecho,
haclendo que los agentes obtengan una solucidn eficlente a un costo cero. En
suma el tearema de Coase explica que en caso de existir "distorsiones" estas
son eliminadas por via de la competencia'®.

Datrds de toda esta discusion se encuentra inmerso, sin duda el
problema de la cooperacidn o en otras palabras el de las motivaciones de la
accidn colectiva. Por accidn colectiva se antiende *la eleccién por todos o por
la mayoria de {os individuos de la linea de accién que, cuando es elsglda por
todos o par la mayoria de ios individuos, conduce al resultado colsctivamente
mejor~." Es asi como desde el enfoque neacldsice se investiga la accion
humana maximizando los resuitados de un. andlisis, minimizando la
informacidn sobre los individuas, Una de los ejemplos tipicos de la accién
colectiva es el problema del polizon ¢ del gortdn (free rider), es declr, cuando
el interés privado impide la obtencidn de un bien piblica™. Por su parte,
Mancur Olson pusc de relieve la dificultad de pasar mecénicamente de las
intereses individuales a la accidn colectiva, con base en la creencia de que
cuanto mayor sea el grupo, menor serd el incentiva Individual para el logro de
los fines, es dacir, a menos que el grupo sea muy pequsfio, a los Individuos
racionales no las Interesara caoperar para conseguir los fines a no ser que se
les coaccione' . E! problema de la accidn colectiva también se ha enfocado a
partir de! denominado “dilema de! prisionero” segun el cual 1a racionalidad
indlvidual puede cenducir a la irracionalidad colectiva , o sea un resultado

' Goase, R. H, The firm, the market and the law, The University Chicago Press, 1988.
" Eister Jon, *Racionalidad, Moralidad y Accidn Colectiva”, en Agular F (compitador),
indivi i lecliva, Editorial Pablo iglesias, Madrid, 1991,

El problema def polizén hace referencia a una situacién en Ia cual no existen incentivos para
costear un bien publico o en general alguna accidn colectiva de manera voluntaria. El
probiema def polizén se reliere a “la renuencia de 1a gente a contribuir voluntariamente a la
financiacién de fos bienes pblicos™. Stiglitz Joseph, La economia del sector publico, Antoni
Bash edilor, Barcelona, 1988.

'3 Olson M. La 16gica de Ia accién colectiva, Limusa, Noriega Editaras, México, 1992, En el
fibro de Ayala se@ encuentra una exposicion en espariol de algunos da fos temas que trata
Olson asi como bibliogralia del tema y def autor. Ayala Espino José, leccion pibl
@ instituciones. Una revisién de ias teorias modernas del estado, Fac Economia, UNAM, 1385,
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global no deseado por las partes.' En suma, el problema sa centra en
analizar que condiciones pueden existir para la cooperacidn voluntaria sin
recurrir a la coercidn al Estado hobbsiano. A partir del enfoque propuesto se
presume que las instituciones pueden forjar el marco adecuado paratal fin,"

En general se puede afirmar que el intercambio no se realiza en el
vacio sino que por el contrario el intercambio econdmico se encuentra inmerso
en lodo un entramado institucional, de reglas escritas y no escritas que
necesariamente influyen fanto en las decisiones de los agentes como en la
eficiencia del intercambio, precisamente uno de los objetivos de un buen
entramado insfitucional seria reducir los costos asociados a las fallas de!
mercado.'® Por fanto las instituciones son parte enddgena del intercambio. El
supuesto neocldsico de que las instifuciones no influyen en el intercambio
resulta entonces limitado para comprender el mismo en su totalidad.

" El desarrolio formal del "dilema del prisionerc™ se puede encontrar en espailol en Ayala
Espino José, op cit y en Aguiar F. (compilador), I

Edltonal Pablo Iglesias, Madrid, 1991, En el segundo texto, en el aniculo de Aguiar *La Kdgica
de la cooperacién® se encuentra la siguiente explicacidn: “Dos prisioneros, sospechosos de
haber cometido el mismo crimen son condycidos a prisién sin que se puedan comunicar. Si
ambos contesasen les condena a diez anos de prisidn a cada uno, en lugar de los veinte de la
pena completa, por su colaboracién con la justicia. Si no confiesa ninguno, tan sdlo se les
puede condenar a cinco afos de carcel. Pero si uno confiesa y el otro no, el que lo hace queda
libre (como premio a su arrepentimiento) y el otro va a prisidn veinte afos. ;Qué deberlan
hacer los prisioneros? Como a ambos les interesa confesar en cualquier caso para obtener la
Ibenad lapena final que se les impone ascienda diez afos para cada uno™, p 56.

* Al respecto Lester Thurow sehala *cuando las preferencias son interdependientes, las
palabras tales como “motivacién® y "cooperacién volunlaria® deben reintroducirse al
vocabulario de! economista porque las leorlas que niegan la importancia de tales realidades no
pueden decir nada importanie acerca del comportamiento humane. Si deben construirse
esiructuras e incenlivos econdmicos: para desperar el trabajo en equipo, la cooperacién
voluntaria y la molivacién, la teorfa econémica tendrd que refiejar la realidad de tales
estructuras e incentivos” op cit. En el libro de Brown y Jackson se encuentra un capitulo
referido a la accidn colectiva. ademas de contener muchos de los temas a los que hace
referencia este capitulo. Brown C y P Jackson, Pyublic sector gconarnics, Basil Blackwell, 1990,
'* El enfoque de las fallas del mercado es cada vez mas recurrante en !a iiteratura por autores

como Stigitz Joseph, La economia del sector publicq, Anloni Bosh, Barcelona 1988.
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En el siguiente esquema se presentan las motivaciones para el
intercambio de los agentes econdmicos, segin el enfoque propuesto; las
elecciones de los agentes responden a los cambios en los precios relativos y a
los estimulos del entorno institucional:

ELECCIONES ECONOMICAS DE
LOS AGENTES

CAMBIOS EN LOS PRECIOS ESTIMULOS DEL ENTORNO
RELATIVOS INSTITUCIONAL

En cuanto al equilibrio, es cada vez mas reconocido en la literatura
Que no existe un solo equilibrio, sino varios, producto de diferentes decisiones
de los agentes. En pane porque el modelo no dice nada acerca del tiempo en
que tardan los modelos en vaciarse y porque tampoco orienta acerca de que
ocurre en los periodos de desequilibrio. Por lo demas la discusion acerca del
equilibrio en la economia es una de las mds viejas y menos concluyentes

Los actores no necesanamente acttan igual frente a situaciones
semejantes. es un hecho que su experiencia reciente y los resultados de
decisiones anteriores pueden cambiar el sentido de sus decisiones ante
situaciones similares. Desde el enfoque neocldsico, en efecto, la sleccidn
consistente implica que las preferencias sean completas y transilivas, es decir,
¢l consumidor puede comparar entre si lodas las alternativas a su alcance
hasta etegir aquella que maximiza su bienestar. se supone, por lanto, que para
tomar decisiones consistenles los agentes maximizan la Informacion. Al
respecio Amartya Sen seiiala “la teoria tradicional tiene una estructura muy
@scasa. Se asigna un ordenamiento de prelerencias a una persona, y cuando
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€5 necesario se supone que ese ordenamiento refleja sus intereses,
representa su bienestar, resume su idea de lo que deberia hacerse, y describe
sus elecciones y su comportamiento reales. ;Podra hacer todo eso un
ordenamiento de preferencias? Una persona asl descrita puede ser “racional”
en el sentido limitado de que no revele inconsistencias en su comportamiento
de eleccidn, pero si no pueds ulilizar estas distinciones entre conceptos muy
diferentes, tiene que ser un poco tonta. En efecto, el hombre puramente
econdémico es casi un imbécil social. La teoria aconémica se ha ocupado
mucho de este tonto racional arrollando &n la comedidad de su ordenamiento
tnico de preferencias para todos los propdsitos. Necesitamos una estructura
mds compleja para acomodar los diversos conceptos relacionados con su

comportamiento”."

Respacto al leit motif de los agentes econdémicos, desde hace tiempo
se han ido desarrollando en la literatura varias discusiones acerca del
supuesto del individuo egoista y maximizador, es decir acerca de la sleccion
racional. El concepto es extraodinariamente poderoso ya que permite
generalizar el andlisis a diversos dmbitos de la conducta humana y su
aplicacién es relativamente sencilla, no se trata de que la conducta humana
sea racional y egoista por completo, sino de analizarla como sIA lo fuera.
Empero, también es muy claro que no se sabe casi nada acerca del contenido
real de la motivacion, lo que se traduce en que &l concepto de preferencia
revelada sea Informativamente muy limitado. Al respecto estudios recientes
como los de el premio nobel Gary Becker'® y otros autores'™ trabajan sobre el

" Sen Amartya, 'Los tontos racionales” en F Hahn y M Hallis {comp), Filosotia y Teoria

ﬁmm. FCE, México, 1986,
Becker Gary, Ajreatise on the tamily, Cambrige, MA, Harvard University Press, 1981.

- Al respecto Amartya Sen sefala “El problema de este enfoque de la racionalidad se
encuentra en otro sitio ;Porqué debe ser unicamente racional perseguir el propio Interés
exciuyendo todo lo demds? Naturalmente, puede que sea totalmente absurdo afirmar que la
maximizacién del propio interés na es irracional, al menos no necesariamente, pero mantener
que cualquier otra cosa excepto la maximizacién del proplo interés debe ser Irracional parece
absolutamente extraordinario. E! enfoque egoista de la racionalidad supone. entre otras cosas,
un firme rechazo de la visién de la motivacién “relacionada con la ética®, Intentar hacer lo
mejor para conseguir lo que a uno le gustaria abtener puede ser una parte de la racionalidad, y
esto puede incluir la promecion de objetos no egoistas que podemos valorar y desear alcanzar,
Considerar la desviacion de la maximizacién del propio interés como evidencia de la
irracionalidad debe implicar un rechazo del papel de la ética en la toma de decisiones.” Sen
Amartya, Sobre ética y economig, Alianza Edilorial y CNCA, México, 1991. Por su pare
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tema de la motivacién aduciendo que puede haber conductas asociadas por
ejemplo al altruismo.

Por otro lado es también cada vez mds reconocido que los agentes no
toman sus decisiones con base en una informacion completa, sino basandose
en gran medida en apreciaciones subjetivas de la realidad ya que la
retroalimentacién de informacion en el mercado es insuficiente. El mercado no
puede transmitir en perfeccion informacién completa y equitativa, no puede
transmitir informacion completa porque es practicamente imposible que e!
mercado dote a los agentes de toda la informacién que existe a ningln costo,
Ademds, de que en la mayoria de los casos existe una informacién asimétrica,
s decir los agentes no cuentan con la misma informacién, regularmente algin
actor cuenta con mds informacién que otro, Al respecto North sefiala “los
individuos hacen sus elecciones basados. en modelos derivados
subjetivamente que divergen entre los individuos en tanto que la informacién
que reciben los actores es tan incompleta que en la mayoria de los casos
estos modelos subjetivos no muestran tendencia alguna a converger,
Unicamente cuando entendemos estas modificaciones en la conducta de los
actores podemos encontrar sensatez en la existencia y estructura de las
instituciones y explicar la direccion del cambio Institucional.”™ Estos hechos
generan:

a) Inceridumbre en el mercado ya que como existe un acceso limitado
y desigual a la informacidn provoca decisiones errdneas y desincentivos para
el intercambio y;

Hirschman sefiala * A mi juicio, el dafo causado por el enfoque economista, que sa basa en el
modelo tradicional del interés egoista. no reside sélo en el hecho de desatender la conducta
altruista. se hace exlensivo a otras significativas areas del andlisis tradicional. El fendmeno es
atribuible a la aplicacion de un modelo de conducta humana que resulta excesivamente
simplista en su generalidad™. op cit. p 78.

® Noth D, op cit. p 3.
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b) Estimula que el mercado no suministre todos los blenes a un precio
el cual los consumidores estén dispuestos a pagar, 0 sea, mercados
incompletos.

Obtener la informacién ademas implica costos que en la mayoria de
las veces resultan muy allos, es por @so que algunos economistas como
Joseph Stiglitz han catalogado a la informacién como un bien pablico,?

El modelo neoinstitucionalisa del intercambio

El enfoque del neoinstitucionalismo econdmico postula que el
intercambio no se realiza en e! vacio sino que existe todo un marco
institucional el cual puede Incentivar o desincentivar el intercambio, por tanto
postula que las elecciones de los agentes estan determinadas en funcién del
cambio en los precios relativos y del entramado institucional,

iPorqué surgen las institluciones?, una razon fundamental es el
problema de la cooperacién. Cuando en el mercado los agentes buscan
maximizar sus utilidades y tienen informacion completa presente y pasada, y
esto se repite una y otra vez no hay necesidad de las instituciones, sin
embargo, las instituciones existen. En la gran mayoria de los casos los
agentes no cuentan con la suficiente informacién o el nimero de ellos es muy
grande, es decir, en la realidad existen juegos no cooperativos. Por tanto las
instituciones tienen el papel central de dar certidumbre a estos juegos
mediante normas que obligan a que éste se de en un marco de cooperacién
voluntaria. Esto se traduce en que al entorno institucional se le atribuye una
importancia mayUscula en el intercambio. Diferentes arreglos institucionales
provocan en definitiva diferentes resultados econdmicos aunado por supuesio
y en primer lugar a los cambios en los precios relativos,

Elintercambio econdmico responde a:

¥ Ui bien publico es un bign suministrado por el Estado que no liena sustitutos, nadie se
puede abstenar de su uso y sus costos marginales tienden a cero.



a) Los cambias en los pracios relativos;

b) Los estimulos provenientes del entarna Institucional. El intercamblo
asté sujeto a leyes, reglas y normas escritas y no escritas;

c) La funcién de praducclén clésica de trabajo y capital:
(T, W, C}

contiens diferentes conjuntos institucienales (Q} que Implican diferentes
grados de desempefio econdmico.

{T,W,C..... Q,Q)

Una economia con un adecuado marco institucional puede desplazar su
frontera de posibilidades de la produccién, ya que se reducirfan los costos de
transaccién y consecusmtemente los recursos se aprovecharfan més
adecuadaments, mejorando la eficlencia.

Estructura Anafftica®

Las Instituciones surgen por el problema de la cooperacion, porque en
la saciedad existen diversas pugnas {de mercado, distributivas, de
Informacion) que hay que conciliar y n las cuales los arreglos Institucionales
buscan disminuir tos costos (tanto sociales como de meicado) para incentivar y
eficientar 8 intercambio. En efecto, "las instituciones surgen justaments por la
necesidad que tienen los individuos de conciliar las elecciones individuales
egofstas y maximizadoras, y las elecciones sociales y maximizadoras del

bisnestar soclal, de ambas a la vez" @

22 | 3 estructura analitica del presenta apartado esta basada en Ayala. Ayala Espino José, “Una
introduccidn al necinstiucionalismo econdmico” en Politicas Macroecondmicas, FAO, Roma,
1995,

3 Ayala Espino Jasé, “Una intreduccidn al neoinstitucionalisma econémico” en Politicas
Macroecondmicas, FAO, Roma, 1395, p 26.



17

Instituciones

Las instituciones son una creacion humana, son restricciones o
limitaciones que imponen una estructura que delimita y define las elecciones
de los agentes. Douglass North ha definido a las instituciones como “las reglas
del juego en una sociedad o, mas formalmente son las limitaciones ideadas por

@l hombre que dan forma a la interaccién humana®®*

Las Instituciones son entonces restricciones o incentivos que buscan
integrar los objetivos de mercado con los objetivos sociales, buscan disminuir
los costos asociados a esta ineludible disyuntiva. Las instituciones le permiten
a los actores reducir su incertidumbre ya que éstas proveen un entorno que les
permite gozar de una determinada estructura, que de otra forma obligaria a
elevar los costos de la toma de decisiones. Empero, esta definicion no implica
que estas tengan que jugar su papel en cabalidad, las instituciones no por per
$8 una estructura que genere estimulos para la eficlencia, en el caso de las
instituciones del campo mexicano podemos encontrar muchos ejemplos en que
esto no ha ocurrido asi. Las instiluciones son, entonces, el marce normativo
que le permite a los agentes gozar de una estructura definida de accidn que
disminuye sus costos, son por asi decirlo la delimitacidn de lo permitido y lo
prohibido. En la mayoria de los casos la idea fundamental s que las
instituciones sean una estructura de incentivos complemeniaria a la del
mercado.

Las instituciones como toda creacidn humana son construcciones
histdricas, un conjunto de normas se traduce en un entramado institucional
cuando éslas son acepladas voluntariamente por los agentes, cuando los
actores reconccen en estas reglas un entorno para interactuar es cuando
podemos afirmar que existen instituciones. Por otro lado, es claro que las
instituciones no son arreglos inamovibles, las instituciones econdmicas

* North D. op ¢it. p 13.
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cambian por ejemplo, conforme cambla la estructura econdmica, las
instituciones del campo mexicano se transtorman en vitud de la nueva
realidad que impera en el sector, porque las instituciones existentes no han
cumplido su cometido o éste ya se agotd, Las instituciones se han modificado
en |a historia de Ia humanidad conforme sl hombre reacclona a los cambios en
su entorno,

Instituciones Formales e informales

En general pademos afirmar que existen dos tipos de instituciones, las
denominadas limitaciones formales y las limitaciones informales. Ambas, son
determinantes para entender el desempefio de un determinado entorno
institucional, ya que dependiendo de la conjugacién de éstas es el cardcter, la
aficacia y el posible cambio institucional. Las limitaciones informales son
arreglos acordados que regulan la interaccién humana en lo econémice, social,
politico que no necesariamente se encuentran secularmente definidos en
alguna o algunas leyes. Son estructuras informales que han existido en la
historia de la humanidad para la convivencia. Las iimitaciones informales son
cédigos de conducta, convenciones, que son producto de una herencia
cultural, dichas limitaciones o costumbres resultan importantes porque son
reconocidas por toda una socledad o por los agentes de un determinado
mercado, y son importantes porque influyen en el intercambio econémico,
incluso varias instituciones de este tipo son resultado de modificaciones de
instituciones formales propiamente dichas, forman una especie de derecho
consuetudinario que las hace obligatorias, en este caso el castigo por
incumplir dicha norma es una sancién social o moral. Observando este hecho
desde el punto de vista de los costos de transaccién, en algunos casos ias
instituciones informaies pudieran ser mds eficientes ya que su arregio y los
costos de su cumplimiento son Unicamente sociales.

Este tipo de instituciones son muy poderosas porque son resultado de
arreglos producto de un periodo prolongado de tiempo, seria absurdo dejar de
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reconacer que cuestiones como por gjemplo Ia religién o las costumbres no
infiuyen en fa interaccidn humana,

En el caso especlfico de las instituciones agrarias mexicanas es un
hecho que este tipo de instituciones Informales jusgan un papel fundamental
para explicarnos el desempefio econdmico del campo mexicano, las reglas no
escritas pueden incentivar o desincentivar el desempefio econémico, pueden
ser mas importantes que las limitaciones formales y son fuente generadora del
cambio institucional,

Las limitaciones formales son arreglos expresameme creados pot la
sociedad para su cumplimiento. Son restricciones que se encuentran
perfectamente definidas y especificadas, que tlenen como finalidad
fundamental promover el intercambio o en su caso desincentivatlo —como
podria ser el caso de las legislaciones en conlra dei trafico de
estupefaclentes—. Dichas instituciones buscan reglamentar el intercambio,
cireunscribirlo a un marco de accién determinado y, especitican Ia relacién
antre los agentes. Como se menciond en el pérrafo anterior en ocaslones las
limitaciones Informales, conforme franscurre el tiempo se iransforman en
instituciones formales; empero, también es factible que se promuavan
limitaciones formales para prohibir, cambiar, o sustituir algin acuerdo informal
~yn ejemplo acerca de cémo ha ido cambiando una estructura informal a una
formal con modificaciones es toda la nueva reglamentacién referida a las
alribuciones de los comisariados ejidales—, las limitaciones formales incluyen
arreglos acondmicos, politicos y sociales que norman la convivencla en una
socledad, es factible afirmar que una socledad tendrd mayores oportunidades
de desarrollo mientras mds especificadas estén sus relaciones, es decir una
sociedad de leyes; este proceso es dificil ya que las relaciones se van
complicando conforme aumenta el monlo y el cardcter del intercambio. Es
importante advertir una vez mas que esta nocién no se traduce en que las
limitaciones formales garanticen fa eficiencia y mucho menos la equidad, el
objetive ds las instituciones es fomentar e incentivar la eficiencia reduciendo
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los costos de transaccion del intercambio, Por tanto, la relacién
instituciones/eficiencia implica una serie de acuerdos entre los agentes en el
cual bien puede suceder que una de las partes del intercambio resulte mas
perjudicada, que ambas resulten con beneficlos iguales o que ambas pierdan.

Las instituciones formales tienen dos caracteristicas fundamentales:

a) Las instituciones formales se encuentran jerarquizadas, algunos
arreglos dependen de ofros y su cardcter es inamovible hasta que ocurra un
cambio institucional. En el caso de las instituciones agrarias mexicanas, la
norma fundamental es el articulo 27 de la Constitucién y después las leyes y
reglamentos que emanende ella.

b) Violar o incumplir las limitaciones formales es sancionado por el
Estado que es el encargado de hacerlas cumplir, la observancia de dichas
normas es obligatoria so pena de recibir un castigo.

Las instituciones formales resultan de vital importancia para el
intercambio —cualquiera que éste sea, aconémico, politico, social— ya que si
no existieran seria vitualmente imposible que eéste se diera, ya que no
existirlan cédigos de informacién y arreglo, ademas de que nadie estaria
obligado a sostener lo pactado.

Darechos de Propiedad

Los derechos de propiedad son probablemente la institucién mas
importante en lo que toca a la reforma institucional del campo mexicano. Los
derechos de propiedad definen, delimitan y asignan los recursos, son
relaciones sancionadas que surgen como consecuencia de la existencia de
bienes escasos.
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Los derechos de propiedad son las instituciones que fomentan y
vigilan el uso de los recursos, los derechcs de propiedad delimitan lo prohibido
y lo permitido sobre los bienes, definen cémo se van a usar los fecursos, por
cudnto tiempo se van a usar, y quién los va a usar. Los derechos de propledad
pueden incentivar el intercambio ya que reducen la incertidumbre de los
agentes, unos derechos de propiedad bien especificados permiten conocer a
los agentes cudl es su enterno, asi mismo, unos derechos de propiedad mal
especificados o ambiguos restringen el intercambio. Los derechos de
prbpiadad permiten que ei intercambio se realice en un marco de seguridad
para ambas partes ya que su ejecucién es obligatoria, en general se puede
afirmar que unos derechos de propiedad bien especificados incentivan de
manera fundamental el desempeiio econdmico.

Los dos elementos basicos del derecho de propiedad son la
exclusividad de los derechos y la posibilidad de una transferencia voluntaria de
los mismos. Sin embargo, aunque el derecho de propiedad sea un deracho
exclusivo no es derecho irrestricto. Los derechos de propiedad sdlo estan
constrefiidos por restricciones que establezcan explicita o implicitamente las
instituciones. Tales restricciones pueden variar desde grados substanciales
(los precios de garantfa), hasta grados pequefios (como los limites de
extensién de la tierra), Las restricciones impuestas a los derechos de
propiedad afectan las expectativas de los individuos acerca de los usos que
podrdn dar a los bienes, e! valor de los blenes para ellos y, en consecuencia ,
sus precios de mercado. El hecho es que el valor de cualquier bien
intercambiado depende del conjunto de derechos de probiedad involucrado en
la transaccion. Por ejemplo, el valor de un pedazo de tierra sera relativamente
menor si los derechos de propledad adquiridos incluyen el derecho de otras
personas a cruzar por esa tierra para tomar agua. Los derechos de propledad
adheridos a los bienes afectan la eleccién del individuo. De ahl que las
asignaciones de los derechos de propiedad afectan la distribucién de los
bienes escasos, la composiclén de ia produccién y la distribucidn del ingreso.



