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LA POLITICA NEQ-LIBERAL Y SUS EFECTOS EN EL AGRO-MEXICANO
1988-1994. UN ESTUDIO DE CASO: LA PROCURADURIA AGRARIA.

JUSTIFICACION

La investigacion sobre la modernizacién de Ia administracion piblica en México y
la aparicidn de Ja Procuraduria Agraria, parte de una serie de transformaciones ocurridas
al interior del goblerno mexicano durante el periodo de 1988-1994, asi como de las
consecuencias que tal fendmeno representa y que se tradacen en fa nueva relacién sociedad-
stado, donde Ia disension en torno a las posibitidades de desarrallo nacional, guardan una
estrecha vineulacion con la realidad mundial caracterizada por ¢l dinamismo del pracese
econdmice internacional, asi come, fa teadencia a la integracidn de mercados, wayor
reglonalizacién de Jas relaciones cconbmicas y un proceso de Internaclonalizacion y
glohalizavion de capital,

Esta situacion hace a los estudiosos de la Administracién Pablica veflexionar en
torno a las condiciones que hey definen sus rumibos, asi como las perspectivas presentes y
futwras que se plantean come posibilidades veales a nuestro pais, en virtud de su
recstructuracion por of redimenslonamienta del sector paracstatal, los cuales tienea por
objeto reafirmar al Estado mexicano como conductor del desarrollo nacional, y quién lia
optade por Ja wodernizacion como estrategia para el cambio, pero la mueva realidad
demogedfica, cconbmlen y social que vive el campo mexieano, hace més necesarto un
cambio apremiante y significativo, de ahi 1a necesidad de reformar a fondo el Marco

Juridico Agrario, tendente a alcanzar mayor Hbertad y justicla para las acteres del medio
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rral, teniendo en cousecuencia un articula 27 Constitucional reformado, publicado en ¢l
Diario Oficial de Ia Federaclon el 6 de enero de 1992; asi como una mieva Ley Agraria, la

cial Tué publicada et 26 de febrero de 1992 en ef Diario Oficial de fa Federvacidn,

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA.

El surghniento de ta Procuraduria Agraria, tiene su fundamento juridico cn la
fraccidn XIX del articulo 27 Constituctonal, y por mandate de Ley se define camo una
Institucion de Servicio Sockal, encargaita de Ja defensa de Ja clase campesina del pais. Su
trascendencia radica en la diversidad de atribucibnes que van desde la representacién
Juridica de los campesinos, hasta Ja promocién, gestién y ascsoria juridica de proyectos
productivos en el sector agropecuarlo, se puede decir gue el tema de investigacidn se refiere
a un topico que reviste especial fnterés para los estudiosns de la Admlinistracién Piblica,
por ¢l lmpacto que tlene ta aplicacién de la politica neollberal en la realidad nacionai,
espeelalniente en el sector rural.

Con la finalidad de entender la estrecha relacién que existe entre la politica de
modernizacién, también denominada como politica neoliberal, estructurada en el perfodo
88-94 (asf como los primeros intentos de cambio en la politica de Estado durante ¢l sexenio
de Miguel de 1a Madrld) y su expresién en ¢l scctor agrario, es necesario conocer cudl es
la situacién por la que atraviesa e} campo mexlcano en las ultimas décadas, pues comeo
resultado de la lucha y el reclamo de justicia, restltucién de tlerras, resistencia al
acaparamlento y abuso de los grandes seiiores concentradores de la tierra (y en muchas

acasiones, del dinero) sc constituyé una sélida memoria histérica y experiencia campesina
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que demand6 desde el printer momento mayor justicia y libertad para este sector social del
pais.

Para asimilar en su justa dimensién Ia magnitud de la situacién de pobreza e
injusticia que se vive en el campo mexicano, baste decir que en el medio rural actualmente
vive y trabaja la cuarta parte de los mexicanos pero el valor de lo que ellos producen es
apenas la treceava parte del producto naclonal. Esta combinacién entre porcentaje de Ia
poblacién del medio rural y cantidad de produccién sectorial en velacién con el producto
naclonal bruto (PNB), se expresa como pobreza, estancamicnio y deterioro; el campo estd
pobre en términos absolutos y cuando se lo compara con otros sectores de la actlvidad
econdmica.  Es muy significativo  que casl las tres cuartas partes de los mexicanos en
pobreza extrema (la cual se define por la satisfaccién inadecuada de los requerimientos
nutricionales y nada mas) viven y trabajan en el campo, fendmeno que no es nuevo, tiene
su origen enun crecimiento de la producclén agropecuaria que a partir de 1970 es inferior
al incremento demogrdfico nacional y también al incremento de la poblacién rural, que
se empobrece gradual y continunmente, se scpara de otros sectores y actividades y se
debilita en el conjunto de actividades de la economfa nacional, tal como lo observa el
investigador académico y actual Secretario de Reforma Agraria, Arturo Warman.