En el siguiente esquema se hace referencia al hecho de que el
valor de un bien depende, en buena medida, de los derechos de propiedad a
intercamblar:

/ EXCLUSIVIDAD
EL VALOR DE CUALQUIER

BIEN INTERCAMBIADO
DEPENDE DEL CONJUNTO
DERECHOS DE DE DERECI0S DE
FROPIEDAD DE UN PROPIEDAD INVOLUCRADOS
BIEN EN LA TRANSACCION

TRANSFERENCIA /
VOLUNTARIA

Algunas de las espacificaciones de los derechos de propledad son;

—Definen, delimitan y asignan 8! uso de los derechos de un bien;
—Enajenar los derechos de propiedad sobre ese blen;

—Transferir por un periodo de tiempo los derechos de un bien, e!
contrato especifica si se transfieren temporalmente todos los derechos sobre
@59 determinado bien o sélo algunos;

—Restringir parclal o temporalmente los derechos de propiedad de un
bien;

—Especifican el marco de incentivos y desincentivos para invertir en
una determinada area o bien.
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La funcidn de los derechos de propiedad es, entonces, trascendents
porque dota al intercambio de un entorno mas predecible, ya que buscan evitar
conflictos en el intercambio, en virtud de que especifican la coordinacién entre
los actores. Una sociedad o un mercado en el cual no existieran los derachos
de propiedad se mantendria en un constante conflicto, en la medida en que
nadie tendria seguridad sobre ninglin bien y los agentes no tendrian incentivos
para interactuar, los derechos de propiedad estimulan y promueven el
intercambio al darle seguridad a los agentes, Por otro lado, es importante que
el cumplimiento de los derechos de propiedad sea figurosamente cumplido
porgue de lo contrario se desestimularia el intercambio.

De hecho, una de las piezas claves de la reforma institucional del
sector agrario mexicano fue cambiar substanciamente la estructura de
derechos de propiedad que existia en el campo mexicano, en efecto, uno de
los argumentos fundamentales fue que prevalecia un sistema de derechos de
propiedad ambiguo y desestimulante del intercambio. Se considerdé que la
modificacién en los derechos de propiedad tendrd un efecto positivo para por
ejemplo atraer inversién al campo mexicano, permitiendo la enajenacion y/o
asociaclon de los campesinos con productores privados mediante
procedimientos delimitados en la ley, otorgandole seguridad juridica a la
tenencia de la tisrra, permitiendo la participacién de asociaciones mercantiles,
creando un organismo encargado de las disputas agrarias, etcétera. La
modificacién de los derechos de propledad es entonces, el cambio mds
importante en lo que toca a la reforma institucional del campo mexicano. Sin
embargo, para que los derechos de propledad puedan cumplir su papel de
facllitar ol intercamblo es imprescindible ademas, introducir una herramienta
gue nos dé seguridad acerca del arreglo de los agentes, 8sla herramienta es el
contrato.

El contrato
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El contrato es el medio por el cual se especifican cudles son los
derechos de propiedad que se intercamblan, cudles son las condiciones o
términos y cudles son las sanciones por incumplimiento. En el contrato se
definen los costos y beneficios que las partes estdn dispuestas a aceptar en
voluntad, el contrato es una institucion relevante porque les otorga seguridad a
los agentes de lo que estan pactando, el contrato @s una institucion que
pretende fomentar y disminuir los costos de la cooperacion,

Los agentes tienen incentivos para negociar un contrato porque es una

- forma menos gravosa de distribuir los costos asociados al intercambio, en un

intercambio puede haber una multiple gama de posibles contratos, mas
ventajosos o desventajosos para cada una de las partes, al final se pactard un
solo y Unlco contrato en el cual ambas partes estén de acuerdo, Uno de los
objetivos del contrato es tratar de reducir los desincentivos asociados a una
informacién Incompleta o asimétrica, otro objetivo es definir como se
resolveran las posibles controversias, en términos de North:

"El contrato en las economias complejas modernas es
multidimensional y se extiende a lo largo del tiempo. Debido a que hay
multiples dimensianas con respecto a las caracteristicas fisicas y a las
caracter(sticas de los derechos de propledad de! Intercambio, por
fuerza el resultado es que debemos aclarar muchas de las
disposiciones. Mds todavia; tipicamente el contrato sera incompleto,
en el sentido de que hay muchisimos hechos no conocidos a través de
la vida de los contratos que se extienden a lo largo del tiempo y que
los contratantes deliberadamente dejardn a la resoluclén de los
tribunales o de un tercero en cuanto al arreglo de las disputas que
surgen durante |a vida de los contratos"*®

La glaboracidn del contrato sigue un procese que consta dei disefio, que va a
contener, cuales son los objetivos del misme, cudles son las partes, etcétera,

* North D, ibidem. p 74.
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la segunda pare, contiene cudles son los mecanismos por los cuales los
agentes van a verificar que se cumplan los acuerdos, cudl va a ser la vigilancia
de los acuerdos y cdmo $6 van a distribuir los costos asociados a este hecha.
Asimismo, los contratos pueden ser formales e informales dependiendo del
tipo de acuerdo a que se llegue, es decir si s legal o estd basado on la
confianza de las partes o en la costumbre, por lo general el "tercer actor”
encargado de hacer cumplir los acuerdos es el Estado.

€n el siguiente esquema se hace hincaple en los principales
componentes del contrato:

PROVEE INCENTIVOS PARA EL
INTERCAMBIO

/ DEFINE LA IMPOSICION DE SANCIONES
EL CONTRATO

S \ ESPECIFICA LOS TERMINOS DEL
INTERCAMBIO Y LAS FECHAS DE ENTREGA

ASIGNA POR ADELANTADO LA
RESPONSABILIDAD DE LAS PERDIDAS

En suma el contrato es una institucién relevante ya que permite definir
y especificar cudles son los alcances, los términos, las condiciones y la
vigilancia de la transferencia o cesion de los derechos de propiedad, el
contrato es un medio que incentiva el intercambio otorgandole seguridad a fos
agentes y disminuyendo los costos mediante ura distribucién de éstos por via
de la negociacidn, el contrato, finalmente, reflejan los diferentes modos en los
cuales los actores interactuan,

Ejecucidn Obligatoria



26

La ejecucldn obligatoria es un acuerdo mediante e! cual las partes
garantizan que el arreglo a el cual llegaron se cumplira a cabalidad bajo la
amenaza de coercién, de esta manera los actorgs forzan el cumplimiento de!
contrato. Esto 8s asl ya que no todos los agentes en un intercambio tendrian
incentivos para cumplir los acuerdos, sélo cumplirfan los acuerdos que les
retribuyera un beneficlo, el poder coercitivo en el cumplimiento del contrato s
una Instituclén que protege y garantiza que ambas partes cumplirdn con lo
pactado, en la economia moderna, esto resulta fundamental en virtud de que el
intercambio es cada vez mas complicado, lo que se traduce en negociaciones
més arduas y complejas, el contrato incentivard a que dichos arreglos se
efectien ya que las partes tendran una garantia de lo pactado.

El poder publico es el encargado de hacer velar el cumplimiento del
contrato so pena de ejercer sanclones; ocurre asl ya que esto no podria
hacerlo algunas de las partes del intercambio, porque podrfa incurrir en dafio
moral®. Por tanto los agentes lendrdn Incentivos para interactuar cuando
perciban que existe seguridad en el intercambio,.

Es en éste sentido cuando se habla de un marco institucional crelble,
aste consiste en leyes y normas que induzcan el intercambio (econdmico,
politico 0 social) y que contemplen un cumplimiento obligatorio resguardado
por la autoridad publica. 8| esto no ocurre asl los agentes 1endrén muy pocos
Incentivos para enfablar Intercambios complejos.

Dicha ejecuclén obligatoria trae consigo costos asociados al
monitoreo, vigilancia y ejecucién obligatoria de los acuerdos, un buen contrato
trataré de disminuir dichos costos al minimo, a través del autocumplimiento de
los acuerdos y de la amenaza de coercién. Un poder judiclal expedito y

1 “El riesgo moral se refiera a situaciones en donde un lado de! mercado no puede observar
las acciones de o(ro Por esta razdn algunas veces se le llama problema de accién ocuta™
Sa de. Nonon 1993 P 609 cnado por

Ayala Espino José
modermgs del estado,

g I ‘. i
Fac Economla UNAM 1995 p19
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aficlente @s fundamental para que los agentes tengan seguridad sobre sus
arreglos, otra caracteristica importante es la independencia del poder judicial,
ya que no son pocos los casos —sobre tado en la economia agricola— en los
cuales el Estado es un actor del intercambio, de ahi la importancia de los
Tribunales Agrarios en la reforma institucional del campo mexicano. Un marco
Institucional no podra ser creible —y por tanto funcionar— si los agentes no
perciben seguridad en ei intercambio.

Costos de Transaccion

En la estructura del modslo neocldsico del intercambio, éste ocurre en
un mundo sin fricclones, sin limitaciones, sin reglas formales y por tanto sin
instituciones. En &l modeio neoinstitucionalista del intercambio, éste se realiza
dentro de un entorno de fimitaclones tanto formales como informales, dentro de
pardmetros que pueden o no fomentar el intercambio, asi, derechos de
propiedad bien especificados, contratos eficientes y acuerdos de ejecucién
obligatoria fomentan e incentivan el intercambio al disminuir los costos
asociados a la definicién de dichas limitaciones.

Los costos de transaccién son parte fundamental para entender cdmo
funcionan las institucionss, estos reflejan en primer lugar incertidumbre,
reflejan los costos de cuantificar los atributos de los bienes a intercambiar.
Segun autores como el Nobe! R, Coase en el intercambio es dificil que existan
costos de transaccién y si existieran, el mercado interiorizard estas
externalidades, empero, la existencia de una exterioridad” es producto de un
elevado costo de transaccidn —los costos del descubrimisnto, a negociacidn,
la vigilancia y la sjecucidn del intercambio— y estos pueden ser: |a barrera del
idioma, 8! costo de la informacidn, una ley que obstaculice el desempefio

¥ por exterioridad se entiende aquellas situaciones en que las partes contratames no reciben
todas las consecuencias del intercambio, asimismo, se habla de que se ha interionizado una
extemalidad cuando los agentes asumen todas las consecuencias de su accidn. Es dacir, una
axle'l“ioddad s un “sakdo” -positivo o negativo- que los términos del intercambio no toman en
cuema.
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econdmico, la carencia de proteccidn a la propiedad privada, fa contaminacidn,
eicélera.élera.éleradlera, lo que produce alleraciones en los precios ya que 8l
mercado no capla aigunos efectos benéficos o nocivos del intercambio
trayendo consigo fa produccién excesiva de algunos bienes y la produccién
Insuficiente de otros, se vuelve inconsistente la asignaclén y el uso de los
bienes. Sin embargo esto no significa que todos los costos de transaccidn
sean productos de! mercado.

Los costos de transaccidn son los costos asociados a a especificacién
del contrato. Las costos de transaccién sutgen porque cuando los agentes
Interactuan resulta costoso negociar, resuita castoso definir fos términos de la
transfetencia de los derechos de propiedad, a los agentes les cuesta dinero
recabar, procesar y buscar Informacién adecuada disponible en el mercado. En
suma los costos de transaccion son aquellos costos asoclados al disefio,
negoclacion y vigiiancia det intercambjo.

En el siguente esquema se muestran los principales costos asociados
al Intercamblo, englobados en los costos de transaccién:

COSTOS DE TRANSACCION
or0 R{)’lﬁl}fr(;‘,l{)l'i‘igﬁs oE NEGOCIAR EL VIGILANCIA DE LOS
INTERCAMBIO INTERCAMBIO ACUERDOS

Los costos de transaccion surgen porgue el intercambio no se realiza
an el vacio, sino que ocurre dentro de un marco ds fricciones. El objeto de un
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buen entorno institucional seria el de disminuir los costos de transaccion para
fomentar el intercambio. Los costos de transaccién surgen desde el momento
an que se plantea la posibilidad del intercambio y hasta después de la
negaciacion de! contrato, ya que existen desde costos de transaccldn
asociados al disefio del contrato hasta los costos atribuibles a la medicidn y
verificacidn de la ejecucidn obligatoria. Douglass North ha definido a los costos
de transaccidn como sigue:

"...consisten en 10§ recursos necesarios para medir los atributos
tanto legales camo fisicos que se estdn intercambiando, los costos de
vigilar y hacer cumplir el acuerdo y un desacuerdo por incertidumbre
que relleja el grado de imperfeccidn en la medicidn y cumplimlento
obligatorio de los términos del intercamblo” ®

Existen costos de transaccidn que podriamos denominar como de
mercado y otros que na tienen propiamente un reflejo manetario, son pracios
sombra™, entre los primeros se encuentran los gastos de informacidn, los
gastos de trdmites burocraticas, etcétera.étera.éteradtera, y en los segundos
sa encuantran por ejemplo los costos asaciados a la pérdida de tiempo.

Los costos de transaccion se encuentran asociados a partidas tales
coma™;

~— Diseftos del contrato;
— Daefinicién de los derachos de propiedad;

~— Seguros;

* North D, op cit. p 86.

¥ «Siempre que existe un fallo del mercado, los precios de mercado pueden no reflefar los
verdaderos costes o benaficios marginales. En esos casas, los economistas intentan calcuiar
los verdaderos costes o benelicios sociales marginales...El término precio sombra se utiliza
para recordamos que estos precios no existen realmente en el mercado pero que son los
vardadaros precias sociales, reflejados imperfectamente en el precio de mercada”. Stiglitz, op
¢t p 293

% Elaborado a partir de Ayala Espino José, “Una inlroduccién al necinstitucionalismo
econdmico™ en Politicas Macroecondmicas, FAO, Roma, 1985,
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— Indagaclones acerca de la calldad del crédito y Sesviclos
financleros en general;

~- Honorarios;

— Busqueda de Informacion;

— Contratacion de servicios profesionales;
— Tramites burocraticos;

— Medicion y verificacion del cumplimiento del contrato,
etcétera.étera.éteradlera

Los costos de transaccién son entonces, un concepto clave para
entender el papel de las Instituclones en el desempefio econdmico, en efecto,
la teoria de las Instituciones parte de una teoria de la conducta humana que
asoclada a los costos de transaccidon nos permite saber porqué existen las
Instituclones, cuando sumamos a esto la funcién de produccidn nos permite
comprender el papel de las instituciones en el desempsfio econdémico, nos
permite dilucldar porque un entorno instituclonal puede o no Incentivar el
intercamblo. Nos permite entender en que medida un marco Instituclonal
adecuado es fundamental para mejorar la eficiencla y la equidad en el campo
mexicano.

Organizaciones

Las instituciones son aquellas limitaciones —tanto formales como
Informales— |deadas para dotar al Intercamblo de ceridumbre, las
Instituciones pueden desarrollar incentivos o desincentivos para tal efecto. Las
organizaciones son aquellas creaciones humanas hechas con el fin de
aprovechar y maximizar la riqueza o el beneficio que brinda el entorno
institucional.
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Las organizaciones son construcciones humanas disefiadas exprofeso
para aprovechar las oportunidades que brinda el marco institucional. Las
organizaciongs surgen por un problema de cooperacién, los actores se
encuentran motivados a crear organizaciones porque les permite aprovechar
mejor @l marco institucional repartiendo los costos. Las organizacionss son los
agentes que moldean, aprovechan y camblan el entorna institucional.

La distincién entre instituciones y organizaciones es fundamental. Las
primeras son las leyes, las normas, los reglamentos, las segundas son las
creacionas que de acuerdo y en torno a las primeras son diseftadas para
actuar en el mercado, E! que surjan instituciones, el tipo de instituciones y el
camblo Institucional es producto de las organizaciones u organismos, la
relacién entre instituciones y organizaciones @s importante, las instituciones
son las reglas del juego, las organizaciones aprovechan esas reglas, las
amplian y las cambian.

Las Instituciones brindan oporiunidades y limitaciones, asi existen
diversas estructuras institucionales que premian o castigan alguna actividad o
intercambio, que Iintroducen barreras a la entrada, 0 que producen efectos
perniciosos. El tipo y la eficiencia de una organizacién depende en buena
medida de si el entorno institucional incentiva o no el uso de tecnologia, de si
permite la asociacién de agentes, de si-le da proteccidn a la propiedad,
etcétera.étera Steraétera, es decir de lo permitido y lo prohibido. La
interrelacidn entre las instituciones y las organizaclones producto de los
cambios en los preclos relativos es la fuente del cambic institucional.

" El papel que un organismo pueda desempefar entonces, depende en
buena medida del entorno institucional —ademas, por supuesto de las
limitaciones propiamente econémicas: tecnologla, nivel de ingreso, tipo de
mercado, etcétera.étera.dteraétera—, pero ademas depende de el nivel de su
aestructura interna, es decir, de su estructura de gobernacion, Es claro que a
estructuras institucionales diferentes le corresponden organismos distintos.
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Las organizaciones como creaciones hechas para maximizar las
oportunidades del marco institucional pueden ser de diferentes tipos, pueden
ser una empresa, una asoclacion, un partido politico, etcétera étera.éteraétera,
cada una de estas organizaciones tratard en base a las instituciones
prevalecientes: maximizar su ingreso, conseguir crédito oportuno y a tasas
bajas sl es por ejemplo una asociacién de agricultores o maximizar sus votos sl
s un partido politico, en todos estos casos !as oportunidades de lograr estos
objetivos dependen en buena medida de si las instituciones lo permiten.
Asimismo los objetivos de ias mismas pueden variar ya que en las
organizaciones podrian existir intereses diversos.

Las organizaciones asimilan las restricciones, las transforman, e
incluso presionan para cambiarias, la relacidn entre instituciones y organismos
influye de manera decisiva en la evoiucién del marco institucional.

Informacién

La informacién juega un papel clave en las decisiones de los agentes,
una informacién completa e permite al actor tomar ia mejor dedsién posible, el
intercambio depende en buena medida de una buena informacién. Las
elecciones de los agentes dependen en buena medida de la informacién que
tengan y de como la procesen, sl la informacién es completa entonces las
elecciones serdn racionales y eficientes. Ademds, si no existen costos
asociados a fa informacién no existen costos de transaccién, los costos de
transaccién son "cero”. Sin embargo, es cada vez mas aceptado en la
literatura por autores como Joseph Stigler que los actores toman sus
decisiones en apreciaciones subjetivas de la realidad producto de una falta de
informacién™ .

' Véase Ayala op. cit.
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En efecto, en el mundo real la informacién con que cusntan los
agentes es incompleta y asimétrica; es incompleta porque no gozan de toda la
informacién posible en el mercado y es asimétrica porque no todos los agentes
cuentan con la misma informacidn, por tanta el Intercambio se realiza en buena
" medida en apreciaciones subjetivas, Ademas, es claro que existen costos de
transaccion asociados a la generacién y busqueda de informacién, la
informacién en el mercade en general @s muy costosa.

Uno de los objetivos de las instituciones serfa ei fomentar que los
agentes cuenten con la informacién adecuada para poder hacar las mejores
elecciones. Algunos de los objetivas del entarno institucional serfa el de
incentivar que los actores contaran con mas informacién y que ésta estuviera
mejor distribuida mediante:

a) Generacion de la informacion.- Para que los agentes puedan hacer
una buena eleccidn es relevante que exista la informacidn pertinente, en este
sentido la creacidn de la informacidn es el primer paso;

b) Difusidn.- Los agentes tiensn que saber que efectivamente existe fa
informacidn ad-hoc. que esta disponible y la forma de conoceria;

c) Acceso.- La informacidn tendrfa que estar disponlble. en el sentido
de creacién de organismas encargadas de la generacion de informacién que
permitan repartir los costos asociados a la generacién y difusién de la
informacidn. Si la informacidn existe, pero hay barreras péra su obtencién —ya
sea aecondmicas o legales— nos encentrariamos con informacion asimétrica;

d) Opertunidad.- Uno de ios valares més importantes de la informacion
es la oportunidad, ia informacidn pierde su importancia si los agentss la
obtisnen después de haber hecho su eleccidn.
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El Principal y la Agencia

Por el principal y la agencia se entiende aquella relacidén que se
establece entre los agentes en el intercambio. El principal problema que se
establece entre el principal y la agencia es la desigualdad de la informacién, lo
que se traduce en una relacién desigual y jerdrquica entre las partes.

El principal es aguella parte de! intercambio que ostenta los derechos
de propledad, es aquella parte que es propletaria de los activos a transferir ya
sea parcial o permanentemente, el principal @s aquel actor del intercambio que
delega en otro actor —el agente— la administracién de los derechos de
propiedad.

£l agente es aquella parte del intercamblo que no es propietaria de los
derachos de propiedad y en la cual el principal delega la responsabilidad de
administrar los activos. La relacidn que se establece entre el principal y la
agencia es trascendental para el buen término del intercambio, de la relacién
que exista entre el principal y el agente depende en buena medida la
asignacldn de los recursos de una economfa, sin embargo la relacién que se
@stablece entre el principal y la agencia es:

— Desigual.- La relacién en el intercambio entre el principal y la
agencia es por lo general desigual en el sentido en que el agente cuenta con
més informacidn que el principal, el principal no conoce cuél es la situacién
real que prevalece e&n su empresa o activo 0 en el servicio que le estd
prestando, no conoce cual es la verdadera capacidad o situacién del agente,
por lo que tiene que establecer algunos términos de vigilancia que le permitan
al principal vigilar y en algunos casos sancionar la conducta del agente.
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En el caso de la economia agricola podemas encontrar muchos casos
de este tipo como la refacion que se establece entre e! propietario de la tierra y
@l medievo, entre las comparias de seguros y los campesinos, etcétera.

— Jerdrquica.- Finalmente la relacién entre el principal y el agente en
la mayoria de los casos 8s una relacion jerdrquica ya que una de las partes del
intercambio —el principal— es el propietario de los derechos de propiedad y la
otra parte —el agente— es un administrador o propielaro temporal del activo 0
de alguno de los derechos de prapiedad del bien.

El contrato es ei medio por ei cuai se especifican las relaciones que se
astablecen entre el principal y la agencla. En el contrato se definen y delimilan
los activos y !as respnnsabilidades a transferir, por medio del contrato también
se especifican los términos dei monitoreo y la vigilancia, se especlfican las
@structuras de incentivos para e! agente.

Un contrato con un disefio adecuado en el cual se acuerden y especifique la
relacion entre el principal y 8! agente propicia un mejor desempefio del agente
¥y una maximizacién de los beneficios de ambas partes y de la economia en
general,

Estructuras de Gobernacion

Las estructuras de gobernacion son los instrumentos mediante los
cuales las organizaciones definen los métodas de arganizacion interna.

La importancia de las estructuras de gobernacién reside en que le dan
cuerpo al trabajo de una organizacidn, las estructuras de gobernacién dsfinen
las jerarquias, la toma de decisiones y la solucidn de controversias de un
organismo. Unos mecanismos de gobernacidn adecuados —mediante el
contrato— permitirian utilizar mas eficlentemente los recursos.



36

Instituciones, Teoria y Desempefio Econémico

En simesis, las consecuencias de las instituciones en el andlisis
econamico pueden resumirse de ia siguiente manera® :

i) Los esquemas y modeiaciones econdmicas se inscriben dentro de un marco
de limitaciones institucionales que varfan a lo largo del tiempo. Las
Kmitaciones institucionales otorgan el marco en el cual operan las
organizaciones y por consiguiente hacen posible ia relacidn interna entre las
reglas del juego y la conducta de los actores

i) La incorporacion de las instituciones al andlisis econdmico obliga a
cuestionar fos modelos conductuales otodoxos en ia medida @n que se tomen
en cuenta las consecuencias del procesamiento de informacién Incomplgto y
costoso en la conducta de los actores. En ese sentido el andlisis econdmico se
deberia encaminar a entender no sélo porque existen las instituciones sino
como impactan en el comportamiento econdmico.

ili) Las instituciones formales afectan de manera relevante el precio de las
acciones del intarcambio y

iv) “La politca y la economia estan entrelazadas inextricablemente en
cualquier comprension del desempefio de una economia y por consiguiente
debemos crear una disciplina acondmica verdadera”.

“La promesa que encierra este enfoque es que extiende los bloques
mas importantes de construccion de la teorfa neocldsica -tanto el postulado de
la escasez/competencia como los incentivos como fuerza propulsora- sino que
modifica esa leoria incorporando en ella informacion incompleta y modelas
subjetivos de realidad asi como los rendimiemtos crecientes caracteristicos de

% Elaborado a partir de North, op cit.
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las instituciones. Ei resultado es un enfoque que ofrece la promesa de
canectar ia actividad econémica de micronivel con los incentivos de macronive!
que proporciona el marco institucional”

Ecanomia Positiva y Normativa

Una de las mas viejas y a la vez mas actuales controversias en la
economia es la que se refiere a la economla positiva y normaliva. En este
trabajo se presenia al lector una visién positiva de la reforma en las
institucionas agrarias en México. Se ofrace una lectura positiva en el sentido
an que la tesis trata de “lo que es" y no de 'lo que debetla ser”. Es solo una
lectura de la reforma desde un punto de vista particular. Ello es asi debido a
dos cuestiones: primero, porque el anfoque propuesto an el trabajo se orienta
precisamante hacia una teorfa positiva del desempefio econémico, es decir se
trata de estudiar como influyen diferentes arreglos institucionales a la
economia y no como deberfan de influir, En segundo iugar, porque
precisamente unc de los temas y problemas relevantes que se deberian de
seguir discutiendo as precisamente cudles son las implicacionas econémicas,
politicas y soclales da los arreglos institucionales, cudl es su cuantificacién,
cudles son los conflictas asociadas a las reformas Institucionales,
eicélera.dlera éteradlera En este sentido, el “como deberfan ser las
instituciones” constituye un tema para una futtira agenda de investigacién,

Sin embargo, la economla, como ciencia social tlene que ver finalmente
con foda una red de acciones y de relaciones humanas. También es cierto que
uno de los objstivos dltimos de !a ciencla es el dasarrollo de proposiciones
normativas. Por tanto, me gustarfa simplamente bosquejar algunas lineas
acerca de cual es ei camino por donde se ha enfocado fa literatura respecto a
aste punto, es dacir, como deberla da avaluarse el problema dal “deberia ser”.
Una manera de evaluarlo serla que las instituciones deben ser disefiadas de
tal modo qua se empale el interés maximizador y egoista da los jugadores con
el bienestar social, ain y cuando aeste tesullado no sea buscado

» porh Douglass, op ¢it. p 145.
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explicitamente. es decir por obra de la “mano invisible". El gran economista
James Buchanan nos ofrece tal punto de vista “Muchos estudiosos y eruditos
mal informados, especialmente los que trabajan en los margenes de la
disciplina, conciben que el estudio de la economia estd dirigido
primoldialmente a establecer normas para la obtencidn de ingresos més altos
por parte de los individuos y beneficios mas altos por parte de las empresas.
Se concibe que las declaraciones normativas de la economia toman la forma
de demostrar al individuo lo que deberia ser (como deberfa comportarse) para
mejorar su propia posicidn en la economla bis a bis de la de sus compaferos.
Bien entendido, éste no es en absoluto el tema central de la economia politica:
en Ultimo término se relaciona con las normas para el comportamiento
individual sélo en la medida en que estas normas determinan la accién del
individuo que, a su vez, se convierte en datos para e! andlisis de la
organizacion social™, Es decir, las decisiones de los jugadores constituyen el
principio bésico de justificacién y evaluacién dei sfstema, desde este punto de
vista e! entramado institucional adn cuando es parte del entorno, no juega
ningGn papel relevante para decidir y menos para evaluar las instituciones.

Otra alternativa, @s asumir una evaluacién a partir del principlo de que
el entramado institucional efectivamente ofrece 0 no posibilidades de
oportunidades y que es posible diferenclar y por tanto tener dilerentes lecturas
de los diversos arreglos de un mismo disefio institucional. Al respacto John
Rawls afirma “podemos distinguir entre una regla Unica (0 gfupo de reglas),
una institucion (o una pante de ella), y la estructura basica del sistema social
en conjunto. La razén para hacer esto es que una o varias normas de un
acuerdo pueden ser injustas sin que la institucién misma lo sea. No sdlo existe
la posibilidad de que las normas unicas y las instituciones no tengan en si
mismas bastante importancia, sino que también puede ocurrir que dentro de la
estructura de una institucidn, una aparente injusticla se vea compensada por
otra. Eltodo s menos injusto de lo que seria si no contuviese mds que una de
las partes injustas. Mas aln, es concebible que un sistema social pueda ser

3 Buchanan Jamas, *Notas Marginales sobre la Lectura de Filosoffa Politica” en Buchanan y
Tullock, ELCdlculo det Consensg, Planeta-Agostini, Barcelona 1993, p 349.
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injusto aun cuando ninguna de sus instituciones sea injusta considerada
aisiadamente: Ia injusticia es una consecuencia del modo en que estdn
combinadas dentro de un sistema Unico. Una institucién puede promover y
parecer que justifica expectativas que son negadas o ignoradas por otras.
Estas distinciones son bastante gbvias y simpiemente refiejan el hecho de que
al evaluar las instituciones podemos considerarias en un contexto mds amplio
o menos amplio"™. Al respecto Rawls sefala la diferencia entre a justicia
formal y 1a justicia sustantiva, ia segunda se refiere a la justicia en si misma, es
decir a la posibilidad de ser tratado igual, con respecto a la justicia formal
ancontramos que de acuerdo a su definicién el mero hacho de que exista un
arreglo institucional®, es garantia suficiente para que el sistema sea justo en
la medida en que los agentes conocen de antemano sus posibilidades y los
castigos por infringir los acuerdos, dice Rawls “supongamos que existe cierta
astruciura basica y que sus reglas satisfacen clerta concepcién de justicia.
Podemos no aceptar sus principios; podemas Incluso encontrarios odiosos e
injustos. Sin embargo, son principios de justicia en el sentido en que, en éste
sistema, ellos adoptan e! papel de justicia: proporcionan una asignacion de
derechos y deberes fundamentales y determinan la divisién de las ventajas
debldas a la cooperacién social™’ .

Para finaiizar, me gustaria terminar con ofra larga cita esta vez de Aibert
Hirschman que me parece puede ser un buen principio para futuros proyectos.
“Cuando uno ha hecho un recuento hislérico y ha examinado fa evolucion de!
pensamliento econdémico, y ha tomado plena conciencla de nuestra tradicién
intelectual, con la profunda dicolomia que elia establece enire cabeza y
corazén, 1a cual no siempre suscita consecuencias favorables, se puede decir
que se ha dada el primer paso en la direccidn correcta, Se estd ya en vias de
romper con esa tradicion y de Henar una brecha que parecia insuperable,
Mifando al futuro, es posible entonces visualizar una ciencia social de una

% Rawls John, Yeoria da 1a Justicia, FCE, México 1995. p 64 y 65.
* La definicién que ofrece Rawls dg mstitucion en ef libro citado es bastante asequible a la

utilizada en este trabajo’ “por institucidn entiends un sistema publica de reglas que definen
cargos y posiciones con sus defechos y deberes, poderes e inmunidades, efc. Estas raglas
especitican cientas tormas de accion como pefmisibles, otras camo prohibidas; y establecen
cierias sanciones y garantias para cuando ocurren violaciones a las reglas®. p 62,

¥ ioidem. p 17.
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naturaleza muy distinta de aqueila que la mayoria de nosotros hemos
conocido. Una ciencia socio-moral en la que las consideraciones élicas ya no
son reprimidas o desechadas, sino, por el contrario, incorporadas
sisteméticamente al razonamiento analltico, sin que una posible falta de
Integracion suscite sentimientos de culpa. Una clencia socio-moral en la que el
trdnsito entre la exhortacién y el experimento se realicen con fluldez y
frecuencia. Y en que las consideraciones morales no deban se incorporadas
de manera subrepticia ni manifestarse en forma inconsclente, sino que puedan
expresarse ablena y espontaneamente. En parte, esta s la ciencla soclal que

yo suefio con legar a nuestros nietos,"®

Colofén

En suma, el enfoque neolnstitucionalista introduce
enddgenamente el papel de las instituciones para entender el comportamianto
aconémico, las instituciones son las reglas dei juego, los organismos los
jugadores, El marco Institucional delimita el espacio de accidn de los agentes,
genera los incentivos o desincentivos para el intercambio. Y aun cuando no es
una teoria acabada si ofrece un panorama amplio para el andlisis econémico.
“Las Instituclones proporcionan Ia estructura basica por medio de la cual la
humanidad a lo largo de la historia ha creado orden, y de paso ha procurado
reducir la incertidumbre. Junto con la tecnologia empleada determinan los
costos de transaccién y transformacion y por consigulente !a utilidad y la
viabilidad de participar en la actividad econémica, Conectan el pasado con el
presente y el futuro, de modo que la historia @s principalmente un relato
incremental de evolucién institucional en el cual el desempefio histérico de las
economias sélo puede entenderse como la parte de una historla secuencial.
Las instituciones son la clave para entender la interrelacion entre 1a politica y

la economiay las consecuencias para el crecimiento econdmlco.”®

¥ Hirschman Albert. De la economia 3 1a poliica y m4s alld, FCE, México, 1984.p 32,
¥ North D, op cit p152.
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EL MARCO INSTITUCIONAL

“Cuando se afinna que las instituclones son importantes, no se va en
contra de la teorfa; sélo se dice que cualquier tearfa debe basarse en la
realidad descriptiva y que la realidad varias§ de acuerdo con la estructura
institucional de 1a sociedad analizads, También puede expresarse esta idea
diciendo que no existe ningin mercado que opere sin restricciones, El
resultado econdmico de una sociedad que permita la esclavitud serd muy
diferente del resultado de un mercado de una sociedad que no permita la
esclavitud. Y, en general, todos los mercados requicren una especificacidn
de los derechos de propiedad. Si no se entienden y aplican claramente
tales derechos, nada podrd comprarse ni venderse. Si alguien deseara algo
de atra persuna , la golpearia para quitdrselo”,

Lester C. Thurow

La forma en que el Estado mexicano ha enfrentado el problema agricola del
pals es muy diversa, las concepclones sobre los métodos o las formas de
mejorar la eficiencia y la equidad en e! campo mexicano han sido -y son-
diversas, a todas estas concepciones han correspondido arreglos y cambios
on la estructura organizativa de! Estado con el objeto de que las Instituclones®
cumplan con su papel en el desarrollo del campo mexicano; partiendo de la
Importancia que se le concede al entramado institucional en el desempefio
econdmico, el objelo de este primer capilulo es hacer una exposlicidn de como
estd organizado institucionalmenle el Estado Mexicano para enfrentar la
problematica agricola de! pals. Es decir, de que forma en leyes y reglamentos,

4« Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mis formalmente, son fas

fimiaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccién humana. Por consigulente,

ssiructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, soclal 0 econdmico. €l cambio

Instituciona! conforma e! modo en que fas sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, por lo

wst es la clave para 9mender el cambio histérico" Douglass North. [nstituciones. cambio
. FCE. 1993.p13.
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en organizaciones y/o en grupos esta disefiado el marco institucional sobre el
cual gira la politica agraria del Estado.

Las reformas institucionaies de 1992, son el punto de partida del
presente trabajo. Esta reforma ha significado un cambio radical en todo el
entramado Institucional en lo concerniente al campo mexicano, Ha sido un
cambio fundamental tanto a nivel constitucional, como a nivel de leyes,
reglamentos e instituciones. El objetivo fundamental de la reforma
constitucional es segin la exposicion de motivos “"ampliar justicia y
libertad.....promover cambios que alienten una mayor participacion de los
productores del campo en la vida nacional, que se beneficien con equidad de
su trabajo, que aprovechen su creatividad y que todo ello se refleje en una vida
comunitaria fortalecida y una Nacidn mas prospera™ estos cambios, han
Implicado modificaciones en casi toda la normatividad, asf como en la
organizacion que el Estado se ha dado para cumplir estos objetivos.

El punto de partida fundamental para comprender la naturaleza y el
cambio en el campo mexicano, es, como se menciond, la modificacién en el
articulo 27 de la Constitucidon. En efecto, a parir de los gobiernos de la
revolucidn, el motor generador de desarrollo y justicia en el campo mexicano
fue el reparto agrario, por tanto, el aniculo 27 constitucional en su fraccién X
contenia a obligacion del Estado de dotar de tierras a aquellos que segun la
misma Constitucion contemplaba®?, E! anticulo 27 dio inicié al proceso de la
reforma agraria incorporando al texto constitucional la ley del 6 de enero de
1915. Con la reforma constitucional de enero de 1992 se decreto el fin del
reparto agrario, y consecuentemente todas las fracciones que de la derogada

' Exposicién de motivos de fa reforma al articulo 27 constitucional, 7 de noviembre de 1991,

En Téllez Luis (coordinador). Nueva legislacién de tierras, bosques v aguas. FCE, México,
1993.

42 " 05 nucleos de poblacién que carezcan de ejidos o que no puedan lograr su restitucion par
fatta de titulos, por imposibilidad de identificarlos, o porque legalmome hubieren sido
enajenados, serdn dotados con fierras y aguas suficientes para constituirios, conforme a las
necesidades de su poblacién, sin que en ningun caso deje de concedérseles Ia extensién que
necesiten, y al efecto se expropiard, por cuenta del Gobiemo Federal, e! terreno que baste a
ese fin, tomindolo da! que se encuentre inmediato a los pueblos interesados.” Fraccién X, del
anterior articulo 27 constitucional.
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fraccidn X del articulo 27 constitucional se desprendian, El diagndstico de la
situacion en el campo mexicano descrito en la exposicién de motives de la
reforma al articulo 27 de 1992 sefiala tres argumentos basicos por los cuales
era impostergable y necesaria una reforma institucional.

i) El proceso de reparto agrario desemhoco en el minifundismo, es decir,
la mayoria de los propietarios rurales, ejidatarios o pequefios propietarios
cuentan con menos de cinco hectareas de tierras cultivables lo que se traduce
@n baja productividad y por tanto en una produccién decreciente. Ademds de
las restricciones institucionales para organizarse traduciéndose en niveles de
intercambio desfavorabies;

i) No existian en la ley incentivos para la inversidn de capital en ei
seclor agricoia debido en gran medida a derechos de propledad mal
ospacificados lo que se traduce en el estancamiento de la rentabilidad;

iii) Existian restriccionas institucionales ya que por la misma concepcion
del 8jido en el articulo 27 no contemplaba ninguna forma de asociacién o
contratos que ademas eran practicas frecuentes como el usufructo parcelario y
de renta y la medieria.

A partir de estas tres verientes fundamentales la propuesta de
modificacién constitucional perseguia los siguientes objetivos “los cambios
deben proporcionar mayor certidumbre en fa tenencia y en la produccién para
@jidatarios, comuneros y pequefios propletarios. Parte esencial del propdsito
de justicia es revertir el creciente minifundio en el campo; éste proviene en
gran parie de |a abligacidn de seguir repartiendo tierras y de la falta de formas
asoclativas estables. Los cambios deben, por ello, ofrecer los mecanismos y
las formas de asoclacién que estimulen una mayor inversidn y capitalizacidn
de los predios rurales, que eleven praduccion y productividad y abran un
horizonte mas amplio de bienestar campesing™."

*3 Exposicion de motivos de 1a reforma al anticulo 27 constitucional. p 3.
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La reforma al anticulo 27

Los lineamientos y modificaciones fundamentales de la reforma al
artfeulo 27 reflejan con claridad la propuesta especlfica para la reforma
institucional. Los cambios fundamentales al articulo 27 son:

a) Se dacreto el fin del reparto agrario. La obligacién constitucional de
dotar con tierras a aquellos nucleos de poblacién que carezcan de ejidos
desaparecid, la razén esgrimida fue que el reparto culmino y se enfrenta la
realidad de que ya no existe mas tlerras que reparir, lo que se traducla en
incertidumbre y falsas expectativas ya que ia mayoria de las miles de
solicitudes no eran atendidas. La propuesta fue dar claridad a los titulos
agrarios para propiciar un clima de certidumbre en fa tenencla de la tierra que
fomente su capitalizacion,

b) Aunado al punto anterior se Incluyo en el texto constitucional la
creacién de un organismo dotado de plena jurisdiccién y autenomia para
resolver los litigios relativas a la tenencia de ejidos y comunidades. Esta
madida sustituyo las facultades jurisdiccionales que tenia el Ejeculivo en esta
materia y que se comentan méas adelante.

c) Con la reforma constitucional, el anticulo 27 Incluye nuevas formas de
asociacién lo que segun la propuesta se traducird en lograr las escalas de
produccidn adecuadas, As{ el articulo 27 contempla ia posibilidad para que
“con respato a la voluntad de los ejidatarios y comuneros” se establezcan los
mecanismos para que los productores rurales puedan asociarse entre si, con
el Estado o con terceros y otorgar el uso de sus tierras; y tratdndose de
ejidatarios transmitir sus derechos parcelarios entre los miembros del mismo
nicleo de poblacién, Un aspecto fundamental en dicho punto es el que se
refiere a la eliminacion de los impedimentos para que las sociedades
mercantiles puedan vincularse con los productoras rurales, por su impontancia
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s reproduce partes del texto de la fraccién IV del anterior articulo 27 en los
que se hace referencia a la posesién de tierras agricolas @ Inmediatamente la
redaccidn del nueve parsato de la citada ley:

“Las sociedades comerciales, por acciones, no podran adquirir, poseer
o administrar fincas rusticas.”

“Las sociedades mescantiles por acciones podrdn ser propietarias de
terrenos rusticos pero Unicamente en la extensidn que sea necesaria para el
cumplimiento de su objeto..la ley reglamentaria regulard la estructura de
capltal y el nomero minimo de socios de estas sociedades, a efecto de que las
tierras propledad de la sociedad no excedan en relacién con cada socio los
iimites de la pequefia propiedad. Asimismo la ley sefialara las condiciones

para la participacin extranjera en dichas sociedades.™*

d) Se preserva el texto relativo a la pequefia propiedad con la salvedad
de que se incluye la posibilidad de asociacion y se cancelan los certificados de
inafectabilidad.*

8) Se incluye un procedimiento mediante el cual con previa mayoria
calificada del nlcleo de poblacién se otorgue al ejidatario el dominio de su
parcela y se reconoce a la vez la personalidad jurfdica de los nucleos de
poblacién ejidales y comunales.

En lo referente a las atribuciones del Ejecutivo Federal encontramos
que algunas de estas hoy han desaparecido constitucionalmente, en efecto,
segun el anterior articulo 27 el Ejecutivo Federal era la "suprema autoridad
agraria” atribucion que cobraba particular importancia en las cuestiones de
disputas agrarias, las fracciones XI y particularmente 1a Xlli dei anterior articulo
27 ejemplifican este haecho, Ia fraccién X! contemplaba la necesidad de crear
una dependencia y un cuerpo colegiado nombrado por el, que se encargaria
de llevar a buen término todos los lineamientos que en cuestiones agrarias

 Constitucion Politica da los Estados Unidos Mexicanos, Editorial Porrua, 1991,

“ Constitucion Politica da los Estadas Unidos Mexicanos, IFE, 1095

% Los centificados de inafectabilidad eran documentos necesarios para acreditar 'a existencia
de la pequeda propiedad.



49

dictaran las leyes respeclivas y los mandatos presidenciales, ademas, la
fraccién XI contemplaba la creacién de las "comisiones mixtas" que tenfan
como objelivo estudiar y discutir las disputas agrarias para turnarlas al
Ejeculivo para su resolucion®’ y finaimente 1a fraccién X!l le otorgaba la
facultad al Ejecutivo Federal para que éste resolviera las disputas agrarias
como maxima autoridad agraria®, por lo demds es importante sefialar que
estas resoluciones segun la fraccién XIV eran irrevocables en cualquier caso.
Con la reforma constitucional del 6 de enero de 1992 se derogaron aquellos
articulos relativos al reparto agrario y a las facultades presidenciales en el
mismo®, tal como se expreso en la exposicién de motivos de la iniciativa,
"propengo derogar las fracciones X, X!, Xit, Xit, XIV, y XV! en su lotalidad y la
fraccion XV y el parrato tercero, parcialmente. En estas disposiciones hoy
vigentes, se establece una reglamentacion detallada de los mecanismos e
instituciones encargadas de la aplicacion del repatto, Con su dercgacidn, éste
tambign termina**. Como resultado do la reforma constitucional, toda la
normaltividad que se derivaba de fa misma fue reformada asi, encontramos la
derogacién de la Ley Federal de Reforma Agraria, la Ley General de Crédito

“Tepara los efectos de las disposiciones contenidas en este ariculo. y de las leyes
reglamentarias que se expidan, se crean:

a) Una dependencia directa del Ejecutivo Federal encargada de {a aplicacién de las leyes
agranas y de su ejecucion;

b) Un cuerpo consultivo compuesto de cinco personas, que serdn designadas por el Presidente
de la Republica, y que tendra las tunciones que ias leyes organicas reglamentarias le fijen;

¢) Una comisién mixta compuesta de representantes iguales de la Federacién, de los
gobiernos locales y de un representante de los campesinos, cuya designacién se hard en los
términos que prevenga la ley reglamentaria respectiva, que funcionard en cada Estado y en el
Distrito Federal, con las atribuciones que las mismas leyes orgdinicas y reglamentarias
determinen;

d) Comités particulares ejecutivos para casa uno de los nicleos de poblacin que tramiten
expedientes agrarios;

@) Comisariados ejidales para cada uno de los nicleos de poblacidn que posean ejidos;”
Fraccidn XI, anterior ariculo 27 constitucional. Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, Editorial Porrua, 1991

“= 1a dependencia dol Ejecutivo y el cuerpo consultivo agraro dictaminardn sobre ia
aptobacidn, rectificacion o modificacién de los dictdmenes formulados por las comisiones
mixtas, y con las modificaciones que hayan infroducido los gobiemos locales, se informara al
ciudadano Presidente de la Republica, para que éste dicte resolucion como suprema autoridad
agrania;” Fraccion X, anterior articulo 27 constitucional. ibldem.

* La supresion de las facultades extraordinarias , de los privilegios y de a fundamentacién de
dichos drganos fue concomitante a la extincién del reparo ..... Deniro de este rubro puede
Inckirse la supresion del liamado procedimiento mixto, administrativo-jurisdiccional que
fundamentaba la intervencion y decision presidencial en conflictos de limites de terrenos entre
comunidades ( Fraccion VII del parrafo noveno del articulo 27 ) * Nueva legislacidn de tierras,
bosques y aguas. Luis Téllez. { coordinador ) FCE: 1993,

* Exposicién da motivos de la reforma al articulo 27, ibidem.
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Rural, la Ley del Seguro Agropecuario y la Ley de Terrenos Baldios,
Nacionales y Demasfas. A todo esto sélo cabria afadir que las facuitades
extraordinarias al Ejecutivo Federal en materia de reparto y disputas agrarias
lo correspondia una situacién de excepcién en el campo mexicano producto de
una gran concentracion de la tierra; en virtud de ia reforma al articulo 27,
encontramos una nueva normatividad y una nueva organizacién del Estado
frente a las cuestiones agrarias.