El campo inexlcano estd difereniclado internamente con mayor agudeza que otros
sectores y que el conjunto de la socledad. Es una realidad que el efecto de ta prolongada
crisis se acumula sobre los campesinos pobres, 1a gran mayoria del sector rural. Muchos
de ellos son indigenas, los pobres entre los pobres. Como resultado del reconocimiento de

la situacién del campo mexicano, se tiene que el combale a la pobreza y al deterioro rural
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son la principal motivacién del camblo a la legislacion en materia agraria, es apenas uno
de los componentes de In transformacién Integral que el campo exige, puesto que las
politicas de foniento a las actividades productivas en el medio rural no han tenido los
resultados que se esperaban.

Se debe senalar que la politica agropeenarla y la autosuficiencia alimentarta se
perdieron desde 1970, Los sistemas piblicos de apoyo al campo favorecleron la
concentracién econémlca y geografica, las burocractas erecieron pero no la atencién ni los
servicios, los preclos de garantia, el apoyo mds cuantioso que recibfan muy pocos
productores, acabaron por elevar el precio de los alimentos para los residentes y
trabajadores rurales mds pobres que no tenfan acceso a los subsidios urbanos, por su parte,
el crédito y el seguro altamente concentrados, no promovian la producelén sino iue
dnlcamente la simulaban. El campo fué mds un pretexto que un propésito, pues se
reconoce que histéricamente desde 1917 se doté a 30 wii cjidos y comunidades con mis
de 100 mlllones de hactdreas que representan mds de la mitad del territorio nacional, tal
cantldad de tierra fué aslgnada a 3.5 millones de ejidatarios y comuneros
aproximadamente. Para 1995 alrededor de 25 millones de mexicanos viven y se desarrollan
en el medio rural, bajo condiclones y con lu;ﬂ perspectiva lutura que parece no encontvar
los rasgos del progreso Integral nacional.

El reparto de la tierra cultivable se acompaié por otros procesos que forman parte
de la reforma agrarla, tenfa por objeto aumentar la produccién en la medida que las
mejores tierras se repartian. Asi, hasta mediados de los aios sesenta, se sostivo un

creclmiento del sector agropecuario superior al demogrifico, mientras 1a tasa promedio de-
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crecimiento anual registrado en la produccion del sector primario fué del 3.5 por ciento
annal, el crechmiento poblacional  durante I década de 1950 y 1960 fué de
aproximadamente ¢l 2.5 por ciento anual, Sin embargo, hacia 1970 Ia relacion entre fa
produccién agropecuaria y el incremento de la tasa de poblacion resulté inversa a la
registrada en las décadas de 1950 y 1960, la poblacion nacional crecié por envima de la
produecién del sector primarto entre un 1y LS por ciento anual.

Lo anterior define una deformacién de cardeter estructural para la vida econdmica
de) pais, Jo que Impacta negativamente en la balanza comercial y hace que los resaltados
obtenidos en Ja produecion y comercializacion, por falta de apoyos sean de graves
consecrienclas para Jos habitantes del niedio rura) en primera Instancia, y para todos los
mexicanos en consecuencla, Asf, la nueva fase de la reforma agraria tiene que emmplir con
la condicion de regnlarizar la tenencia de Ja tierra de los distintos sujetas de derechos
agrarios (ya que en la actundidad dnicnmente alrededor de una cuarta parte de ios ejidos
del pais se encuentra formalmente parcelados, es deciry con su ticrra ya regularizada) para
avanzar a una etapa de mayor organlzacién, participacién ccondmica y social con la
posibilidad de realizar cualquier tipo de acto juridico de los que actualmente permite Ja
legislacion agraria,

Sin embargo, para alcanzar el desarrotlo rural Integral no basta ta buena voluntad
y v} deseo de lograrlo, se requiere de modificaciones y camblos en todos los érdencs
(sociales, cconbmicos, politicos y juridicos) que induzcan una coherente seguridad de Jus
inversiones, propicien la retencidn y proteceién del excedenle econémico como condicién

para fortalecer permanentemente la capacidad y potenciatidad productiva y que todo ello
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se traduzea en hienestar social en el medio rural. La aueva Tormulaclén de fa
administracién piblica, tiene sus origenes a partir del gobierno de Miguel de la Madrid,
durante ol cual se fueron creanda las coudiciones del cambio, para ¢l fogro del proyecto
de maderntzacién a partir de una serie de refarmas constltucionales principalniente a los
articulos 25, 26 y 28, asi como al articulo 115 constitucional.