Ley Agraria

Para empezar por el principio habria que sefialar que el articulo 27 en
su fraccién XX le otorga la responsabilidad de las politicas al Estado en
materia agraria, asl el Estado como tal, esta maniatado constitucionalmente
para promover el desarrollo del campo mexicano®'. La ley reglamentaria del
articulo 27 constitucional es la contenida en la Ley Agraria, (publicada en el
Diario Oficial el migrcoles 26 de tebrero de 1992), esta lgy viene a sustituir a
las leyes derogadas que se mencionaron en el parralo anterior, la ley prevé
toda la cuestidn agraria, con la excepcidn de la imparticidn de justicia agraria.
Segun la exposicidn de motivos " La ley norma la accidn y comportamiento de
los productores rurales. A elios debe estar dirigida sin merma en el rigor y la
técnica. Esas son las perspectivas de la presente iniciativa que establece los
procedimientos para llevar a la practica cotidiana la aspiracidn compartida por
justicia y libertad, para hacer posible una reforma conducida por los
campesinos'™, la Ley Agraria regula todo lo relativo a los ejidos y
comunidades, de ios derechos y obligaciones de los ejidaiarios. de los drganos
de! 8jido, de las tierras y las aguas del mismo, de su limitacidn y destino, de los

% » EI Estado promovera las condiciones para el desarrolio rural integral, con el propésito de
genarar empleo y garantizar a la poblacion campesina el bienestar y sus participaciones e
incorporaciones en el desarrollo nacional, y fomentara la actividad agropecuaria y forestal para
o Optimo uso de la tierra, con obras de inlraestructura, insumos, crédito, servicio de
capactacién reglamentaria para planear y organizar la produccidn agropecuaria, su
industrializacidn y comercializackdn considerdndolas de interés publico.” At. 270, Fraccidn XX
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. 1993.

% Exposicion de motivos de la Ley Agraria, en Tellez Luis (coordinador)” Nugya legislacidn de
tigrras, bosques v aguas. FCE: 1993,
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diferentes tipos de tierras , de las sociedades rurales, de la pequeda propiedad
individual, de las sociedades propietarias de tierras agricolas, ganaderas o
forestales @ introduce la normatividad de tres organismos® que serdn tratados
con posterioridad: La Procuraduria Agraria, Los Tribunales Agrarios y el
Registro Agrario Nacional. Ademds se expidio el Reglamento de la Ley Agraria
on Materia de Certificacién de Derechos Ejidales y Titilacién de Solares que es
el reglamento que norma la regularizacién y cerificacion de los derechos
ejidales, en el mismo se describen los procedimientos y lineamientos para la
regularizacién de la tenencia de la tierra ejidal, la cenificacidn de derechos
gjidales y fa titulacion de solares.

Libertad de Asociacién

Entre las novedades que mas sobresalen en el nuevo arreglo
institucional se encuentra en primer lugar aquellas refetidas a la asociacién.
En dicho punto la ley sefala el derecho de los nicieos de poblacién a la libre
asociacién como un instrumento para superar las limitacionas del minifundio
por lo que permite establecer contratos, ademas de la posibilidad de aportar
las tierras de uso comdn --previo mecanismo sefialado en la ley-- a una
sociedad mercantil en el que participen como accionistas algunos migmbros
de! ejido 0 el nicleo de poblacion. Ademas la ley Incluye el derecho de
usufructuar sus tierras como garantia para obtener crédito. En suma, la Ley
Agraria establece el derecho y los mecanismos mediante los cuales los
productores rurales pueden asociarse entre sllos y con terceros. Por otro lado
la ley establece los procedimientos segun los cuales los nicleos de poblacién
pueden constituirse en uniones y/o empresas para coordinar actividades de
comercializacién, asistencla, asesoria etcétera.étera.éleraétera mediante dos
tipos de modalidades:

5 Segun North las instituciones son las reglas del juego y los organismos u organizaciones los
jugadores * la diferencia entre instituciones y organismos ...la interaccién entre ambos
determina la direccién del cambio instilucional. Las instituciones... determinan las
oportunidades que hay en una scciedad. Las organizaciones u organismos son creados para
aprovechar esas oportunidades y. conlorme evolucienan los organismos, alteran las
instituciones® op. cit. p18.



1) Asociaciones Rurales de Interés Colectivo.- Su objetivo es la
integracién de los recursos humanos, naturales y lécnicos para el
establecimiento de industrias y sistemas de comercializacion. Estdn dotadas
de personalidad juridica y se inscriben en los Registros Publicos de Crédito
Rural el cual debera expedir la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

2) Sociedades de Produccidn Rural.- Se constituyen a partir de un
capital social mediante la aportacién de sus socios, segin la ley existen tres
regimenes, de responsabilidad: ilimitada, limitada y suplementada. Las de
rgsponsabilidad ilimitada son aquellas en que cada uno de sus socios
responde por si, de todas las obligaciones soclales de manera solidaria; las de
responsabilidad limitada son aquellas en que los socios responden de las
obligaciones hasta por el monto de sus aportaciones al capital social, y las de
responsabilidad suplementada son aquellas en las que sus socio, ademds del
pago de su aportacién al capital social, responden de todas las obligaciones
sociales subsidiariamente, hasta por una cantidad determinada en el pacto
social y que serd su suplemento, el cual en ningin caso serd menor de dos
fantos de su mencionada aportacion.” Dicha sociedad deberd también
registrarse en el Registro Publico de Credito Rural.

Regulacién de las Sociedades Mercantiles

Como se sefialo uno de los puntos fundamentales de la reforma al articulo 27
constitucional es el que se refiere a la propiedad rural de sociedades.
Antariormente, la Constitucion prohibia de manera genéral a las socledades
mercantiles por acciones adquirir, poseer o administrar fincas rasticas.
Actualmente el articulo 27 y las leyes reglamentarias autorizan de manera
general a las sociedades mercantiles por accionss a ser propietarias de
terrenos rusticos, limitando la supetficie que se adquiera a la extension
necesaria para el cumplimiento de su objeto. De manera particular , ia ley
establece que las sociedades mercantiles no podrén tener tierras dedicadas a

“ Anticulo 110, Ley Agraria. Diano Oficial de la Federacidn, 26 de tebrero de 1992
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actividades agricolas en una extensién mayor que la respectiva a 25 veces los
limites de la pequena propiedad*®. Al respecto vale la pena agregar que la Ley
Agraria establece que en la sociedad deberadn participar, por lo menos, tantos
individuos como veces rebasen las tierras de la sociedad los limites de la
pequena propledad™. Ademds, el arliculo 126 de la Ley Agraria establece que
@l capital social deberd distinguir una serie especial de acciones o partes
sociales identificada con la letra T, la que sera equivalente al capital aportado
en tierras agricolas o al destinado a la adquisicidn de las mismas, por tanto el
articulo 129 de la ley dispone que ningtn individuo podrd detentar mds
acciones 0 partes sociales de serie T, qus las que equivalgan a la extensién
de la pequefa propliedad® . Por Oltimo, en lo que respecta a los limites a la
inversion extranjera, la ley establece que en las sociedades propietarias de
tierras agricolas, los extranjeros no podran tener una participacién que exceda
de 49% de las acciones o paries sociales de la serie T.

Poder Ejecutivo

Por lo que respecta al Ejecutivo Federal, segun lo estipula la Ley
Agraria en los articulos 4o, 70, y 80, es el responsable de fomentar el
desarrollo integral del sector, es decir, de su concepcién , desarrollo, y
aplicacion asl, como sus plazos de ejecucion. Es asi como la Ley Agraria
establece con claridad la facultad del presidente de la Reptblica de disefiar y
dirigir las politicas del Estado hacia el sector agricola:

 Cuando se trata de tierras deslinadas a fa agricultura, el limite mximo de superficie que
podrd tener en propiedad un individuo, en una misma entidad federativa, serd de 100
hectireas si las tierras son de riego 0 humedad de primera, 200 si son da temporal, 400 si son
de agostadero, y 800 si son de monte o agostadero en terrenos aridos.

% por ejemplo. sila sociedad es propietaria de 800 hectareas de riego, tendrdn que participar
en ella no menos de 8 personas, de tal forma que la equivalencia en tierra de cada socio no
supere las 100 hectéreas de riego.

$7 Al respecto cabe agregar que en el caso de que dentro de una scciedad propietaria de
tierras en cuyo capital social participara otro sociedad, que a su vez tiene como socio a otra
sociedad y asi sucesivamente fa ley prevé que lodas las sociedades que son accionistas en
linea una de la olra hasta llegar a la propietaria de las tierras, deberdn retlejar en su capital
soclal la parte equivalente a tierra a través de la emisidn de acciones de serie T.
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Anticulo d0.- “E! Ejecutivo Federal promovera el desarrollo integral y equitativo
del sector rural mediante el fomento de las actividades productivas y de las
acciones sociales para elevar el bieneslar de la poblacion y su participacién en
la vida nacional”.

“Las organizaciones de productores podran elaborar propuestas de politicas
de desarrollo y fomanto al campo, las cuales serdn concertadas con el

Ejecutivo Federal para su aplicacidn”.

Anticulo 70.- “E! Ejecutivo Federal promoverd y realizara acciones que protejan
la vida en comunidad, propicien su libre desarrollo y mejoten sus posibilidades
de atender y satisfacer las demandas de sus integrantes”.

Articulo 80.- “En los términos que establece la Ley de Planeacidn, el Ejecutivo
Federal, con la participacion de los productores y pobladores del campo a
través de sus organizaciones representativas, formular programas de mediano
plazo y anuales en los que se fijaran las melas, los recursos y su distribucién
geogtafica y por objetivos, las instituciones responsables y fos plazos de
ejecucion, para el desarrollo integral del campo mexicano™*,

Asimismo [a citada ey en sus ariculos 5o y 60 sedlala la obligacién de
las "dependencias y entidades competentes” de fomentar el cuidado de las
tierras de los trabajadores del campo y de establecer las condiciones y
pracedimientos para capitalizar ol campo. En suma la ley lo otorga al
presidente de la Republica la facultad de disefar y dirigir los programas y las
politicas agrarias.

 Ley Agtaria, Diario Oficial de la Federacidn, 26 de lebrero de 1992.



55

Procuraduria Agraria

L.a exposicion de motivos de la reforma constitucional del 6 de enero de
1992, sefalo como los objetivos expresos de la misma " la ampliacién de la
libertad y la justicia * en el campo mexicano, la fraccién XIX del articulo 27 ya
sefalaba " el fin social del Estado de apoyar la asesotfa legal de los
campesinos” **, 1a reforma constitucional adiciona un tercer parrato a la citada
fraccion con el claro designio de la creacidn de un drgano de procuracién
agraria, concrelizando en un organismo el mandato de la presente fraccién XIX
del articulo 27 constitucional. E! primer y tercer parrafo de la fraccién XX
relativas ala procuracidn agraria son:

* Con base en esta Constitucion, e! Estado dispondrd las medidas para la
expedita y honesta imparticién de la justicia agraria, con objele de garantizar la
seguridad juridica en la tenencia de la tierra ejidal, comunal y de la pequefa
propiedad, y apoyara la asesoria legal de los campesinos y ... La Ley
establgcerd un 6rgano para la procuracion de justicia agraria **

Cabe sedialar que el tercer parrato de la fraccién XiX del articulo 27 fue
producto de los debates que en el Congreso de la Unidn se celebraron a raiz
de la exposicién de motivos de la Ley Agraria. Es asf como la Procuraduria
Agraria es producto de un nuevo disefo institucional para enfrentar los
problemas de! campo mexicano.

La normatividad tundamental con respecto a la Procuraduria Agraria la
encontramos en la fraccidn XIX del articulo 27, la labor reglamentaria de la
misma la encontramos en el Titulo Séptimo de la Ley Agraria, y la normatividad
interna en el Reglamento Interior de la Procuraduria Agraria, publicado en el
Diario Oficial el 30 de marzo de 1993.

% Nueva legislacion de tierras, bosques y aguas. Luis Téllez (coordinador ) FCE. 1993.
¥ Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos. IFE, 1995.
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Como su nombre lo menciona el objetivo fundamental del arganismo es
la procuracién de justicia agraria. El nuevo organismo es una procuraduria en
el sentido de ser defensora y vigilante de los derechos de los campesinos y es
agraria en el sentido de que sus sujetos de defensa y su campo de accién se
delimita en el A&mbito de lo agrario, los articulos 134 y 135 de la Ley Agraria
dan cuenla del caracler y del objetivo de la Procuraduria Agraria
respectivamente.

Articulo 134.- “La Procuraduria Agraria es un organismo descentralizado
de la administracién piblica federal, con personalidad juridica y patrimonio
propios, sectorizado en la Secretarfa de la Reforma Agraria™

Articulo 135.- “La Procuraduria tiene funciones de servicio soclal y estd
encargada de la defensa de los derechos de ios ejidatarios, comuneros,
sucesores de efidatarios o comuneros, efidos, comunidades, pequefios
propietarios, avecindados y jornaleros agricolas, mediante la aplicacién de las
atribuclones que le confiere 1a presente ley y su reglamento correspondiente,

cuando asi se lo soliciten, 0 de oficio en los términos de esta ley".*'

Es importante subrayar que el legislador doto a la Procuraduria Agraria
de una personalidad jurldica y un patrimonio propio lo que le concede a la
institucidn la autonom/fa e independencia para la procuracion agraria en contra
incluso de las autoridades agrarias, es también importante sefalar que esta
defensoria contempla a todos aquellos actores de la vida campesina que ahora
se encuentran reconocidos por la Ley como pudieran ser ios avecindados o ios
jornaleros agricolas; los actos de la Procuradurla como queda ciaro en la ley
son basicamente de defensa social campesina, de actuar como defensora de
los derechos de los campesinos ante las autoridades agrarias en caso de

*1 Ley Agrania, Diario Oficial de la Federacidn, 26 de febrero de 1992,
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alguin litigio, de asesorarlos en materia juridica, de ser vigilante de la
observancia de las leyes agrarias, de fortalecer la seguridad juridica en el
campo, de ser observante de la existencia de latifundios que por ley en la
fraccién XV de! articulo 27 se encuentran prohibidos, de vigilar el cumplimiento
de las obligaciones de los funcionarios publicos responsables de la justicia
agraria y en general de la observancia de todas las lsyes agrarias. Las
atribuciones de la Procuraduria Agraria seguin el articulo 136 de la Ley Agraria
son las siguientes:

l.- Coadyuvar y en su caso representar a las personas a que se refiere
8l articulo anterior, en asuntos y ante autoridades agrarias;

Il.- Asesorar sobre consultas juridicas planteadas por las personas a
que se refiere el articulo anterior en sus reiaciones con terceros que tengan
que ver con la aplicacion de esta ley;

Il.- Promover y procurar la conciliacién de intereses entre las personas
a que se refiere el articulo anterior, en casos controvertidos que se relacionen
con la normatividad agraria;

V.- Prevenir y denunciar ante la autoridad competente la violacién de
las leyes agrarias, para hacer respetar el derecho de sus asistidos @ Instar a
las autoridades agrarias a |a realizacion de funciones a su cargo y emitir las
recomendaciones que considere pertinentes;

V.- Estudiar y proponer medidas encaminadas a fortalecer la seguridad
juridica en el campo;

Vi- Denunciar el incumplimiento de las obligaciones o
responsabllidades de los funcionarios agrarios o empleados de la
administracion de justicia agraria;

VII.- Ejercer, con el auxilio y participacién de las autoridades locales, las
funciones de inspeccién y vigilancia encaminadas a defender los derechos de
sus asistidos;

VIIL- Investigar y denunciar los casos en los que se presuma la
gxistencia de practicas de acaparamlento o concentracién de tierras, en
extensionas mayores a las permitidas legalmente;
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IX.- Asesorar y reprasentar, en su caso, a las personas a que se refiere
el articulo anterior en sus trdmites y gestiones para obtener la regularizacién y
titulacion de sus derechos agrarios, anle las autoridades administrativas o
judiciales que correspenda;

X.- Denuntiar ante el Ministerio Publico o ante las auloridades
correspondientes, los hechos que lleguen a su conocimiento y que puedan ser
constitutivos de delito o que puedan constiluir Infracciones o faltas
administrativas en la materia, asf como atender las denuncias sobre las
irregularidades que, en su caso, incurra el comisariado gjidal y que le debera
presentar el Comilé de vigllancia; y

Xl.- Las demas que esta ley, y sus reglamentos y otras leyes sefialen.

Ademds de estas alribuciones, la Procuraduria Agraria también participa
activamente en la vida comunitaria de los ejidos ya sea cuando se lo soliciten,
como en el caso del articulo 24 de la Ley Agraria®, o de oficio. En el caso en
que la asamblea ejidal decida: un nuevo sefalamiento y delimitacién de las
tierras, la autorizacién a los ejidatarios para que adopten el dominio pleno
sobre sus parcelas, la divisién o fusién del ejido, la terminacién del régimen
gidal, la regularizacion de tenencia de posesionarios, la Instauracion,
modificacién, y cancelacién del régimen de explotacion colectiva, los articulos
28 y 31 de la Ley Agraria sefialan que qulen expida la convocatoria a la
asamblea ejidal para estos casos debe avisar a la Procuraduria Agraria con la
anticipacién requerida, para que la misma cerifique que la convocaloria
expedida cumpla con todas las formalidades, asf como para nombrar un
representanie. Ademds, el acta de la asamblea deberé ser firmada por el
representante de la Procuraduria Agraria y un federatario pubiico, en caso de
que el acta de la asamblea ejidal reunida para estos efectos no cuente con
estas dos firmas, |a asamblea sera declarada nuia por Ley. Asimismo cuando

® « | a asamblea ( ejidal ) podra ser convocada por et comisariado ejidal o por el consejo de
vigilancia, ya sea a iniciativa propia o si asf lo solicitan al menos veinte ejidatarios o el veinte
por ciento del total de efidatarios que integren el nicleo de poblacién ejidal. Si el comisariado
0 el consejo no lo hicieren en un plazo de cinco dias habiles a padir de la solicitud, el mismo
nimero de ejidatarios podra solicitar a Ja Procuraduria Agraria que convoque a la asamblea. ‘p
58,
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la asamblea ejidal decida la asignacidn de parcelas y en caso de que esta
asignacién sea impugnada ante las autoridades correspandientes, la
Procuraduria Agraria segun los articulos 58 y 60 de la Ley Agrarla debera
intervenir para certificar el acta en €l primer caso y para canalizar la
impugnacién en el segundo; cuando la asamblea decida aportar tierras al
municipio 0 a la entidad para destinarlas a serviclos publicos, la Procuraduria
Agraria debera cenificar este hecho, Un punto paricularmente importante de
intervencién de la Procuraduria Agraria es el caso en que el nicleo de
poblacién ejidal decida transmitir el dominio de sus tierras de uso comiin a
sociedades civiles o mercantiles previsto en el articuio 75 de la Ley Agraria, la
fraccién 1) del citado refiere uno de ios casos de asesorfa campesina;

“Ei proyecto de desarrolio y de escritura social respectivos serdn
sometidas a Ja opinién de la Procuraduria Agraria, ja que habr& de analizar y
pronunciarse sobre la certeza de la realizacién de la inversion proyectada, el
aprovechamiento raclonal y sostenldo de los recursos naturales y la squidad
en los términos y candiciones que se propongan. Esta opinidn deberd ser
emitida en un términa no mayor a treinta dias habiles para ser considerada por
la asamblea al adoptar la resolucidn correspandiente. La anteriar, sin perjuicio
de que, para los efectas de esta fraccién, el ejido pueda recurrir a los servicios
profesionales que considere pertinentes. "

Asimismao, la fraccién V del citado articulo sefiala que la Procuradusia
Agraria debera veiar por los intereses del nicleo de poblacién ejidai en caso
de la liquidacidn de la saciedad. La Ley Agraria sefiala también, por ultimo la
intervencién de la Procuradurfa Agraria en los articulos 40 y 49 *, Por su parte
ol Reglamento Interior de la Procuraduria Agraria publicado en el Diario Oficial

%\ gy Agraria, Diario Oficial de la Federacion, 26 de febrero de 1992
“ Ant, 40.- La remocidn de los mismbros del comisariada y del consejo de vigilancia podré ser
acordada por voto secreto en cualguler momento pof fa asamblea a partir de fa solicitud de la
asamblea que al efecto se retina o que sea convocada por la Procuraduria Agraria a partir de
la solicitud de por lo menos e! veinlicinco por clento de los ejidatarios del nicleo.

An. 49.- Los nicleos de poblacién ejidales o comunales que hayan sido o sean privados
Hlegalmente de sus lierras o aguas, podran acudir, directamente o, a través de la Procuraduria
Agraria, ante el tribunal agrario para solicitar ia restitucién de sus bienes.
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el 30 de marzo de 1993, extiende su ambito de accién de defensa hacia los
colonos, naclonales, y campesinos en general®, y puntualiza el cardcter del
organismo en 8l sequndo parrato del articulo 1, " ... |a Procuraduria Agraria es
un organismo descentralizado de servicio social con personalidad jurfdica y
patrimonio propios, sectorizado en la Secretaria de la Reforma Agraria”, El
Reglamento Interior sefiala algunas olras atribuciones ademds de las que
sefiala la Ley Agraria "para el logro de sus objetivos " entre estas sobresalen:
asesorar a los nucleos de poblacion en sus gestiones ante las autoridades
competentes para la oblencién de permisos o licencias que se requieran para
la explotacidn y aprovechamiento de las tierras, bosques y aguas, "promover la
defensa de los derechos y salvaguarda de la integridad tradicional de las
comunidades y grupos indigenas”, y demds de asesoria y defensa campasina.
En suma !a reforma constitucional establecic la creacién de un organismo de
defensa y procuracidn agraria con el comelido de cumplir con el objetivo de
dispensar justicia en el campo mexicano, comelido que apenas se ha
empezado a cumplir con la creacién de un organismo dotado de un cierto
grado de autonomia e independancia como lo es la Procuraduria Agraria.

Registro Agrario Nacional

El Registro Agrario Nacional es un organismo pUblico, producto del
nuevo disefio institucional del Estado a rafz de la reforma constitucional del
articulo 27. Su fundamento legal se encuentra en el Titulo Octavo de la Ley
Agraria. El Registro Agrario Nacional es un érgano desconcentrado de la
Sacrelaria de la Reforma Agraria en el cual se inscribe toda la documentacidn,
y los cambios habidos en la propiedad de la tierra agraria, el propdsito
fundamental es poder contar con un estricto y riguroso control de todos los

% Ant. 2.- En los términos de la Ley Agraria, la Procuraduria estd encargada de la defensa de
los derachos de los ejidatarios y comuneros y sus sucesores, de los ejidos, comunidades,
pequedos propietarios, avecindados, posesionarios, joraleros agricolas, colonos, nacionaleros
y campesinos en general. Igualmente esta facultada para proporcionar la asesoria necesaria a
dichas personas y nicleos agrarios. Reglamento Interior de la Procuraduria Agraria. Diario
Oficial de la Federacion. 30 de marzo de 1993.
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actos agrarios, asi como de depositc de la documentacién, El articulo 148 de
la Ley Agraria define el objeto de la nueva institucién;

Art. 148.- “Para el control de la tenencia de la tierra y la seguridad
documental derivados de la aplicacion de esta ley, funcionard el Reglstro
Agrario Nacional, como drgano desconcentrado de la Secretaria de la Reforma
Agraria, en el que se Inscribirdn los documentos en que consten las
operaciones originales y las modificaciones que sufra la propiedad de las
flerras y los derechos legalmente constituidos sobre la propiedad ejidal y
comunal. El reglstro tendrd ademds una secclén especlal para las
inscripciones correspondientes a la propledad de sociedades™.

En suma todos y cada uno de los aclos agrarios deben expedirse y/o
inscribirse en el Registro Agrario Nacional, ademas de que Ias inscripciones y
las constancias que expida por ley segun el articulo 150 "harén prueba plena
de juicio y fuera de éI" lo cual reviste de importancia en los fitiglos agrarios. El
articulo 152 de la Ley Agraria enumera los documentos que deben registrarse
en el Registro Agrario:

.- Todas las rescluciones judiciales o administrativas que reconozcan, creen,
modifiquen o extingan derschos sjidales o comunales;

il.- Los centificados o titulos que amparen derechos sobre solares, tierras de
uso comln y parcelas de sjldatarios o comunales;

il.- Los titulos primordiales de las comunidades y, en su caso, los tftulos que
las reconozcan como comunidades tradiclonales;

IV.- Los planos y delimitacién de ias tierras a que se refiere el articulo 56 de
gsta ley:*’

V.- Los planos y documentos relativos al catastro y censo rurales;

Vl.- Los documentos relativos a las socledades mercantiles, en los términos
del Titulo Sexto de la Ley Agraria;

 Ley Agraria, Diario Oficial de la Federacién, 26 de febrera de 1992
8 Ei ‘anticulo 56 de la Ley Agraria se refiere a la delimitacién y destino de las tierras ejidales,
facultad ds la misma asamblea ejidal.



Vil.- Los decretos de expropiacion de bienes ejidales o comunales.

Dos atribuciones del Registro Agrario Nacional destacan por su
importancia, la primera tiene que ver con la delimitacién y destino de las tierras
@jidales, ya que el Registro Agrario es el responsable de emitir las normas
técnicas que deberd seguir la asamblea ejidal para la delimitacion de sus
fierras, posteriormente debera certificar y registrar el plano interno del ejido y
con base en él expedir los certificados ya sea de derechos parcelarios, de
derechos comunes o ambos, La segunda es la que se refiere a la participacién
de las sociedades mercantiles o civiles en el campo mexicano, el articulo 131
de la Ley Agraria sefiala que el Registro Agrario Nacional debera contar con
un ragistro especial para dichos fines, en dicho registro deberdn inscribirse las
sociedades civiles o mercantiles propietarias de tierras agricolas, la superficie,
lindero y colindancia del terreno, los individuos tenedores de acciones o partes
sociales de serie T*, los administradores de estas socledades son los
responsables de dotar al Registro Agrario de esta documentacién. Es decir, el
Registro Agratio Nacional segin la ley debera contar con una seccién especial
en laque seinscribiran:

i) las socledades mercantiles propietarias de tierras;

li) las superficies, linderos y colindancias de los predios agricolas propiedad de
sociedades con la indicacidn de la clase y uso de sus tierras;

ill) los individuos tenederes de acciones o partes de serie T;

iv) las sociedades tenedoras de acciones o partes soclales de serie T y,

v) los demds documentos que sean necesarios para vigilar el cumplimento de
la norma

~ Por otro lado, el reglamento interno de cada ejido y la lista de sucesion
de derechos ejidales también deberdn ser inscritos en el Registro Agrario
Nacional. En suma el Registro Agraric Nacional es una institucidén de

% Segun el anticulo 127 de la Ley Agraria: " Las acciones o partes de serie T no gozardn de
derechos especiales sobre la tierra ni de derechos comporativos distintos a las demas acciones
o partes sociales. Sin embargo, al liquidarse la sociedad sdlo los titulares de dichas acciones o
panels sociales tendrdn derecho a recibir tierra en pago de lo que les corresponda en el haber
social®
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importancia para el desarroilo del campo mexicano, creada a partir de la
reforma constitucional de 1992, es impontante porque da seguridad documental
a los actos agrarios asi como un controi de los mismos, finalmante
encontramos que el Registro Agrario tiene una separacidn e independencia
diferente a la Procuradurfa Agraria ya que la uitima como se dijo goza de un
patrimonio y una personaiidad juridica propias en tanto que el Registro Agrario
por su concepcién es un drganc desconcentrado de la Secretarfa de la
Reforma Agraria.

Tribunales Agrarios

Una de las reformas mas trascendentales a partir de la modificacién al
articuio 27 constitucional es 1a Introduccién de los Tribunales Agrarios. Ei
fundamento constitucional de dichos tribunales es.ia ya citada fraccién XiX en
su segundo pdrrafo en el cual se manda la creacidn de una ley que cree los
Tribunaies Agrarios:

"Son de Jurisdiccidn federal todas ias cuestionas que por limites de
terrenos ejidales y comunales, cualquiera que sea al origen de éstos, se halien
pendienas 0 que se susciten entre dos 0 mds nucieos de poblacién; asi como
las relacionadas con la tenencia de ia tierra de los ajidos y comunidades. Para
estos efactos y, en general, para la administracién de justicia agraria, la ley
instituira tribunales dotados de autonomia y piena jurisdiccién, integrados por
magistrados propuestos por el Ejecutivo Federal y designados por la Camara
de Senadores o, en los recesos de ésta por la Comisién Permanente.*?

En vista de su importancia y autonomia los Tribunales Agrarios son
objeto aspecifico de ley, por tanto ia ley regiamentaria con respecto a ios
mismos as la Ley Organica de los Tribunales Agrarios publicada en el Diario
Oficial el 26 de febrero de 1992, esta ley define y reaula ia administracién de la

¢ Canstitucion Politica de los Estados Unidas Mexicanos, IFE, 1995.
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justicia agraria facultad de los Tribunales Agrarios. Finalmente el reglamento
de tipo arganico es e! Reglamenta Interior de los Tribunales Agrarios publicado
on el Diarig Oficial el 13 de mayo de 1333,

Los Tribunales agrarios es fa instilucién encargada de administrar y
ejecutar la justicia agraria en todo el pals, estos estdén dotados por ley de
autonomia y plena jurisdiccién. Lo primero que habria que sefialar es que a
diferencia de la Procuraduria Agraria y del Registro Agrario Nacional, los
Tribunales Agrarios tienen competencia respecto a conflictes de limites
independientemente dal origen de estos, es decir atlenden tanto cuestiones
relaclonadas con los ejidos y comunidades como con los particulares. Es
Importante recordar como se sefialo con anterloridad, que esta facultad le
correspondia a! Ejeculivo Federal en el llamado procedimiento mixto
{administrative-jurisdiccional ). La fundamentacidn legal de estos tribunales es
particularmante importants ya que a diferencia de otros paises -especiamente
suropeas- los Tribunales Agrarios -que como se dijo administran la justicia
agrana- conforman una estructura independiente del Poder Judiclal, segun
varios autores @sta perspectiva responde a las particularidades histéricas del
sector agrario’, aun cuando en un principio la Constitucién de 1917 le
asignaba esta funcién al Poder Judicial, pasteriormente y en razén de! reparno
de tierras pase a ser responsabilidad dei Ejecutivo, una vez que el reparto
legalmente ha concluido se considero que esta concentracion de facultades en
ol Ejecutivo ya no se justificaba dando paso a ia creacidn de Tribunales
Agrarios independientes.

En términos de la Ley Orgénica de los Tribunales Agrarios estos son
"los érganas dotados de plena jurisdiccion y autonomia para dictar sus fallos, a

™ Segin Luis Teliez * Este tipo de enfoques responde a condiclonamientos de tipo histérico
que explican su diferancia; mientras en los palses europeos las razones son técnicas, de
imparcialidad y conservacidn de fa fuerza y unidad del Poder Judiciaf; en los paises
latinoamericanos tiene fuerza una concepcion de fa jurisdiccion agraria como competente para
conocer el proceso social agrario cuyas caracteristicas de especialidad y procuraduria o
proteccién campesina hacen recomendable un sistema que configure la estructura separada
de los tribunales con respecto al Poder Judicial y que contenga formas que garanticen la
independencia de los mismos frente al Podar Ejecutive ".Téllez Luis, coardinador, Nuyeva
Legislacion de tisrras, bosques y aguas. FCE. 1993.p 19.
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los que corresponde.....la administracién de justicia agraria en todo el pals".”

Los tribunales Agrarios son entonces el organismo judicial encargado de
administrar la justicia en lo que al sector agrario se reliere. Este se compone
de un Tribunal Superior Agrario y de Tribunales Unitarios, asimismo la ley
sefala la existencia de magistrados supernumerarios. La composicién del
Tribunal Agrario es particularmente imporante ya que en este proceso
interviene tanto el Poder Ejecutivo como el Poder Legislativo, en efecto segun
los articulos 15, 16, 17 y 18 de la Ley Orgénica de los Tribunales Agrarios los
magistrados son nombrados por la Camara de Senadores 0 en su defecto por
la Comisidn Permanente a propuesta del prasidente de la Repiblica, esto es,
ol Ejecutivo Federal envia una propuesta de candidatos de entre la cual la
Cdmara de Senadores debera nombrar a los magistrados, una vez nombrados
deberdn rendir protesta ante la Cdmara Alta para poder entrar en funciones,
los magistrados duraran en su cargo seis afios y."Si concluido dicho término
fueran ratificados seran inamovibles". E! Tribunal Superior Agrario se compone
de cinco magistrados numerarios uno de los cuales elegido entre ellos fungira
como prasidente del mismo para un periodo de tres afios, y se tomaran las
resolucionas por votacién, en la cual el presidente del Tribunal Superior
Agrario goza de voto de calidad. Para la administracién de la justicia agraria el
Tribunal Superior Agrario tiene la atribucion de dividir al pals en distritos en los
cuales habrd el nimero de tribunales unitarios que considere el mismo
Tribunal, asimismo los tribunales unitarios por razdén del territorio son los
encargados de conocer las controversias surgidas en los actores del campo en
torno a limites de terrenos, a la sucesién de derechos comunales y/o ejidales,
de las omisiones de la Procuraduria Agraria, del reconocimiento de régimen
comunal, as{ como de la reivindicacidn de tierras ejidales y comunales. El
Tribuna! Superior conocera el recurso de revisién de las sentencias de los
tribunales unitarios en todos los ambitos, asi como es de su competencia dictar
fallo sobre los juicios agrarios que lo ameriten ya sea a criterio de! Tribunal, de
oficio 0 a peticidn fundada del Procurador Agrario.

"L ey Orgénica de los Tribunales Agrarios, Diario Oficial de la Federacidn, 26 de febrero de
1992
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En suma, con la creaclén de los Trlbunales Agrarios concluye la
creacién de las nuevas Instituciones surgidas a partr de la reforma
constitucional al articule 27°. Que son la Procuraduria Agraria, el Registro
Agrario Naclonal y los Tribunales Agrarios con su respectivas leyes: la Ley
Agrarla y la Ley Orgdnlca de los Tribunales Agrarios asf como sus respsctivos
Reglamentos Interiores, El papel que puedan jugar eslas figuras esta aun por
verse pero es obvio que todo depende de en que medida puedan coadyuvar a
mejorar la eficiencia econémica y ampliar la justicia social en el campo
mexicano y sobre todo de su propla dindmica Interna es dacir, se trata de qus
estos organismos sean parte de la solucién y no del problema del campo
mexicano como ocurrié con organismos anterlores -y actuales- que
decididamente se convirtieron en un lastre para e} campo mexicano, por otro

lado es importante destacar el hecho de que estos arganismas necesitan un

tiempo de maduracidn que les permita a las mismas y sobre todo a los agentes
del campo adaptarse a las nuevas y camblantes circunstancias que privan en
el sector agticola mexicano, esto y el disefio de nuevos programas y proyectos
permitirian que estos organismos cumplan cabalmente su papel, empero no
esta de menos recordar que el solo hecho de la modificacién de leyes,
reglamentos e instituciones no solucionara per se el problema. La conerecién
final y su peso especifico en @i campo mexicano es como se dijo una
Interrogante sin embargo a nivel de leyes y procedimientas podemos afirmar
que existe. un marco institucional adecuado para enfrentar en la
responsabilidad de cada una de las mismas, la problemdtica profunda y a la
vez urgente de resolver del campe mexicano,

Bases Normativas de la Administracién Publica Centralizada

El texto anterior del ariculo 27° constitucional en su fraccién XI
sefalaba algunas disposiciones en tormo a las atribuciones de las
dependencias del Gobierno Federal con respecto al sector agricola, con la
rek;rma constitucional de 1992 este parrafo fue derogado en su totalidad y por

" lotanto las bases normativas de las atribuciones de las diversas dependencias
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oficlales encuentran su competencia en e! articulo 80 de la constitucién™ y en
fa ley reglamentaria correspondiente que es la Ley Orgénica de la
Adminlstracion Pablica Federal publicada en el Diario Oficial de la Federacidn
el 29 de noviembre de 1976 con multiples modificaciones™, que es la ley que
establece "las bases de organizacién de la Administracidn Publica Federal",
Las atribuciones de las diversas secretarias de Estado son particularmente
importantes ya que son las responsables de llevar a buen fin los proyectos y
programas para el buen desempefio del campo mexicano. Las atribuciones
mas imporlantes de las secretarfas de estado segun su Imporancla en el
sector agrafio del pais y que conforma el marco en el cual operan las
organizaciones agrarias gubernamentales son:

-- Secretarfa de la Reforma Agraria.- El marco Institucional de la SRA camblo

drasticamente a partir de la reforma ya que tenfa como principal
responsabilidad aplicar los preceptos del antiguo articulo 27. Al darse por
terminado por ley el reparto agrario, las funciones sustantivas de la secretaria
también han cambiado™. En el nuevo entramado instituclonal ia SRA es la
responsable de aplicar el nuevo artfculo 27 conociendo de las cuestiones
relativas a los limites de tierras para turnarlos al Tribunal Agrario y
concediendo y ampliando las dotaciones de tierra que se tramitaron hasta
antes de la reforma de 1992. En suma las funciones de la SRA se han
reducido notablemente y es de esperarse que en poco tiempo desaparezca.

-- Secratarla de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural.- La SAGDR formula
y conduce Ia politica general de desarrollo rural, Su obligacién fundamental es
establacer programas y acciones que tiendan a fomentar la productividad y la

"2 Aq, 90 "La Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal conforme a la Ley
Orgénlca que expida el Congreso, que distribuira los negocios del orden administrativo de la
Federacion que estardn a cargo de las Secrelarias de Estado y Departamentos
Administrativos y definira las bases generales de creacidn de las entidades paraestatales y la
intervencion del Ejecutivo Federal en su operacién, ,

Las leyes determinardn las relaciones entre las entidades parasstatales y el Ejecutivo Federa),
0 entre éstas y ias Secretarlas de Estado y Departamentos Administrativos”,

7 La versién que se recoge en el presente trabajo incluye hasta la modificacion del 19 de
diciembre de 1995,

™ Véase la Ley Orginica de 1a Administracisn Piblica Federal, Editorial PAC, lebrero de 1994,
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rentabilidad de las actividades econdmicas surales, coordina y ejecuta la
politica nacional para crear y apoyar empresas que asocien a grupos de
praductores rurales, procesa y difunde la informacién estadistica y geogrdfica
referente a la oferta y la demanda de productos agricolas, promueve la
integracidn de asociaciones ruralgs y elabora y difunde un banco de proyectos
y oportunidades de inversion en el sector rural, por ultimo cabria agregar que
uno de los objetivos fundamentales de la secretarla es la operacién y
suparvisidn del programa PROCAMPO, que tiene como uno de sus objativos
aumentar la eficiencia en la produccién del camps mexicano. Come se puede
apreciar las nuevas responsabilidades de la presente secretatia tienen que ver
de manera primordial con los camblos introducidos en la reforma de 1992,
particularmente en lo referente a las empresas y asociaciones rurales.

- Secretaria de Desarrollo Soclal.- La participacién de este despacho en el
campo mexicano es basicamente en dos vertientes. La primera tiene que ver
con su funcién de coordinar y ejecutar programas para la atencién de los
sactores mas desprotegidos de la sociedad que como se sabe se encuentran
en ol sector rural, este hacho aparte de la importancia que tiene por sl mismo
©s importante ya que a la larga se traduce en un aumento de la productividad y
del nivel de vida cumpliendo un circulo virtuoso. La segunda tiene que ver con
una cuestion trascendental para el desarrolio del cambo mexicano y es la que
se refiere a un aumento ecoldgicamenta sustentable tanto del nivel de vida
como de la produccidn agricola del pals, esto mediante |a supervisién de leyes
¥y reglamentos que propicien el buen uso de los fecursos.

~ lLas demas Secretarlas de Estado cumplen con un papel
especificamente secundario en el desarrollo del campo mexlicano, la
Secretatla de Comercio y Fomaento Industrial tiene entre sus atribuciones
fomentar el desarrollo del pequefia comercio rural y de la promocién de la
pequefia industria rural por su parle la Secretarla de Hacienda y Crédilo
Pdblico tiena por supuesto la funcion de destinar el gasto al sector, y a partir
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de la reforma constitucional de 1992 tiens la obligacién de expadir el
reglamento del Registro Publico de Crédito Rural ( Art. 114, Ley Agraria.).

La transiclon institucional

El nuevo arreglo institucional en la agricultura mexicana puede
resumirse de la sigulente manera:
1.- Suspensién del reparto agrario (a partir del 7 de enero do 1992)
2.- Desahogo de expedientes en tramite mientras se creaban los tribunales
agrarios
3.- Puesta en resolucién de los expedientes
4.- Resolucién del rezago por los tribunales agrarios y
5.- Progresiva terminacién del rezago agrario

Al respacto cabe agregar que en el periodo transitorio en que los
organismos se fueron ajustando a las nuevas restricciones, el nuevo arreglo
institucional a través de la constitucidn y la Ley Agraria normaron el paeriodo de
transicién, Al respecto, el articulo tercero transitorio del 27 constitucional
contemplo que en tanto se iban ajustando las organizaciones, éstas
continuaran desahogando los asuntos que se encontraban -0 se encuentran-
en trdmite en materia de ampliacion, dotacién de tierras o creacién de nuevos
centros de poblacién, Ademas sefalaba que “los expedientes de los asuntos
sobre los cuaies no se haya dictado resolucién definitiva al momento de entrar
en funciones los tribunales agrarios, se podran en estado de resolucién y se
turnaran a éstos para que conforme a su Ley Orgénica, resusivan en dafinitiva,
de conformidad con las disposiciones legales”. Asimismo los articulos
transitorios de la Ley Agraria sefialan que se reconoce plena validez a los
documantos legalmente expadidos con base en la legislacion anterior y que las
operacionas craditicias qua se hubieren efectuado en base a la legislacion
anterior podran continuar funcionando en tanto se desarrollen los nuevos
ordenamientos respactivos,
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En el siguiente esquema, se presenta la certificacién de los dafechos
¢jldales como una consecuencia de la especificacién de los darechos de
propledad, producto del nuevo conjunto institucional en e! campo mexicano;

NUEVO ARREGLQ INSTITUCIONAL

ESPECIFICACION DE LOS DERECHOS DE
PROPIEDAD

CERTIFICACION DE LOS
DERECHOS ENIDALES

La reforma instituclonal

A partir de 1992 se propuso e instrumento una reforma instituclonal
profunda en lo que a las instituciones y organismos dal campo se refiere, esta
obedacio a la degradacién y dacalmianto del nivel de vida y de la produccién
rural, a las transformaciones radicales de nuestra economfa y en buena
medida al bajo desempefio que las institucionas prevalecientes habian jugado
en el campo maxicano, en este sentldo la raforma institucional era un
imperativo y una necesidad para enfrantar la problamética del sector agricola
mexicano. Asl, la raforma institucional aparacié como uno de los mecanismos
fundamantales para encarar los problemas del sactor agricola, empero, este
camblo como se apunto no garantiza por s! solo |a transformacién radica! del
sector. Por (ltimo cabria agregar dos cosas: primero que la reforma
Institucional neceslta de un plazo perentorio pero razonable para evaluar sus
resultados y segundo, dicha avaluacién debe partir sobre la base de en que
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medida la reforma institucional en el campo mexicano ha coadyuvado a
mejorar la eficiencia y la equidad en el campo mexicano.

La organizacion institucional del Estado Mexicano en torno al campo,
como se ha expuesto parte fundamentalmente del articulo 27 constituclonal,
Como también se expreso, la reforma al ariculo 27 trajo consigo
modificaciones substanciales a la organizacidn institucional prevaleciente
hasta ese momento, una vez modificado e! texto constitucional se abrogaron
leyes y se expidieron dos leyes especificas una ley que regula el regimen
agrario en general que es ia Ley Agraria y otra que regula la administracién de
justicia agraria la Ley Organica de los Tribunales Agrarios. Por lo que respecta
a organismos se han creado tres que tienen por objeto garantizar la defensa
campesina (Procuraduria Agraria), la seguridad documenta! (Registro Agrario
Naclonal) y, la administracidon de justicia agraria (Tribunales Agrarios). Las
Sacretarias de Estado cumplen con su funcién en el campo en dos despachos
principales uno encargado de los derechos de propiedad y justicia campasina
(Secretaria de la Reforma Agraria) y otro encargado de la produccién agraria
(Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos). En sintesis tenemos una
organizacidn institucional destinada a cumplir dos propésitos fundamentales y
complementarios, por un lado el objetivo de la justicia social y la libertad en el
campo ¥ por otro, el aumento de la eficiencia econémica del mismo a través
de leyes y arganismos que otorguen seguridad juridica en la tenencia de la
tierra, libertad y un marco propicio para el buen desempefio del campo
mexicano. Como se menciond en pdrrafos anteriores la eficacia de entre
entramado institucional depende de en que medida se adapte a las
circunstancias cambiantes del entorno,
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LIMITES A LA EXTENSION DE LAS TIERRAS DESTINADAS A LA
AGRICULTURA, PROPIEDAD DE SOCIEDADES MERCANTILES O CIVILES
(HECTAREAS)

Fuente: Tellez Luis (coordinador), Nugva leqislacién de tigras, bosques ¥
aguas, FCE, México, 1993,




74

EL MARCO ORGANIZACIONAL

“El enfoque de este estudio --el neoinstitucionalismo
econdmico-- recae en las organizaciones como entidades,
ideadas por sus creadores con el propésito de maximjzar la
riqueza, el ingreso, u otros objetivos definidos por las
oportunidades que brinda la estructura institucional de la
sociedad. En su bisqueda de estos objetivos las
organizaciones alteran proporcionalmente 1a estructura
institucional”,

Douglass C. North

A partir de la distincion capital entre instituciones y organismos u
organizaciones, el objetivc de este capitulo es describir cudles son las
organizaciones u organismos encargados de llevar a cabo las politicas
agrarias. Las organizaciones son fruto del marco institucional y por tanto su
margen de accion esta condicionado por aquel™, ahora, la eficiencla con que
cumplan su tarea las organizaciones depende en buena medida también del
marco Institucional ya que este le otorga estimulos o desincentivas para
cumplir su papel. El estudio de las organizaciones gubernamentales enfocadas
al campo mexicano resulta relevante ya que como se sefialo lineas arriba, las
organizaciones u organismaos son los que finalmente llevan a cabo las politicas
agrarias, el objetivo de este capitulo es describir cuales son, donde estan y
cudles son las funciones mds relevantes de las mismas a partir de las
instituclones descritas en el capitulo anterior y de definir la estructura orgénica
de cada organismo, con el simple propdsito de tener una visién general de
cudles son las reglas (marco institucional) y los jugadores (marco
organizacional) del campo mexicano,

™ Como lo seriala North "Qué organismos cobren vida y cémo evolucionen son hechos
determinados fundamentalmente por el marco institucional. A su vez, ellos influyen en 1a forma
en que evoluciona el marco institucional.” op cit. p15.
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Procuradurfa Agraria

La Procuradurfa Agraria es un organismo de defensa soclal de los
actores del campo contemplados en el articulo 27 constitucional, dotado de
personalidad jurfdica y patrimonio propios. El titular de dicha Procuradurfa es
el Procurador Agrario quien es designado por el Ejecutivo Federal, este tiene
entre sus funciones mas relevantes organizar ei servicio de audiencia
campesina, coordinar y supervisar la formulacion y operacidn de los planes y
proyectos de la Procuraduria, proponer al presidente de la Republica
anteproyectos de iniclativas de ley, reglamentos, decretos y acuerdos relativos
a laprocuracion de defensa campesina, ademas de presentar un informe anual
sobre la situacién de la Procuraduria.