La discusién y §a reflexion actual son las cansecuencias del proyecto musfernizador,
las verdaderas causas y las repercustones de tal definicion palitica de gobierno que se
teaduce en un elevadn costo soclal, y una pérdida del poder adguisitivo del salario real
de alrededor del 60% en ef perfodo de 1988-1995, con Ia falta de desarrafio en la actividad
ceandmica, de fuerte estancamicuto del mercado interno y del aumenta de los niveles de
pobreza en la sociedad mexicana, que se recanoce por parte del gobierno en
aproximadamente 40 milloacs de pobres. Ante esta dificil situacion y como vias resolutorias
a las problemas planteados, se formularon las siguientes hipotesis:

1.- El proceso de modernlzacién de Ia Administracién Piblica responde a las necesldades
de los grandes grupos financicros y politicos para afianzar sus posiciones, con fas
consecuenclas sociales de un grave empobrecimiento de Ia mayoria de 1a poblacién nactonat,
que obligan a la reorientacién de las politicas sectariates en favor de Ias mayorias,

2.- La ausencia de seguridad juridica en la tenencia de Ja tierra crea incertidumbre entie
los campesinos y hace imprescindible b tarea de regulmiizarks, como prereguisito de paz
soctal y productividad en el sector agropecuario,

3.- S¢ vequiere una politlca agraria en la que participe el nayor nimers de campesinos cn

<] andlisis, Ia discusion y Ia toma de decisiones con respecto a los problemas del cunpn,



Para efecto de confirmacion o disconfirmacidn de las anteriores liipdtesis, el plan de
este trabajo contempla desarrollar los aspectos relativos al marco tebrico; un apartado
acerca def perfodo de transicién econdmica-politica y soclal; el disgnéstico del campo
wexicano; un prondstico de la situactén agraria; una propuesta de modelo propositivo y las
conclusiones a fas que sc arviban al térmiino del trabajo.

El Marca Tedrico conforma I parte del apoyo eonceptual, es dectr, se constituye por
of bagaje tedrico-politico-administrativo, del que se nutren los egresados de Ia profesion de
Cienclas Politicas y Administracidn Pablica; dicho apartado contribuye a tener mayor
solidez en el mancjo de bas herramientas de andlisis propias de estas disciplinas, puesto que
Intenta presentar con orden ldgico, sistemdtico y coherente el desarrollo y evolucidn del
pensiniento socal, respecto de jas categorias de Estado, Gobierno y Administracién
Pablica; 1a comprensién del proceso evolutivo por ¢l que ha transitado §a Clencia Politica
y la de la Administyacién, permite ponrer en sus justa dimensién a tales conceptos, ya que
la vida de Ja socicdad y del hombre comao ente social , econémico y politico depende en gran
medida de las transforinaciones de las socledades u nivel nacional y mundial, ast como de
las formas de Gobicrno que prevalecen en la actualidad.

£l Capitulo Segundo, denominado Antecedentes (Un perfodo de transicidn) contiene
una scrie de andlisis y aseveracfones respecto de la realidad que lulcld para el pafs a partir
de b déeada de 1970, asf como de Ia trascendencia y los Impactos que significaron para
México los sucesos ecodmicos y politicos mundlales. En este capituio se hace un andiisis

de lo que fué el perfodo politico denominado "desarrollo compartido” ; también se contiene
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¢l andlisls de los principales rasgos en ¢l ejercicio de gobierno de José Lépez Portillo y
Miguel de 1a Madrld, cdmo éste slenta las bases de un muevo perfodo para el desarroilo
uacional, apoyado en un Instrumento legal y de carfcter estratégico, como la Constitucion
Politica Mexicana y ¢} Plan Nacional de Desarroiio; de igual manera se senalan algunos de
Jos principales rasgos de) gobierno de Carlos Saiinas, con su proyecto de "Modernizacion
Naclonal",