Por lo respecta a la estructura orgénica de la Procuraduria esta cuenta
con un Subprocurador General, un Coordinador General de Programas
Prioritarios, un Secretario General, tres Unidades Coordinadoras, nueve
Direcclones Generales, delegaciones en los diversos estados del pals y un
Consejo Consultivo.

El Subprocurador General tiene entre sus funciones mas relevantes la
de coordinar y evaluar el trabajo de las direcciones geherales‘asl como emitir
la normatividad respecto de ias atribuciones encomendadas a cada direccién,
establecer y operar un sistema de control de las quejas, denuncias y
sugerencias en las que ia Procuraduria intervenga; interponer los recursos
ordinarios o inclusive de amparo, ante las autoridades competentes para la
defensa campesina, hacer las denuncias correspondientes en caso de
negligencia, incumplimiento o irresponsabilidades de ios funcionarios agrarios,
intervenir en caso de que se lo soliciten para concillar ias controversias sobre
derechos agrarlos, autorizar el dictamen de terminacion de régimen ejidal, as/
como emitir opinién sobre los proyectos de desarrollo y de canstitucidn de
sociedad en que participen ejidos y comunidades.
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La Coordinacidn General de Programas Prioritarios tiene entre sus
atribuciones verificar que los procedimientos y lineamientos de la Procuraduria
en materia de reguiarizacién de la tierra ejidal, cerificacién de derechos
@jidales y titulacion de solares se haga en estricto apego a lo dictado por la
Ley Agraria, coordinar acciones con las diversas autoridades federales y
estatales para !a pronta y eficaz resolucion dei Programa de Certificacion de
Derechos Ejidales y Titulacidn de Solares, eiaborar estudios sobra los
programas agrarios del pais y del campasino en particular, proveer el traductor
correspondiente a los interesados que no hablen o no entiendan e! espadol
corractamente, asi como promover acciones con las diferentas autoridades
para la atencion de asuntos indigenas, de la juventud y mujeres campesinas y
en general con los actores del campo.,

Los Visitadores Especiales son representantas personales del
Procurador Agrario y llevan a cabo visitas a fin de conocer directaments la
situacion que guarda la procuracion agraria, ademas estan tacutados para
supervisar de los delegados y abogados agrarios.

El Secretario General es el responsable administrativo de la
procuraduria, encargado de presentarle al Procurador el anteproyecto de
programa de presupuesto anual de |a Procuraduria.

Las Unidades de Comunicacidn Social, y de Contraloria Intatna cumplen
funciones no sustantivas en lo respecta a la politica agfaria en el caso de la
Unldad Coordinadora de Delegaciones es la responsable de que las
delegaciones de !a Procuradurfa Agraria cumplan con las normas y
disposiciones que les otorga la ley, asi como de mantener actualizada la
Informacién de los asuntos conflictivos en los diversos estados de la
Repdblica.
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Las diversas direcciones generaies son las encargadas de reatizar et
frabajo sustantivo de la procuraduria: ia administracién de ia justicia agraria;
on estas recae fundamentalments el papel que el arganismo pueda jugar para
cumplir con su objelivo detaliado en la iey, La Direccién General de Asuntos
Jurldicos tiene un papel fundamental ya que es la encargada de llevar a cabo y
controlar los servicios de asesoria y representacidn judicial a los campaesinos,
asf como informar a los mismos det desarrolio y estado de los juicios, formular
@ interponer jas demandas que se eslimen procedsntes eén defensa de ios
intereses de jos campesinos, asl como fas denuncias cuando existan ilicitos en
perjuiclo de nicleos de poblacidn ejidal o comunat y campesino, elaborar el
dictamen de terminacion de! régimen ejldal, ademés de supervisar la
celebracion de cualquier acto juridico en que se involucran bienes comunales
o derechos individuales agrarios. Esta direccién cumple con uno de los
cometidos bésicos para la que la Procuraduria Agraria fue creada que es ia
defensa social campesina,

LaDireccién General de Conciliacién, Arbitraje y Servicios Periclales s
la encargada de atender y procurar todos aquelios casos en los que existan
tensiones o controversias entre los actores del campo respecto a la
normatividad agraria vigente, actuar en caso de que fo soliciten para lograr
acuerdos y convenios de acuerdo a ia ley, asf como conocer, emitir opinién
técnica y en su caso, dictaminar ‘sobre los asuntos y consultas que @ sean
dictaminados, también esta facultada para presentar estudios y aportar
elemantos técnicos reiativos a los procedimiantos y documentacién que sirvan
como prueba en los conflictos agrarios. Esta direccién cumple con el comstido
de fungir como “arbitro” en coniroversias agrarias con el propésito de llegar a
acuerdos conciliatorios para las partes dentro de 1a ley.

Como su nombre lo dice la Direccidn General de Quejas y Verificacién
as la responsable de recibir las quejas y denuncias que se formulen por haber
violado los derechos agrarios, asimismo esta facultada para realizar ias tareas
de investigacion, inspeccin y vigilancia de fas diversas denuncias recibidas,
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s la rasponsable de vigiiar que ia actuacion de los comisariados ejidales se
lieve conforme a derecho, ademas de intervenir en los términos que sefiala la
legislacion agraria en las asambleas efidales, finaimente es su atribucién
constalar que @! Registro Agrario Nacional registre oportunamente las
inscripciones que se hayan tramitado por los agentes del campo. Esta
direccién tiena la funcion de reciblr y procesar las quejas por violaciones a los
derechos agrarios y ademds tiene la responsabilidad de vigilar que en el
édmbito de los nicleos de poblacién campesina se respe!e‘ y cumpla la
normatividad agraria ya sea en la asamblea ejidal, en la asignacion de
parcelas, de solares y en la misma actuacién del comisariado ejidal.

La Oireccion General de Qrganizacién y Apoyo Social Agrario tiene
entre sus alribuciones fundamentales la de apoyar y asesorar técnicamente a
los nicleos agrarios. Dicha asesorla técnica consta de apoyo en materia de
financiamienta, inversiones, tecnologia, asistencia técnica, es decir dicha
direccién es la encargada de tramitar las peticiones de apoyos instifucionales
que planteen los campasinos al gobierno federal. Asimismo la diraccién
general de organizacién y apoyo social agrario deber4d someter a la
consideracion del Subprocurador General el proyecto de opinién que la
Procuraduria emite sobre los proyectos de desarrolio y consiitucién de
socledades en los que participen fanto gjidos como comunidades.

Una de las direcciones mas imporlantes que tiene la Procuraduria
Agraria @s la Direccidn General del Programa de Certificacién de Derechos
Ejidales y Titulacién de Solares Urbanos. Es una de las mas importantes ya
que de su eficlencia depende uno de los programas prioritarios del gablerno
federal y que afrenta uno de los problemas mas urgentes de los actores del
campo: la seguridad en la tenencia de {a tierra. Esta direccidn es la principal
responsable de promover, apoyar, supsrvisar y dar seguimiento al progtama
de certificacién de derechos ejidales y titulacidn de solares urbanos, por lo
tanto tiens entre sus atribucionas convocar a la asamblea sjidal en términos de
la Ley Agraria para tratar los asuntos del programa, asimismo debe vigilar que
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cuando la asamblea ejidal decida destinar tierras para asentamientos humanos
que esta cumpla con los lineamientos que dicta la Ley Agraria, asf como el
reglamento en materia de certificacion de derechos ejidales y titulacién de
solares,

La Direccion General de Programas Especiaies de la Pracuraduria
Agraria apoya a aquellos aclores del campo gque con la nueva legislacion
agraria son ya reconocidos por ley como son los jornaleros agricoias, y los
avecindados. Asl, la direccidn general de programas especiales asesora a los
jornaleros agricolas y avecindados para proteger sus derechos, asi como
apoyarlos para la realizacidn de tramites en demanda del cumplimiento de
obligaciones en favor de sus derechos, También es responsabllidad de esta
direccion asesorar y asistir @ los grupos indigenas ante las diversas
autoridades, por Ultimo es también de su competencia el de promover la
organizacidn indigena ¢ intervenir para salvaguardar su identidad y preservar
sus costumbres y tradiciones.

La Direccion General de Estudios Agrarios tiene como responsabilidad
la realizacion de estudios y proyectos de los procesos naclonales que inciden
directa e Indirectamente en el campo mexicano. Ademas es su obligacién
estudiar, analizar y promover la normatividad agraria mediante conferencias y
congresos, asi como formular propugstas encaminadas a mejorar tanto la
normatividad agraria como el bienestar de los nlcleos de poblacién agrarios.

Tanto ia Direccién General de Programacién y Organlzacion como la
Direccién General de Administracidn tienen responsabliidades no sustantivas
en lo que se refiere ai marco instituclonal del campo mexicano y sus
atribuciones son operativas para el buen desempefio de la Procuraduria

Agraria.

Las Delegaciones de |a Procuraduria Agraria son representaciones con
clrcunscripcidn territorial segin lo determine el Procurador, y ejercen las
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atribuclones proplas de la procuraduria, contando entre las mas relevantes la
de hacer del conocimiento al Procurador o al Subprocurador General las
anomalias departe de los funcionarios agrarios, corvocar a asamblea ejidal en
términos de Ley cuando el comisariado efidal o el consejo de vigilancla se
nieguen, asi como expedir copias ceriticadas de documentos que obran en los
expedientes que se llevan en la delegacidn.

€l Consejo Consultivo de la Procuraduria Agraria es un drgano
colegiado y plural de opinion y consulta de los asuntos de la Procuradurfa,
emitiendo recomendaciones a las diversas cuestiones que se planteen no
teniendo en especial ninguna en particular sino mas bien comentarios acerca
de las poilticas y ei perfil general de |la Procuraduria Agraria. En suma, la
estruclura organizativa de la Procuraduria Agraria obedece a las
responsabilidades que le otorga la ley, ademas de direcciones producto de
programas especificos para combatir el rezago agrario como el PROCEDE™.

Registro Agrario Nacional

E! Registro Agraric Nacional es un drgano administrativo
desconcentrado de ia Secretaria de la Reforma Agraria, creado a panir de la
reforma institucional al campo mexicano de 1992, encargado de salvaguardar,
racibir, ordenar y expedir la seguridad documental en la tenencia de ia tierra;
este organismo esta dotado de autonomia técnica, administrativa y
presupuestal,

Para el ejercicio de sus atribuciones el Registro Agrario Nacional cuenta
con una estructura orgdnica menor en comparacién a la de por ejemplo ia
‘Procuraduria Agraria, esto se debe a que la responsabilidad del Registro
Agrario Nacional es mas especifica aunque no por ello menos imporante. El
Registro Agrario Nacional cuenta con un Director en Jefe, tres direcciones
generales, dos unidades administrativas y delegaclones en el pals.

T8 Al respecto véase “Un andlisis del PROCEDE", Documento de la Direccion General de
Estudios Agrarios de la Procuraduria Agraria, 1995,
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Director en Jefe

El Director en Jefe es el encargado del Registro Agrario Nacional quien
es nombrado por el Ejecutivo Federal a propuesta del Secretario de la Reforma
Agraria, entre cuya atribucion mds relevante se encuentra la de ser el
depositario de la fe publica registral, el Director en Jefe es el responsable de
establecer los procedimlentos con los cuales lleva a cabo su trabajo el
Reglstro, celebra los actos juridicos y convenlos, participa en los términos de
la ley en la regularizacion de la tenencia de la tlerra, proporciona la
Informacién en caso de que se requiera a otras dependencias del Ejecutivo
Federal, supervisa que las Delegaciones en las Entidades Federativas y en el
Distrito Fedaral cumplan con las disposiciones de la ley, Integra al Archivoe
Genera! los registros que se realicen y vigila que se cumpla la normatlvidad en
la materia de sus atribuciones, ademds de administrar los recursos humanos y
financieros del Registro Agrario Nacional,

La Direccion General de Titulaclén y Control Agrario es la responsable
de expedir las normas y lineamlentos segun los cuales norman su
funcionamiento las Delegaciones del Registro Agrario Nacional, verifica para
los efectos de inscripciones en el Registro que las transacclones se hayan
hecho conforme a la ley, verifica que los certificados y titulos sean entregados
alos interasados o remitidos al Registro Publico de la Propiedad dependiendo
del tramite de que se trate, tiene a su cargo el registro de tenedores de
acciones serie " T " de las sociedades civiles o mercantiles contempladas en la
Ley Agraria, la informacion de las sociedades rurales, y los documentos
relativos a las listas de sucesién que se hayan entregade. Evalia las
actlvidades de las diversas Delegaciones del Registro y comunica a los
responsables de las Delegaciones de los convenios que se hayan celebrado
para su cumplimiento.
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La Direccion General de Registro y Asuntos Juridicos organiza el
sistema registral del organismo, también, expide las normas a las que se debe
acatar las delegaciones del Reglstro Agrario Naciona! en los estados de! pals y
en el Distrito Federal. Esta direccion es la responsable de asesorar
Juridicamente a las unidades administralivas de! Reglstro, asl como de
compilar toda la normatividad relacionada con la competencia de! Regisiro,
dicha direccidn interviene en representacidn de! Registro en caso de algun
litigio en el cual dicho organismo sea parte.

La responsabilidad de verificar que todos los planos que se Inscriban en
! Registro Agrario Nacional cumplan con la normatividad sefialada, elaborar,
an su caso, los planos generales de ejidos y comunidades asi como llevar e!
controf de los planos inscritos en el Registro son fas tareas sustantivas de la
Direccion General de Catastro Rural. Asimismo concentra los materiales
cartograficos y fotogramétricos para su procesamiento y reproduccion, norma y
supervisa las actividades de las oficinas de catastro en las delegactones de las
Entidades Federativas y del Distrito Federal, asf como lleva la clasificacién
geografica de la ubicacidn de los predios agricolas, ganaderos o forestales
propiedad de sociedades mercantiles o civiles, para tales efectos la Direccién
Genera! de Catastro Rural se coordina con e! instituto Naciona! de Estadistica,
Geografia e Informatica seglin lo estipula el articulo 149 de |a Ley Agraria.

El Registro Agrario Nacional, como se ha mencionado cuenta con
delegaciones en las Entidades Federativas y en el Distrito Federal las cuales
tienen entre sus atribucionas llevar a cabo la inscripcién' al Registro de todos
aquellos asuntos conlemplados en el aticulo 18, parrafo Il de e Reglamento
Interno del Registro Agrario Nacional.

Por Oitimo el Regisiro Agrario Nacional cuenta con dos unidades
administrativas que son la Coordinacién Administrativa y la Unidad de
Contraloria Interna.
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Tribunal Superior Agrario

El Tribunal Superior Agraric es la instancia encargada por ley de
administrar la justicia agraria en todo el pals, para tal efecto dicho Tribunal
esta compuesto por cinco magistrados numerarios, uno de los cuales preside
al proplo Tribunal. La estructura organica del Tribunal Supserior Agrarlo esta
compuesta bésicamente de unidades encargadas de los asuntos judiclales del
Tribunal y de unidades responsables de la atencidn al piblico. Para la mejor
consacucién de sus fines el Tribunal Superior segln la ley esta facultado para
dividir al pais en disiritos de justicia agraria en los cuales ejerceran su
jurisdiccién los tribunales unitarios. Dichos tribunales seran los responsables
en cada distrito, los distritos podran comprender una o varias entidades
federativas segin lo estime conveniente el Tribunal Superior. Asimismo los
magistrados del Tribunal Superior realizardn Inspecciones a los tribunales
unitarios para verificar que éstos realicen sus labores conforme a la ley™.

La estructura orgénica del Tribunal Superior Agraric esta compuesla de la
siguiente manera:

.- Secretario General de Acuerdos;

Il.- Coordinador General de Administracion y Finanzas;
lll.- Contraloria Interna;

IV.- Direccién General de Asuntos Juridicos;

V.- Unidad de Actuarios y Peritos;

Vl.- Unidad de Atencidn e Informacién al Pubiico;

VIl.- Unidad de Informética;

VIil.- Unidad de Publicaciones y;

IX.- Centro de Estudios de Justicia Agraria y Capacitacién.

El Presidente del Tribunal Superior Agrario esta dotado de capacidad
juridica para acordar aquellas medidas que coadyuven a simplificar y ha hacer
mas expedita la justicia agraria. La Secretaria General de Acuerdos es la

™™ | carécter de dichas visitas de inspeccién esta reglamentado en el ariculo 41 del
Reglamento Interior del Tribunal Superior Agrario,
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responsable de acordar con e! Presidente todo lo relativo a las sesiones del
Tribunal Superior, asimismo es el encargado de llevar el Libro de Gobierna™,
de dar fe de los acuerdos del Tribunal Superior y de formular el acta de cada
sesion, Efectia el contral y seguimiento de cada uno de los expedientes dei
Tribunal Superior y lleva nota de las inspecciones que practiquen los
magistrados numerarios y supernumerarios a los tribunales unitarios, Asimismo
lleva el seguimiento de conflictos de competencia entre tribunales unitarios,
impedimentos, excusas y excitativas de justicia, hasta el momento de turnarlos
al magistrado correspondiente.

La Direccion General de Asuntos Jurldicos es, sin duda, el 4rea mas
substancial en las labores que desempefa el Tribunal Superior Agrario, Dicha
drea es la encargada de resolver y de ilevar e! seguimiento de la mayorfa de
los asuntos en que tiene competencia el Tribunal. Es la encargada de preparar
los informes que deben rendir los magistrados en los juicios de amparo que se
impongan contra sus resoluciones, y por tanto es la encargada de llevar el
control y seguimiento de los juicios de amparo que como se sefialo s uno de
los componentes basicos de la reforma. Por otro lado formula las denuncias
contra aquellos servidores publicos de los tribunales agrarios que hayan
contravenido la ley y es ia unidad responsable del Centro de Estudios de
Justicia  Agraria 6rgano responsable de la investigacién, ensefanza,
capacitacidn, y difusion de aquelios conocimientos relacionados con el
derecho agrario y con la imparticién de justicia agraria en general.

ta Unidad de Atencidn e Informacién al Publico cﬁmple con una misién
importante que es la de tener debidamente informado a fas partes del estado
que guardan y de los procedimlentos de los juicios agrarios y por tanto es el
drea encargada de llevar el control de la informacién de los juicios agrarios.
Por otro lado la Unidad de Publicaciones es la encargada de elaborar el
Boletin Judicial Agrario, publicacion en la que se hacen publicas las
resoluciones de! Tribunal, las sentencias, precedentes, avisos etcétera.

™ El libro de Gobiemo es aquel en el que se llevan los registros y controlas de los juicios y
procedimientos a cargo del Tribunal,
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Por dltimo es imporlante sefialar que los magistrados y demds
sarvidores plblicos de los Tribunales Agrarios son sujetos de responsabilidad
publica y por tanto se encuentran bajo la responsabilidad de la Ley Federal de
Responsabilidad de los Servidores Publicos,

Secretarfa de Agricultura, Ganaderla y Desarrollo Rural

La Sacretarfa de Agricultura, Ganaderla y Desarrollo Rural a diferencia
de la Secretaria de la Reforma Agrarla --que tlene que ver mas con cuestiones
de justicia y libertad agraria en su acepcién mas general-- s la responsable
directa de elaborar, poner en marcha y evaluar las politicas agricolas, es el
organismo responsable del desarrollo y desempefio del campo mexicano, es
decir cuenta entre sus obligaciones primordiales las de establecer programas y
acciones que tiendan a fomentar la productividad y la renabilidad de las
actividades acondmicas rurales,

Posteriormente la secretaria tiene a su cargo el ejerciclo de dos
atribuciones estrachamente ligadas a la nueva estructura institucional del 4rea
y son las que se refieren en primer lugar a la producclén y difusién de la
informacion y en segundo lugar la referida al fomento de las asociaclones
agrarias. Por lo que respecta a la primera es obligacién de la secretarfa el
procesar y difundir la informacion estadistica y geografica referente a la oferta
y demanda de productos agricolas, establecer y dirigir escuelas técnicas de
agricultura, coordinar las actividades de los centros de educacién agricola
medio y superior, organizar y mantener al corriente |os estudios econémicos
sobre la vida rural, ademas de la responsabllidad de organizar y fomentar las
Investigadiones agricolas estableclendo institutos y/o diversos proyectos con
ese fin, En lo que se refiere al fomento de las asociaciones agrarias es su
obligacion promover la Integracidn de asaciaciones rurales, elaborar,
actualizar y difundir un banco de proyectos y oportunidades de inversién en el
sector rural asi coma participar junto con la Secretaria de Hacienda y Crédito
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Pablico en la determinacion de los criterios para el establacimiento de
estimulos fiscales y financieros para el fomento de la produccién rural. Por
Uhimo es objeto de la Secretaria en cuestién el proponer el astablacimlenio de
politicas en materla de asuntos Internacionales y comercio exterior

agropacuarios.

En lo que se rafiere la astructura Interna del organismo esla se divide
an;
-- Oficina de! Secretario del Daspacho
-- Subsecretaria de Agricultura y Ganader(a
- Subsacretaria de Desarrollo Rural
-- Subsacretaria de Planeacién
-- Oficialia Mayor
« Unidad de Contraloria Interna
-- Diracclén Genaral Juridica
-+ Diraccién Ganeral de Ganaderia
-- Direccién General de Desarrolic Agropecuario
-- Dirgccion Ganeral de Desarrollo Rural
-- Diracclén General de Programas Regionalas
-- Direccién General de Estudios del Sector Agropacuario
-- Diraccién Genaral de Asuntos internacionales
-- Direccién General de Programacidn, Organizacién y Presupuesto
-« Diraccién General de Administracion de Personal
-- Diraccién General de Recursos Materiales y Servicios Generales
- Delegaciones an fos estados y |
- Grganos Administrativos Desconcentrados

El secretario de despacho es el encargado de fijar, diriglt y controlar las
poiiticas de la secrefarfa, formular y proponer al Efacutivo Federal los
proyectos de iniciativas de leyes o decrefos, asl como los proyactos de
reglamentos, decratas, acusrdos y drdenes sobre los asuntos de la
compsiencia de la Secretaria. Asimismo determina sobre la creacién,
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modificacién o supresién de Delegaciones, Distritos de Desarrollo Rural, asf
como la regionalizacion de los mismos y aprusba el anteproyecto de egresos
de la secretaria.

Respecto a las subsecretarias el Reglamento Interno de la Secretaria
de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural no hace referencia explicitamente
a los objetivos y atribuciones de cada subsecretarfa en particular, es decir su
reglamento interno no contiens cual es el papel y la funcién a desempefiar de
las tres subsecretarias que existen por lo que trataremos de inducir sus
atribuciones a partir de los objetivos y responsabilidades de las direcciones
generales. La Direccién General Juridica tiene entre sus atribuciones las de
formular proyectos de iniciativas de leyes o decretos, asi como de
reglamentos, decretos, acuerdos, circulares y demds disposiciones en
cuestiones agrarias, autorizar la constitucién, organizacién y funcionamiento
de las asociaciones de productores agricolas asentdndola en el registro
nacional correspondients, es la encargada de establecer, integrar y mantener
actualizado el Registro Nacional de Organizaciones de Productores Agricolas,
dichas funclones son importantes ya que es la encargada directa de velar la
legalidad de uno de los nuevos y mds importantes instrumentos de la reforma
como lo es la libertad de asociacién. ' ‘

La Diraccldén General de Desarrollo Agropecuario formula programas y
disefia mecanismos que incendien el aprovechamiento de Ia tecnologla y
estimulen la rentabilidad de las actividades agropecuarias, emite dictdmenes
econémicos sobre las solicitudes de importacién y exportacion de productos,
subproductos, insumos, maguinaria y equlpo agropecuario, asi como analiza el
comportamiento de los mercados agropecuarios Internacionales. Por lo
respecta a la libertad de asociacién de los productores, la direccién en
cuestion juega un papsl primordial ya que es la encargada de disefiar, apoyar
y promover el desarrollo de esquemas y mecanismos para la integracién de
alianzas estratégicas de inversién en el campo, 8s la responsable de promover
a nivel nacional, estatal y regional, el abasto de insumos y maquinarla, asf
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como el accesc a los créditos, seguros y demas apoyos al fomento
agropecuario, participa en ia eiabaracién de propuestas para la definicién de
precios y el manejo de cuotas y aranceles de los productos agropecuaros; as/
como para el otorgamiento de estimulos fiscales y financleros que fomenten la
produccién y la transformacién de productos e insumos agropecuarios.
Ademds, particlpa en la elaboracién de propuestas de mecanismos e
Instrumentos de financiamiento, garantias y seguros para promover la
capitalizacion y rentabilidad del sector agropecuario y participa en la
identificacion de oportunidades de comerciafizacion de productos
agropecuarios. Como se pueds observar ia presente direccién es la encargada
directa de todos aquellos programas, instrumentos y mecanismos que lienen
que ver con el desarrolio productivo dsi sector agricola, es f4cil darse cuenta
que, una vez mas {os mecanismos de asociacién de productores en sus
diversas modalidades es uno de los instrumentos privilegiados de la reforma.

La Direccion General de Desarrollo Rural refigja también en sus
objstivos y atribuciones una de las metas mas imporiantes de ia reforma de
1992 que es [a de capitalizar a! seclor mediante la creacién de externalidades
que permitan generar un ambiente mas propicio para la atraccién de inversién
productiva mediante fa creacién de emprasas y programas de invaestigacién
encaminados a elevar la rentabllidad agropecuaria. Entre sus funciones mds
importantes se ancuentran: panticipar en ia formulacién, instrumentacion,
seguimignio y evaluacion de programas de invesligacidn clentlfica y
tecnolégica agropecuarla; emitir lineamientos para la formulacién,
instrumentacién, seguimiento y evaluacién de progrémas de extencién,
capacitacién y asistencia écnica; establecer, programas, procedimlentos y
mecanismos para ia rehabiiitacion de suelos y la nivelacion de tierras
agricolas; participar, en coordinacién con la Secretaria Medio Ambiente,
Recursos Naturaies y Pesca ia emisién de lineamientos para el cambio de uso
de suelo, para evitar un impacto ecalégico negativo y la degradacién de Areas
aptas para la actividad productiva agropecuaria; promaver, en el sector rural
de menor desarrollo relativo, la creacién de empresas; coadyuvar junto con los
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organismos correspondientes en la elaboracion de propuestas para el
establecimlento de estimulos fiscales y financieros para el desarrollo rural
productivo en &reas de menor desarrollo, fomentar la autonomfa de gestlén de
los productores rurales y sus organizaciones; identificar tecnologlas
productivas y administrativas para el desarrollo rural y promover la
compactacién de parcelas e impulsar la integracién de cadenas productivas a
partir de proyectos de inversién.

Con respecto a las obligaciones de la secretarla de atender y fomentar
las actividades productivas de las zonas mas rezagadas, la Direccién General
de Programas Regionales paricipa en la formulacién, instrumentacion,
seguimiento y evaluacidn de programas regionales de fomento rural en dreas
de menor desarrollo as/ como para incrementar la eficiencia productiva en
esas reglones rurales; coordina y formula,.con la panicipacién de
organizaclones de productores e instituciones financieras, proyectos de
inversién para e! aprovechamiento productivo de recursos disponibles en
zonas rezagadas; asesora técnicamente a las asociacionss de productores
agropecuarios en la formulacidn, instrumentacién, seguimiento y evaluacién de
programas regionales de rehabilitacién de la infraestructura en zonas de
menor desarrollo; identifica y propone procedimientos para mejorar los canales
reglonales de comercializacién de los productos del campo; fomenta fa
raconvencién productiva en regiones rurales de menor desarrolio; coadyuva
con las asoclaciones agropecuarias productivas en la creacién de allanzas
astratégicas entre productores de regiones rurales y finalmente, recaba,
atignde y canaliza las demandas de las organizaciones de productores rurales
de regiones de menor desarrollo en cuanto a sus necesidades de asistencia
técnica, capacitacidn y reconvencion productiva.

La Direccién General de Estudios del Sector Agropecuario tiene entre
sus atribuciones una de las tareas, a mi juicio mas sustantivas de la secretarfa
ya que como su nombre lo indica es la responsable de realizar aquellos
estudios - econdmicos y sociales que permitan conocer e incidir en la
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problemdtica de! sactor. Los lineamientos més importantes respecto a dichas
gstudios son:

-~ Analizar los efeclos socioeconémicos de los programas instrumantados en el
seclor agropecuario;

-- Estudiar la evolucion de los mercados internos y externos de insumos,
bienes y productos agropecuarios;

-~ Estudiar los flujos de financiamisnto y aseguramiento destinados al sector
agropecuario;

-~ Analizar la evolucién de los costos de produccién de los productos
agropecuarios;

-- Analizar las tendencias naclonales e internacionales en materia de
produccidn, capacitacién, investigacién cientifica y lecnolégica, extensionismo
y formacidn de recursos humanos relacionados con el sector agropecuério;

-- Analizar la factibilidad técnica, econémica y financiera de los estimulos
praductivos al desarrollo agropaecuario;

-- Coadyuvar a ia determinacidn de las necesidades nacionales de Importacién
y exportacién de productos agropscuarios;

-- Establecer mecanismos para captar opiniones de los productores rurales y
8us organizacionas sobre paliticas en materia de financiamiento, inversién
publica, promocién de inversidn privada, seguros, precios y comercializacién;
-- Evaluar el impacto de las polfticas y programas del sector agropscuario; y

-- Praponer junto con las unidades administrativas que corresponda, la politica
de precios, comercializacién y de apoyos ai sector.

La Direccién General de Asunlos Internacionales tiene en general la
responsabilidad de proponer y coordinar las poifticas de promacién
Intetnacional relativas a la exportacion, financlamiento, capacitacion y
desarrollo clentifico y tecnoldgico. En lo respecta a la alencién de la secretarfa
en los estados y en las regiones del pais la secrelaria cuenta con
delegaciones en cada una de las entidades federalivas, dichas delegaciones
tienen la obligacion de participar en la formulacién, instrumantacién,
seguimiento y evaluacidn de los programas de fomento al desarrollo agricola;
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proponer programas para el fomento Integracién y funcionamiento de las
organizaciones de productores agropscuarios y evaluar sus resultados; apoyar
la ejecucion de programas de extensionismo, capacitacién y asistencia técnica
agropecuario y en general ser la responsable directa de la secretar/a en cada
estado del pals.

La Secretarfa de Agricultura, Ganaderla y Desarrollo Rural cuenta
ademds con drganos desconcentrados que le estdn Jerdrquicamente
subordinados y que cuentan con facultades espscificas seglin su objetivo, Los
érganos administrativos desconcentrados de la secretarfa son los siguientes:

-~ Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias;
-- Apoyos y Servicios a la Comerclalizacién Agropecuaria;

-- Serviclo Nacional de Inspeccién y Certificacidn de Semilias;

-- Centro de Estadistica Agropecuaria; y

-- Colegio Superior Agropecuario de! Estado de Guerrera.

El Instituto Naclonal de Investigaciones Forestales, Agricolas y
Pecuarias es el érgano encargado de realizar las investigaciones sustantivas
respecto a las programas, planes y actividades del sector. Entre sus
atribuciones mas importantes se encuentran: planear, programar y ejecutar las
acciones de investigacion clentifica y desarrollo tecnolégico agropecuario y
forestal; proponer la politica de investigacion agropecharia del pals asf como
coordinar el sistama de investigacidn cientifica y desarrollo de tecnologia del
sector agropecuario; promover y realizar la investigacién sobre el uso y
comportamiento de insumos para la produccién agropecbarla de acuerdo con
las politicas de sustitucion de importaciones, mejoramiento de la productividad
y proteccidn del amblente; proponer y ejecutar politicas, estrategias y medidas
de tipo financiero, que permitan el desarrollo y la dsbida continuidad de los
programas y proyectos institucionales; participar en la elaboracidn de
anteproyectos de normas oficlales mexicanas en materia agropecuarla,
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Uno de los objetivos més importantes propuestos por la reforma de 1992
es sin duda el de fomentar la comercializacién de los productos agropecuarios.
Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agropecuaria (ASERCA) es el
organismo responsable de cumplir dicha tarea, entre sus atribuciones mds
Importantes se encuentran: promover y desarrollar sistemas para fortalecer la
comercializacién de productos agropecuarios; instrumentar y suparvisar los
sistemas y programas de apoyos directos al campo asi como los relativos a la
comercializacion agropecuaria; integrar el padron de predios y superficies, asi
como de productores, objelo de los apoyos directos al campo y a la
comercializacién agropecuaria; promover el disefio y ejecucién de programas
de capitalizacién, mecanizacion y desarrollo tecnoldgico de la agricuttura;
promover el disefic y desarrolio de programas de financiamiento y cobertura de
precios para apoyar la comarcializacion de productos agropecuarios; fomentar
la organizacion y capacitacion de productores para la produccidn y
comercializacion de productos agropecuarios; fomentar y desarrollar sistemas
de Informacién de mercados agropecuarios, naclonales e internacionales, de
cardcter publico y privado, asi como difundir dicha informacién; fomentar la
creacién de sociedades de inversidn de capitales, que apoyen la constitucién
de empresas comercializadoras especializadas por regién o por producto;
participar como mediador en las negociaciones que se establezcan entre
productores y compradores y evaluar el impacto de los precios de los
productos agropecuarios en el mercado internacional, darivado de los apoyos
otorgados a productores por gobiernos de otros piases. Las funciones de
ASERCA son importantes ya que en lo fundamental se le otorga Ia
responsabilidad de dos de los instrumentos mas importantes Incluldos en la
reforma de 1992 como son: el apoyo a la comercializacidn de productos
agricolas y el fomento de sistemas de informacién de mercados agropecuarios,
estas madidas evenlualmente se podrian traducir en disminuir los costos
asociados a la compraventa de productos agricolas y a los costos asoclados a
la busqueda y elaboracidn de informacidn da! sector.
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El Centro de Estadistica Agropecuaria como su nombre lo indica es el
oérgana responsable de establecer narmas, linsamientos y politicas en materia
de infarmacidn, estadistica y geogréfica agropecuaria; ademas disefia y opera
el Sistema Naclonal de Informacién del Seclor Agropecuaric; establece
sistamas de capitacion, muestreo, evaluacion cuantitativa, organizacidn,
andlisls y difusidn de las estadisticas @ Informacién agropecuaria; integra y
actualiza directarios de productores agrapecuarios y participa en la Integraclén
de la balanza nacional y estatal de disponibilidad consumo de productos,
subproductos e Insumos de origen agropecuario, en fin, el organismo en turno
cumple con fa funclon de elaborar la informacién estadistica agropecuaria
reduciendo an teorfa, Jos coslos asociados a dicho fin,

Secretaria de fa Reforma Agraria

La Secrataria de la Reforma Agrarla (SRA) es sin lugar a dudas una de
las organizaciones mds relevantes en lo que respecta al lema agricola, Su
tarea era fundamental ya que fue la princlpal responsable de cumplir el
mandato del antiguo articulo 27 constitucional seglin ef cual se tenia la
ohligacién de dotar de tierras a los nicleos de poblacién que lo solicitaran. A
partir de las reformas constitucionales de 1992 el principal objetivo de la SRA
simplemante se finalizo ya que con 1a nueva reforma, a partir del 7 de enero de
1992 se dacreto el fin del repario agrario. Empero, la Secretarla de ia Reforma
Agraria aun tiene un papel importante en lo que respacta a la nueva feforma
ya que fue la encargada de! desahogo expadientes en trdmite mientras se
creaban los tribunales agrarios.

La nuava estructura de la Secretar(a de la Reforma Agraria, responde a
las nuevas necesidades institucionales que se desprenden de ia reforma, por
tanto la SRA es el organismo que mds drdsticamente camblo ya que su
objetivo y fin también es, radicalmente distinto. La estructura orgénica de la
SRA se divide en:
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-~ Secretaria del Ramo

--- Subsacretaria de Ordenamiento de la Propiedad Rural

--- Subsecretaria de Politica Sectorial

- Oficialia Mayor

- Cuerpo Consultivo Agrario

--- Direccion General de Asuntos Juridicos

-- Dirgccion General de Ordenamiento y Regularizacién

--- Direccidon Generali de Procedimientos para la Conclusién del Rezago
Agrario

--- Direccion General de Comunicacién

--- Direccion General de informacién Agraria

--- Direccién General de Pragramacion, Organizacién y Presupuasto
--- Direccion General de Recursos Humanos

--« Unidad de Concertacién Agraria

--- Unidad de Contralarfa interna

--- Unidad de Comunicacién Soclal

- Coordinaciones Agrarias

--- Instituto Nacianal de Desarrolio Agrario

--- Ragistro Agrario Nacional

E! Secretario de Despacho tiene la atribucién de establecer, conducir y
coordinar la poiftica de la Secretaria y del sector agrario en generai y por
supuesto aprueba ei proyeclo de presupuesto anual de egresos de la
Secretaria. Al frente de cada subsecretarla hay un titular que tiene la
r@sponsabilidad de coordinar y evaluar la unidad a su cafgo. Pasemos ahora a
describir cuél es la organizacidn y funciones de las 4reas que nos ocupan en
@ste trabajo can respecto a la SRA.

La Direccidn General de Asuntos Jurfdicos tiene cuenta entre sus
atibuciones mds importantes las de opinar sobre fas propuestas que se
realicen para el perfeccionamiento del marca juridica en materia agraria y
coadyuva en fa substanciacién de los procedimientos administrativos de
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nulidad, cancelacién, reconsideracién, revocacion y en general todos aquellos
que modifiguen o extingan derechos y obligaciones originados por
resolucicnes de la SRA,

La Direccién General de Ordenamignto y Regularizacién tiene la
obligacidn de llevar el registro y emitir la normatividad y procedimientos para
regular los terrencs nacionales que por Ley o disposicién de la autoridad
competents, vuelvan al dominio de la Nacién; lleva a cabo los procedimientos
de expropiacién de terrenas ejidales y comunales; dictamina la rescisidn de los
contratos de compraventa de los lotes de colonia agricolas y en su caso
declara la nulidad y cancelacién de ios titulos de propiedad que se hayan
expedido; establece los mecanismos de control permanente para el
cumplimiento de la legalidad en materia de limites de la propiedad rural,
independientemente del régimen de propiedad de, que se trate y verifica que
las sociedades mercantiles y civiles, propietarias de tierras agricolas estén
dentro de los Iimites de extensién de la tierra permitidos por la Ley.

La Diraccién Goneral de Procedimientos para la conciusién del Rezago
Agrario es una de las 4reas mds importantes de la Secretarfa y ademas un
ejemplo sustantivo para los fines de este trabajo ya que sjemplifica muy bien
las_etapas del camblo organizaciongl, Dicha direccién tiens la finafidad
fundamental de participar en la integracién de los expedientes instaurados
durante la vigencia de ia Ley Federal de la Reforma Agraria de acuerdo a los
artfculos transitorios del nueva articulo 27 constitucional tratados al final del
capitulo anterior en el apartado gambio Inslityclonal La diraccién en cuastién
es la responsabie de: revisar que los expedientes referentes a dotacién,
ampliacion, restitucidén de tierras, nuevos centros de poblacién ejidal y
raconocimiento y titulacidn de bisnes comunales estén debidamente
Integrados; continuar los procedimientos relativos a la nulidad de ios acusrdos
y cancelacidn de ios certificados ds inafectabllidad; sustancia los expedientes
en trdmite de restitucidn, reconacimianto y titulacién de bienes comunales y de
conflictos por ifmites de blenes comunales y una de las mas importantes: lisvar
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a cabo, en términos de la legislacion aplicable, todas las acciones que
estuvieren pendientes de ejecutar, relacionadas con el cumplimiento de las
resoluciones presidenciales emilidas en los expedientas de dotacién,
ampliacién, creacion de nuevos centros de poblacién, restitucion,
reconocimiento y titulacion de bienes comunales, y de conflictos por limites de
bienes comunales. Como se puede apreciar la Direccién General de
Procedimientos para la conclusién del Rezago Agraric es el principal
organismo responsable de cumplir con lo dispuesto en los ariculos transitorios
del 27 constitucional.

La Direccién General de Coordinacién promueve los mecanismos e
instrumentos para la ejecucién de la politica agraria y disefia y elabora la
normatividad para la operacién de los programas que se deriven de la politica
agravia. Por ofra Jado la Unidad de Concertacién Agraria tiene la obligacién de
integrar y operar el sistema de atencidn y seguimiento de la audiencia de los
sujetos agrarios y orientar a los niicleos agrarios y organizaciones campesinas
que lo soliciten; establsce, integra y mantiene actualizado el catdlogo nacional
de organizaciones campesinas y da seguimiento al contenido de los
compromisos establecidos con las organizaciones campesinas para su puntual
cumplimento. Por su parte las Coordinaciones agrarias son las dependencias
encargadas ds representar y sjecutar los planes y programas de la SRA en los
diferentes estados del pals.

Por ultimo el Instituto Naclonal de Desarrollo Agrario es un érgano
desconcentrado encargado de fomentar la organizacién y capacitacién de los
nlcleos agrarios tendientes segin la Ley al acceso de mejores niveles de
desarrallo,
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Cambio Organizacional

Como se sedialo al principio de este capitulo y en el anterior las
organizaciones son fruto y consecuencia del marco institucional, estas son
creadas para maximizar beneficios y/o utilidades cualqulera que estos sean -
en gsle caso productividad por una parte y justicia por otra--, fas instituciones
delimitan fa frontera de lo prohibido y lo permitido, delimitan la esfera de
acclén, ol marco de oportunidades. Las organizaciones contienen una
estructura interna de reglas que también giran en torno al marco institucional,
describir fas organlzaciones y la estructura de cada una de ellas en el dmbito
del sector agricola mexicano fue el objetivo del presente capitulo. La
impottancia de estudiarlas reside en el hecho de que estas estructuran y
relacionan a los agentes y a las modalidades de cooperacién, las
organizaciones “son mecanismos superiores para lograr la coordinacién y
cooperacidn en el intercambio. Las organizaciones permiten aprovechar las
ventajas de la cooperacidn, repartir los costos de la gestién administrativa,
acceder a mercados y alcanzar escalas de produccién adecuadas. Por
supuesto no todas las organizaciones producen soluciongs Optimas y
eficientes™™. Las organizaciones u organismos son entes creados para
aprovechar las oportunidades del marco institucional y, conforme evolucionan
los organismos, alteran las instituciones, en efecto, “la via resultante de!
cambio institucional estd conformada por 1) el entrelazamiento que es
producto de la relacion simbidtica entre las instituciones y las organlzaciones
que se han creado por evolucién como consecusncia de la estructura
incentivadora que proporcionan esas instituciones; y 2) el proceso de
retroalimientacién por medio del cual los humanos percibimos y reaccionamos
alos cambios que se dan en e conjunlo de oportunidades™.

" Ayala Espino José, Una introduccion gl neolpstitucionalismo_econémico. en Politicas
Macroecondmicas, FAO, Roma, 1996.

‘" Nonh Douglass, Institugiones, cambio institucional y desempeha econémicg, FCE, México,
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En el siguiente esquema se presenta el proceso de cambio
organizacional de Bromley:

NIVEL POLITICO

:

|

NIVEL ORGANIZACIONAL

!

NIVEL OPERACIONAL

MODELOS DE INTERACCION

RESULTADOS

EVALUACION

Fuente: Tomado de Bromley. Bromley D. W,

Economic infarests and
Institutions, The conceptual tundations of pyblic policy, Basil Blackwell, 1969



Como conclusiones de este capltulo se podria afirmar que:’

I) existe una nueva estructura organizacional producto de la reforma
institucional,

i) existen [nnovaciones grganizaclonalgs, es decir la creacién de nuevas
estructuras que hagan frente a los nuevos objetivos, instrumentos y a los
mecanismos de la reforma, el nuevo marco organizacional sustituye a las
viejas organizaciones. Dentro de este aspecto de innovacién organizacional
podriamos subrayar tres nuevas organizaciones:

-- Tribunales Agrarios

-- Procuraduria Agraria y

-- Registro Agrario Nacional

i) Existe tamblén un gjuste organizacional, es decir organizaciones que ya
existen pero al cambiar las instituciones han modificado substanciamente su
quehacer y su estructura interna es el caso de:

--- Secretaria de Agricultura, Ganaderfa y Desarroilo Rural

--- Sacretaria de la Reforma Agraria

iv) En el nuevo marco organizacional encontramos organizaciones que
cumplen un papel tempordneo en ia medida en que sus objetivos son
perfectamente claros y acotados, @s decir existe un periodo de fransicién
grganizacional en el sentido en que algunas organizaciones que ahora se
encuentran en un periodo de ajuste tendrdn que desaparecer como es el caso
concreto de la Secretaria de la Reforma Agraria.

En sintesis el estudio de las estructuras de gobernacién de los
organismos publicas es importante en la medida en que se reconozca la
importancia de las acciones estatales para el logro de objetivos productivos y
soclales, como lo sefiala Chang. "En tfanto reconocemos que con la
intervenclon estatal para corregir las fallas del mercado inevitabiemente se
incurre en ciertas costos, que pudieran incluso exceder a los beneficlos para
mejorar la eficiente asignacién de los recursos, nosotros argumentamos que tal
posibilidad no justifica la prescripcién de las politicas de laissez-falre tal como
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lo sostiene la escuela de las fallas de! gobierno. Los costos de informacién
pueden ser reducidos a través de cambios apropiados en la estructura
organizacional de la burocracia y en los valores sostenidos por los miembros
de la burocracia y la socledad.

Los costos de la blisqueda de la renta también pueden ser reducidos a través
de cambios en las regias de la competencia politica y con los Instrumentos de
la Intervencion estatal. Extrayendo los nuevos conocimientos del
neoinstitucionalismo econdmico que enfatiza que el mercado no es el Gnico
mecanismo viable de coordinacidn, nosotros argumentamos una teoria de la
iMtervencidon estatal que ve al Estado --junto con el mercado, las empresas y
otras Instituciones econdémicas-- como un Imporante mecanismo de
coordinacién. Nosotros enfatizamos que el Estado puede resciver los
problemas de coordinacién a un costo mds bajo que el mercado (y otras
instituciones econdmicas) reduciendo los costos de transaccién que son los
costos asoclados a la coordinacion en el intercambio econémico™'.

$' Chang H, The political economy of industrial policy, St. Martin Press, New York, 1994,
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INSTITUCIONES Y DESEMPENO ECONOMICO

“El apoyo que los seguidores y los partidarios del comportamiento
egoista han buscado en Adam Sinith es dificil de encontrar en una
lectura mds profunda y menos sesgada de su obra, El catedrético
de filosoffa moral y €l economista pionero no Hevé, en realidad,
una vida de una esquizofrenia espectacular, De hecho, en la
economfa moderna, es precisamente la reduccién de la amplia
visién smitheana de los seres humanos lo que pueda considerarse
como una de las mayores deficiencias de la teorfa econémica
contempordnea, Este empobrecimiento se encuentra {ntimamente
relacionado con el distanciamiento de la economfa y de la ética”.