Et Capitulo Tercero, EY Desarrollo Rural en México (Diagndstico), integra un
anéllsis respecto de las principales caracteristicas del agro en Mexico, se hace un anilisis
histérico sobre la propledad rural, las caracteristlcas de las formas de tenencla de la tlerra
que conviven en el pafs, los problemas de los campesinos, tales como el minlfundisnio, 1a
insegurldad juridica en la tenencla de la tierra, la falta de Justicia agrarin, Jos principales
indicadores ccondmlicos del sector rural, la falta de apoyos téenicos, financieros, de
capacitacion, de comerciallzacién y de administraclén para desempeiar Ias taveas
ccondmicas, asf como los fenémenos de polarizacién, empobrechniento, centralizacién del
poder y concentraclén de recursos, con las consecucncias de riesgos sociales de alto grado,
poca credibilldad de los campesinos hacia Jas Instituciones y clerre de poslbilidades de
movilidad social para qulenes habitan en el campo,

El Capitulo Cuarto, denominade EI Campo Mexicano, 1n Gran lueertidumbie,
plantea los posibles derroteros que son de esperar para e} pais en los préximos afos, es
decir, en €] se hace un andlisis de la sltuacién que prevalece en el medio rural en relacion
con los principales problemas que le afectan y de o cual se infiere el prondstico que es de

esperar para quienes habltan y viven del agro, En este apartado se hace mencidu del



9
fenfmeno politico-cultural correspondiente al surgimiento de nuevas fuerzas sociates, o sea,
el desgaste del corporativismo en e} campo y cf fortalecimiento de nuevas organizaciones
sociales entre los campesinos.

El Capitulo Quinto, El Reto del Desarvollo Rural Integral (Un modelo propositive),
contiene atgunas aportaciones tendentes a condynvar en la solucidn de los problemas
agrarios del pais, asi como a estructurar un proyeeto de desarrotto rural integral que
consldere la participaclon activa y responsable tanto del goblerno en sus tres niveles de
actuacion, como de fos canipesinos, mediante ta elaboraeidn de potiticas que apoyen of
erecimiento y desarrollo det sector rural, con compromisos definidos y respetados por cada
uno de los actores soclales, Se hace mencitn de ta imperiosa necesidad de reatizar nccimes
de reorientacién, reestructuracién e integracion de una politica sectorlal que garantice a
coordinacién, organizaclén, cjecucién, control, y evaluacién del quehacer de tas distintas
Instituclones que partleipan en el sector,

El npartado de las conclusiones plantea que ante la complejidad que se vive en el
campo mexicano, es requisito indispensable que se reduzea la presencia delas Instituciones
del Estado, con la finalidad de que los propios campesinos tomen las decistones gue mejor
les convengan, asumiendo ia responsabilidad que ello implica, ademds contiene un
conjunto de ideas en refacién a la complejidad del canipo, sus habitantes, usos, costumbres,
relaciones soclales entre s y con terceros. En esta parte se menciona la hnportancia que
tiene para los Interesados en la problemdtica agraria, el poder profundizar y analizar la
realidad que se vive en cada una de las reglones del pafs, la cual varia de un lugar a otro,

asf como también se consideran los aspectos trascendentales para el desarrollo de futuras
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investigaciones en la materia,
1.as conclusiones del trabajo confirman eada umna de las hipdtesis planteadas, ya que
éstas, como ejes de investigacion e hilos conductores, contribuyeron a la hisqueda, andlisis,
veflexion y elaboracién de conocimiento en relacion con la problenditica que vive el campo
en México, La realidad nacional de los altimos veinticineo afos denmestra en forma
fehaciente que Ja politica neollberal tiene graves consecueneias para vl desarvolio v implica
un:t desmedida concentracion de riqueza, centralizacién de poder y deterioro del modo de
vida de Ja mayoria de la poblacién, principalmente del medin rural. De igual modo, se
confirma la hipétesis en relaclén con fa falta de seguridad en la tenencia de fa tierva, su
impacto en la productividad agropecuaria y en la paz social. En relaeion con I hipdtesis
que plantea la necesidad de contar con una politica agraria en la que participe of mayor
namero de campesinos tanto en el diseiio, ejecucion y evaluacidn, ésta se confirma puesto
gue una de las demandas centrales de los campesinos en La actualidad, es contar con una
mejor capacltacién que les permita incldir en el debate y 1a articalacién de propuestas de

desarrollo rural integral,
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CAPI'TULO PRIMERQO.

MARCO TEORICO.