Amartya Sen

€l objetivo del primer capftulo fue exponer de manera sucinta el enfoque
analitico del neoinstitucionalismo aconémico. Tal y como su nombre lo anuncia
en el enfoque propuesto las Instituciones juegan un papel relevante para
entender la dindmica y el desaroilo de las cuestiones econdmicas. Las
instituciones desempefan un roi nodal ya que conforman el marco en el cual
los actores se van a desarrollar, es decir, las institucionas se constituyen en
las reglas del juego, delimitan el espacio de lo permitido y 10 prohibido, por
tanto la definicién que se expone a través del trabajo es que las instituciones
son restricciones que delimitan el campo de accién de los agentes. Estas
limitaciones se pueden dividir en dos tipos: las formales y las Informales. Las
primeras son aquellas normas proplamente dichas, esto es, son arregios
contemplados en la igy, y por tanto estan acompafiadas de penas y sanciones.
Las restricciones informales son aquellas reglas no escritas que juegan
también un papel fundamental para moidear las conductas en los agentes y se
refleren basicamente a Ideas, tradiciones, usos y costumbres. A quién viola
este tipo de arreglo es sometido a una sancién moral y/o social.

Las instituciones moldean la conducta de los jugadores, ofrecen los
incentivos y los desincentlvos para el intercambio, ambos a la vez,
dependiendo del objetivo y de los fines y, sobre todo de los instrumentos, es
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que el arreglo institucional incentiva y premia algunas actividades y
desincentiva y/o castiga otras, las instituciones emiten sefales en un sentldo 0
en otro para moldear la conducta de los agentes, En ese tenor el papel més
importante que desempenan las instituciones es que reducen la incertidumbre,
en tanto que las restricciones moldean un marco en el que los agentes saben
de antemano que cosas se valen y que no, regulan el intercambio econdmico,
politico y social, definen la manera de jugar y sefialan las penas para aquellos
agentes que las infrinjan las reglas. Las instituciones, reducen los costos
intrfnsecos al intercambio al sefialar las reglas del juego.

Una distincion fundamental en el enfoque propuesto es aquella que se
refiere a las instituciones y a las organizaciones. Las primeras, como se
sefiald, son las reglas del juego; las organizaciones son las estructuras en las
cuales los jugadores realizan los intercamblos, son construcciones humanas
disefladas para ulilizar y aprovechar las restricciones institucionales, son
estructuras disedadas para maximizar las ganancias de los agentes --sean
estas econdmicas, politicas o sociales-- de acuerdo al marco institucional. Por
@50 las organizacionss en definitiva dependen de las instituciones, su campo
de accidn esta delimitado por ellas.

Las organizaciones les permiten a los agentes repartirse los costos
buscando soluciones cooperativas y por tanto son instrumentos esenciales
para mejorar el desempefio econdmico. Las organizaciones, como ya se
apuntd, dependen y estdn regidas por las instituciones pero ademds las
organizaciones dependen a su vez de su estructura interna, En suma, las
organizaciones son agusllas estrucluras creadas para hacer uso de las
ventajas que ofrecen las instituciones y se constituyen en instrumento
importantisimo para mejorar ei desempefio econdmico.

El concepto de los derechos de propiedad es, sin duda alguna, uno de
los pilares mas importantes del enfoque propuesto. Los derechos de propiedad
son Instituciones fundamentales ya que se encargan de regular y normar la
asignacion y el uso de los recursos, Los derechos de propiedad norman la
estructura de incentives para intercambiar, vender, usufructuar y en general
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todo lo relativo al uso de los recursos. Los derechos de propledad por tanto
tienen la capacidad de moldear y aun incluso de cambiar el desempefio de la
economia ya que estructuran los incentivos para la asignacién de recursos, y
pueden re-definir la distribucién de los recursos sean estos econémicos,
politicos o sociales.

En el siguiente esquema se muestra la relacién entre derechos de
propiedad, costos de transaccién y desempefio econémico:

DERECHOS DE PROPIEDAD

l BIEN ESPECIFICADOS l uu. ESPECIFICADOS ]

COSTOS DE TRANSACCION

BAJOS ALTOS

DESEMPENO ECONOMICO

Los costos de transaccion son aquellos costos asociados a la
reallzacién del intercambio. Son costos que surgen antes de reaiizar algun
intercambio, ya que slempre es necesario buscar Informacidn, hacer estudios
de mercado etcélera.éleraéteraélera, son costos que surgen durante el
intercambio ya que es necesario contar con instrumentos que hagan que este
sea mds 4gil y practico y de manera muy importante son costos que surgen
después del intercambio ya que es menester asegurarse de la proteccion y del
cumplimiento del contrato, asi ios costos de transaccién surgen cuando los
agentes buscan intercambiar sus derechos de propiedad. Los coslos de
transaccion no tienen nada que var con los costos de produccién ya que estos
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hacen referencia a los costos de producir un bien o servicio mientras que los
primeros son costos asociados al intarcambio,

Eltema de la Informacion es unc de los problemas mas recurrentes que
tienen que ver con el desempefio econdmico. Con respecto a este punto
oxisten dos problemas importantes:

1) Creacion de informacién.. En muchas ocasiones existen costos asaclados a
la elaboracién de informacidn sea porque no se cuenta con la estructura
adecuada o porque resulta muy caro elaborarla.

it) Acceso a la informacién.- La Informacidn es un bien que podriamos decir
que es excepclonalmente escaso, es decir son pocos los jugadores que gozan

de una buena informacidn, ademas de que acceder a informacién resulta muy
caro.

Por lo demds existen problemas de intormacién asociados a la
elaboracidn y fiscalizacién de contratos. En sintesis el problema de la
informacidn es medular en la btisqueda de mejorar el desempefio econdmico.

El contrato es aquel instrumento privilegiado que especifica las reglas
segun las cuales se ha lievado a cabo el intercambio. Es aquelia figura que
especifica los derechos de propiedad que son objetos del intercambio, en él se
especiiican las modalidades de la transferencia de los recurses. Entre mejor
sea el marcq institucional, el disefio de los contratos serd mas barato e incluso
podria no ser especificado por escrito ya que estarfa regulado por las
instituciones, ademds de que los contralos permiten bajar los costos de
transaccidn ya que en eile se acuerdan la reparticién de costas asociados a la
vigilancia del acuerdo,

Por Ultimo -en lo que respecta al capltulo primero- las estructuras de
gabernacidn son aquelios mecanismos que regulan el marco de accién de las
organizaciones. Son estructuras diseftadas para actuar y resalver los contlictos
que surgen. Las estructuras de gobernacién son mecanismos internas que
buscan facilitar y mejorar el desempefa de las organizaciones,
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Exponer y describir las instituciones que norman el campo de accién del
campo mexicano fue el objetivo del segundo capftulo. En el se encuentra el
marco normalivo en el cual pueden jugar los agentes, se describe la estructura
de incenlivos y desincentivos que a parir de la reforma de 1992 norma al
campo mexicano. Las reforma de 1992 es el punto de pantida ya que marca un
cambio drdstico de un tipo de arreglo institucional que habla prevalecido en el
sactor desde hace por 1o menos 70 afios.

£l hecho de que !a reforma constituclonal af articulo 27 haya incluido la
terminacién del reparto agratio desencadené un cambio en la estructura
institucional dei sector ya que todo el marco normativo y las organizaciones
mismas estaban creadas con ese propdsito. Una vez que se da por terminado
el reparto agrario muchos de los acusrdos institucionales dejaron de tener
sentido para dar paso a un nuevo esquema. El nuevo arreglo Institucional que
contempla las tres modificaciones sustanciales sigulentes:

i) Se da por terminado ef reparto agrario;
ii) Se otorgé definitividad a los derechos de los actores del campo y;

iiiy s9 dan garantias por ley a la tenencia de la tlerra y a la pequefia propledad
tural

Por el lado de ta productividad la ley ahora no impone restricciones a la
libre asociaclén de los ejidatarios, entre ellos o con terceros. Ademds se
permite la asociacién con particulares formando asociaciones mercantiles
expresamente reguladas en la lay, tanto en su conformacién como en los topes
para las aportaciones. Es decir el nuevo arreglo instituclonal norma los
acuerdos que eventuaimente se abservan entre las asociaciones rurales.
Ademds la reforma contempla la posibilidad de transformar los derechos de las
tierras de los actores del campo -espacialmente los ejidatarios- dentro de un
marco regulado en la propia ley. En suma, se trata un nuevo marco normativo
radicaimente diferente al anterior tanto en su concepcidn como en su disefto.

Aunado a lo anterior, en el capltulo tercero se desctiben los organismos
que surgen dei marco institucional, as{ como sus estructuras de gobernacidn.
Enlre los puntos mas importantes se encuentra el hecho de que los
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organismos del campo mexicano han cambiado substanciaimente. Asi,
encontramos nuevos organismos, como fa Procuraduria Agraria, el Registro
Agrario Naclonat o los Tribunales Agrarios y cambios en los organismos ya
existantes como (a Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural y la
Secretaria de la Reforma Agraria. En el capitulo se describen las estructuras
de dichos organismas con la finalidad de tener una visién general de como
estd organlizada institucionalmente el estado para afrontar fos problemas del
campo mexicang.

Instituciones de Mercado

intrinsecamente aunado a los temas antes tratados resaltan la inclusién
de lo que podriamos denominar comeo Instituciones de mercado entre las
cuales se encuentran:

-- Las sociedades mercantiles
-~ Las asociaciones de productares

El nuevo arreglo institucional a diferencia del anterior Incentiva y premia
las nuevas formas de asociacidn como un Instrumento para mejorar la
capitaiizacion, dicho instrumento tiene como objetivo el combatir el
minifundisma que priva en la agricultura mexicana facilitande formas de
asaciacién que agrupen tierra para la produccién. En ese sentido el
intercambio existe no tanto para lograr fa transferencia de bienes como para
permitir la transferencia de derechos para hacer cosas con los bignes
intercambiados. La reforma estimula la compactacién y las asoclaciones en
cada uno de los tipos de propiedad y entre ellos, 8! nuevo disefo institucional
permite fa participacién de las socledades por acciones en la propledad y
produccion fural, regulando la extensién maxima, el nimero de socios y su
tenencia acclonaria. En el caso de pequefas prapledades astas podran tormar
parte del patrimonio de la socledad y en el caso de ios ejidos, éstos padrdn
adoptar formas societarias, incluso mercantiies, para atraer socios aportantes
de recursos, todo esto se podria traducir en el mediano plazo, en la
intraduccién de técnicas de produccidn, administracién y comercializacién para
@l sector, En suma, se eliminaron los impedimentos a las sociedades
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mercantiles para dar capacidad a los productores de vincularse efectivamente
a las condiciones de mercado, el nuevo disefo institucional permite
incrementar la extensién del intercambio mediante la reduccidn de los costos
de negociacion y el cumplimiento de los contratos, y mediante la asignacién
por adelantado de las pérdidas y las ganancias en donde los acuerdos
contractuales se mueven en el marco de los derechos de propiedad
prevalecientes.

El consenso institucional

Como se mencioné en la introduccidn de este trabajo, las reformas
institucionales se han presentado como mecanismos utiles e Incluso
necesarios para coadyuvar a lograr los objetivos de mejorar el desempefio
gcondmico y la justicia social. Empero, las reformas institucionales no
garantizan per se ia consecucion de dichos objetivos, la misma implantacién
de la reforma, su instrumentacién y su desarrollo son siempre producto y
consecuencia de diferentes arreglos politico-econdmicos que eventualmente
pueden desvirtuar o disminuir la eficacia de las mismas. Es més, asf como en
la literatura se habla de fallas del mercado y de fallas del gobierno pudiéramos
hablar también de fallas de las instituciones en el sentido en que éstas son
incapaces de cumplir su cometido. Por ejemplo se podrfa hablar de que existen
fallas en la transicién de la reforma institucional, de que existen ptoblem'as de
informacién, de que existen costos para grupos de interés implicados, y
tamblén de un aspecto a mi juicio muy importante para la buena consecucién
de los abjetivos de la reforma relacionado con el consenso de que goza la
misma. Por el grado de aceptacidn de la reforma me quiero relerir al grado de
aceptacion con que cuentan las instiluciones entre los principales actores, a su
participacién en el disefio, instrumentacidn y evaluacién de la misma ya que es
claro que para que un nuevo arreglo institucional pueda ser eficaz los
principales jugadores no deben oponer resistencia o trabas para cumplir
dichos acuerdos ya que de lo contrario la reforma perderfa efectividad. En ese
sentido es importante enfatizar la palabra arreglo institucional ya que hace
referencia a un diseio previamente acordado. También es importante que el
nuevo arreglo no implique un juego de suma cero, es decir, la reforma no debe
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de antemano incentivar a algunos grupos, la reforma no debe de tener sesgos
ya que esto provocaria resullados muy limitados. Sin embargo, es un hecho
que el costo de los cambios institucionales recae de manera mds concentrada
en determinados grupos aspeé(ﬁcos que, a ralz de las reforma pueden perder
para slempre las ventajas y privileglos de que han disfrutado. En suma, se
trata de que el nuevo disefio institucional pueda cumplir su cometido de
abaratar costos de transaccién, definir mejor los derechos de propledad
alcétera.étera.dleradtera, por la via casi dirfa indispensable de contar con
lsgitimidad ya que de lo contrario podria operar en sentido contrario,
recordande por Gltimo que también las restricciones informales de las que se
hablaron en el primer capitulo juegan un papel importante en todo disefio
institucional,

Elinterregno de la reforma

La reforma Institucional en el campo mexicano es, sin duda alguna,
resultado de Jas nuevas especificidad del campo mexicano, el nuevo modelo
agrario adoptade a partir de 1992 es el puntc de partida del nuevo disefio
institucional. En ese sentido nos enfrentamos a la creacidn y desarrollo de las
instituciones requeridas por ias nuevas politicas agricolas econdmicas en el
sector agricola y a la reconstruccidn y redimensionamientc de las ya
existentes. Por lo demas este e5 un camino largo y casi se diria tortuoso. La
ejecucién de las reformas es ralativaménte sencilia sobre todo cuando se
compara con la transformacién institucional que forzosamente ha de seguir a
los cambios en &) modelo agrario, se pasa a unha etapa mds lenta, mas
imprevisible y en general, mds diticil de creacién y de rehabliitacién de las
Instituciones y los organismas. Dicha reforma institucional es necesaria como
una condicién sine qua non, sin esta no es posible la gran transformacion
econdmica, sin esta {a nueva reforma serd abortada en el mediano plazo. Se
podria afirmar que despues de la cirugla econémica viene la terapia
institucional larga paro‘ necesaria para no voiver a una nueva cirugfa.

En una primera etapa las decisiones iniciales de la reforma agraria -y en
general casi todas las reformas "de mercado" adoptadas en América Latina en
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los 80's y los 90°s- se adoptaron en un marcc en el que el Ejecutivo fue el
principal actor, y por elio fue relativamente sencilla de administrar, el nuevo
arreglo institucional entrafio el desmantelamiento de no pocos organismos que
han tenido que ser reemplazados por otros. El cambio en el madelo agrario y
la consecuente reforma institucional fueron esencialmente producto de
decisiones del poder Ejecutivo. Esa etapa ha concluido. Nos enfrentamos
ahora a una etapa en la cual la maduracién del nuevo arreglo institucional sera
producto de la participacién de muchisimos mas actores lo que implica que el
proceso serd mds largo y complicado. Por lo demds *la creacidn y el desarrollo
de las instituciones requeridas por las nuevas politicas econémicas (entidades
reguladoras, comisiones antimonopolio, entes a cargo de impedir practicas
comerciales indebidas, 6rganos de fomento de la exportacién, agencias de
proteccién al consumidor, redes de seguridad soclal, etcétera.étera.éteraétera)
saran lentos, engoriosos, caros y técnicamente dificiles. Aun mas diticil serd la
reconstruccidn de los organismos publicos existentes que han sido devastados
por décadas de abandono, subinversién y captura por Intereses
particulares™. En ese sentido la reforma se enfrenta a:

i) La creacidn y desarrollo de nuevas instituciones y organismos;
il) La reconstruccidn de los organismos existentes
Instituciones y Desempefio Econémico

Una de las hipétesis fundamentales del enfoque propuesto es que las
elecciones econdmicas de los individuos no sélo responden en relacién a los
cambios en los precios relativos sino también a los estimulos del entorno
institucional. .

Derechos de Propiedad.- Como se menciond los derechos de propiedad son
mecanismos de asignacion de recursos y par tanto de su definicién depende
en buena medida el desempefio de la economia agricola, Con la reforma se
redefinen y se especifican los derechos de propledad;

-- Dando por terminado el reparto agrario:

% Naim Maisés, “Inslituciones: el eslabén perdido en las relormas econdmicas de América
Latina* en Folios de Esle Pais, Tendencias y Opiniones ndm. 45, diciembre de 1994,



-- Introduciendo la certificacion y titulacion de tierras y derechos ejidales;
-- Penando por ley, a los latifundios;
-- Permitiendo a los actores del campo usufructuar sus tierras.

En el siguiente esquema se muestran algunos de los nuevos
instrumentos que contempla e nuevo arreglo institucional del campo
mexicano.

MEDIERIA
NUEVQ ARREGLO INSTITUCIONAL
AGRARIO ARRENDAMIENTO
APARCERIA

Por lo que toca a la pequeiia propiedad ésta se preserva y ratifica
dando paso a las asociaciones y manteniendo los Iimites de extension. Con el
fin del reparto agrario, los certificados de inafectabilidad necesarios para
acreditar ia existencia de |a pequedia propiedad desaparecan.

Tal camblo se ha traducido en una mejor especificacion de los derechos
de propiedad cuyos objetivos serfan mejorar substancialmente la certidumbre y
la confianza de los diversos agentes en el campo, es decir, la definicién de los
derechos de propiedad craaria externalidades positivas que eventuaimente se
traducisfan en aumantar la inversion del sector. En efecto, la baja inversién de
capital muy prabablemente este relacionada a la falta de certeza asociada a
las formas de tenencia que se derivaban de un sistema que obligaba al Estado
a un reparto ablerto y permanente. Por tanta, la claridad de los titulos agrarios
seria un instrumento importante para el logro de los objetivas de !a reforma.
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Esto es asi ya que el valor de cualquier bien y los mismos términos de
intercambio dependen de los derechos de propiedad que lleve consigo, asf
como de las rastricciones institucionales a la transferencia de tales derechos.
Empaero, dicho proceso no serd -no es- facil, la regularizacidn y centificacién de
la tierra se enfrenta a problemas econdmicos y politicos que seran dificil de
resolver. Es en este sentido que organismos como el Tribunal Agrario -
encargado de resolver las disputas agrarias-, la Secretarfa de la Reforma
Agraria -encargada del proceso de terminacién del rezago agrario- y el
Registro Agrario Nacional tienen un papel fundamental para arribar a buen
puerto. En este tema la eficacia de las organizaciones sera fundamental,

Costos de Transaccién.- Los costos de transaccién como se mencioné
en 8l primer capitulo son costos asociados a descubrir oportunidades de
intercambio, de negociar el intercambio, y de vigilar y hacer cumplir e mismo.
Los costos de transaccion explican en buena medida la diferencia existente
entre la asignacion efectiva y potencial de los recursos. Entre mayor sean los
costos de transaccion mayor sera el numero de las oportunidades de
intercambio desaprovechadas. De aqui se desprende que uno de los objetivos
de la reforma es la reduccion de los costos de transaccidn que tenderian a
aumentar el volumen del intercambio. En general, los efectos de la reforma
respecto a los costos de transaccién se podrfan dividir en dos: informacidn y
contrato.

1) Informacion.- La informacion acerca de las oportunidades de intercambio
no 6s gratuita ni completa. La informacién es un bien que como todos para
obtenerse se requiere un gasto en tiempo y dinera, la misma recoleccién de
informacién acerca de las oportunidades de intercambio cuesta. El nuevo
arreglo institucional y fundamentalmente las organizaciones ad hoc deben
reducir el costo de la informacidén, ello se traducirfa en una asignacidn de
recursos mas eficiente.

Este problema tiene que ver desde informacién fundamental de cultivos
y productos hasta la busqueda de mercados nacionales e internacionales,
informacion de precios, estructuras de mercado, financiamiento
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etcétera.étera.éteraétera organizaciones como la SAGDR y la SRA que come
se describié en el capitulo anterior tienen areas completas de elaboracién y
difusion de informacién, el Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario y el
Registro Agrario Nacional deben ser los mecanismos que permitan a los
actores gozar de una mejor y mayor informacidn que es sin duda un problema
importante ya que frecuentemente existen costos asociados a dicho tema.

2) El Contrato.- Un buen disefo institucional se traduce en reducir los costos
asociados al disefio, instrumentacién y verificacion del contrato. El contrato es
el medio por el que los derechos de propiedad afectan el comportamiento
econdmico. Todo intercambio de bienes implica la transferencia de algunos
derechos de propiedad especificos, es decir, implica un acuerdo contractual.
Ello es asi ya que las instituciones norman y proporcionan el marco adecuado
para negociar el contrato ademas de incluir el disefio para el cumplimiento
obligatorio de los acuerdos, ello se traduce en que:

-- Incentiva a los jugadores al intercambio y la negociacidn de conlratos al
bajar los coslos ya que establece los mecanismos de cumplimienie de los
mismos.

La funcidn de un contrato es la especificacion del conjunto de derechos
que se intercambian. La celebracion de los contratos tiene un costo, y también
como se menciond liene un costo su ejecucién y cumplimiento. En términos
generales hasta antes de la reforma de 1992 la extensién del intercambio en la
agricultura mexicana se vié reducida significativamente ya que cada
transaccion requeria de su propio contrato. El arreglo institucional permite
disminuir los costos de negociacidn y ejecucion de los mismos. Una parte
nodal de este entramado institucional lo conslituye @l cumplimiento de los
acuerdos. El hecho de que e! intercambio de bienes no ocurra al mismo tiempo
plantea problemas de incumplimiento de los acuerdos del intercambio, es claro
que la ausencia de mecanismos de ejecucidn reducfa el intercambio y no
permitiria una asignacidn eficiente de los recurses. En el nuevo modslo agrario
en el cual predominan fas instituciones de mercado buena parte de los
Incentivos al intercambio dependen del cumplimienio de los acuerdos. En
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suma el contrato trata de especificar los derechos obtenidos sobre los blenes a
intercambiar y los términos del mismo intercambio. E! contrato permite reducir
los costos de transaccidn ya que:

i} El contrato provee incentivos para la realizacidn del intercambio al imponer
sanciones a quienes incumplan los términos dei intercambio;

ii} E! contrato coadyuva a disminulr problemas asociados al intercambio al
espacificar los témminos del mismo, en ausencia de tales contratos las partes
tendrian que negociar expresamente los términos del mismo aumentando los
costos de transaccion:

lii) E! contrato ayuda a las partes a reducir el costo del intercamblo al asignar,
por adelantado la responsabilidad de las pérdidas. El contrato no elimina los
costos de transaccidn, sélo los reducs, facilitando el intercambio.

La reforma institucional de 1992 -y en general ninguna- no garantiza
que se aprovechen necesariamente todas las oportunidades de intercambio.
Sin embargo, sl me parece que provee incentivos para mejorar 8l desempefio
econdmico. Los problemas de informacidn, la negociacién del contralo y la
ejecucion del intercambio pueden constitulrse en obstdculos al desempefio
econdmico, los costos de transaccién son coslos reales. La importancia del
arreglo Institucional reside en que afecta el desempefio econdmico del campo
mexicano al afectar los costos de la busqueda, la negoclacidn y la ejecucién
de! Intercambio. El contrato @s el medio por el que los derachos de propiedad
afectan el desempefio econdmico. Ei Intercambio es algo mds que la
transferencla de blenes. Es la transferencia de derachos para “usar” los bienes
intercambiados -medieria, aparceria, etcétera.étera.étéraétera-. Por tanto,
existe una doble relacidn entre la reforma Institucional y el desempefio
econdmico dsl sector agricola. Las instituciones afectan el comportamliento
econdmico y el andlisis econdmico puede explicar el desarrollo y cambio de las
instituciones agrarias.
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