En Ia actualidad, la iavestigacién social atraviesa por una ctapa dificil, debido a la
complejidad de la realidad en que se vive, exlste una serie de camblos profundos que
afectan los distintos planteamientos de orden tedrico y dificultan la aplicacién de conceptos
y categorias para su explleacién e fnterpretacién, Jo cual se convierte en ua reto para
reinterpretar la realidad, con el objetivo de clarificar los aspectos mds sentidos de la vida
cotidiana, a la luz de algunos instrumentos de andlisls dtiles para tal cometido. Las
herramientas que habrén de utilizarse para lIa presente investigacién corvesponden a los
conceptos de Estado, Gobierno y Administracion Pablica, como aspectos fundamentales en

ta vida nacioaal.

L1-El tréusito de la socledad al Estado.

El Estado entendido como ordenamiento politico de una comunidad, nace de la
disolucién de Ia comunidad primitiva basada en vinculos de parentesco y de fa formaclién
de comunidades mds amplias, derivadas de la unién de muchos grupos famillares por
razones de sobrevivencia Interna (Ia sustentaclon) y externa (la defensa), su aparicién se
considera como un liecho reciente en Ia historia de la humanidad, Los registros fésiles
muestran evidencias del homo sapiens de hace 40 mil afios, mientras que uno de los

primeros entes estatales de que se tiene noticia cierta es Mesopotamla hacia el aio 3000
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A.C. FI primitivo Estado mesopotamico descubrio que centralizar el control y todas las
funciones divectivas afvecia enarnies beneficios miitares. Hacla el aio 2300 A.C., Saragin
de Akkad ya dirigia esta capacidad militar encaminada a la creackin de un  sistema
imperial,

Las conncimientos y experiencias de las formas primitivas de organizacion social atin
subsistentes permliten conjeturar 1a existencia de la horda como primera manifestacion de
soclabitidad. Grupos poca numerosos de seres humaros, vinculados entre si por instintos
primarios de conservacién de la especie y del Individuo, han constituido las Hawadas
hordas. Cabe mencionar gue; " Después de un largo proceso, las costumbres evolucionan
lentamente para crear la unidad orgdnica del conjunto; ¢l fruto de este cambio es el chn,
mds organizado y mds numeroso que la horda, y en donde aparece ya la autoridad del jele,

que s al mismo tiempo, sacerdote y juez."’

1.1.2.-La formacién de Clanes,

El cian (comocido como Gens, en latin) es otra de las sociedades primitivas
constitu{das y sostenldas por el vinculo de la sangre, de acuerdo con Durkieln sé define
como: "Un grupo de individuos que se conslderan como parientes unos de otros, pera que
reconocen este parentesco exclusivamente por el hecho wuy particslar de que son
poseedores del mismo tétem, ya sea un ser animado 6 inanimado, en la mayoria de las

veces un animal o un vegetal, de los que el grupo pretende descender y que le sirve a ja vez

'Borja, Rodrigo. Derecho Politico y Congtitucional. Ed. Fondo
de Cultura Econbémica. México. 1991. P. 17.Véase también Sénchez
viamonte. Manual de Derecho Politico.
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de emblema y de nontbre colectivo, i el tétem es un lobo, todos los miembros del clan
creen que Uenen un lobo por antepasade, Par eso también emplean para si o

denomiuacién: son lobos." ?

En el clan los érdenes militar, politico y religioso estuvieron indiferenciados de
suerte que el jefe guerrero fue, a In vez, jefe politico, juez, legislador y sacerdote o magy;
esta forma de organizactén soctal represento ym notable esfuerzo de adaptacién geogréfica,
por su teadencia hacia la ublcacién sobre un territorio deterniinado, con miras a Nevar wia
vida scdentaria, lo cual explica los fundamentos de su economia, que fueron el cultivo de

la tierra y la domesticacién y crianza de animales.

1.1.3.-La Aparicién de la Tribu.

La ctapa signiente de la evolucién de la humasitdad corresponde a la “tribu’", ia cual

se forma por 1a union voluntasta y obligada de varios clanes. Se caracteriza porque empleza
a adquirlr un cardcter definidamente politice, tanto por ia indole de su gobierno, como por
las especlales relaciones seciedad-territorio que en ella se forman. kmplanta un régimen de
vida sedentario sobre wit espaclo proplo y delimitado, dentro del cual desarrolia una
economia esencialmente agricola, sin abandonar otras actividades como la caza y pesca, su
gobierno estd a cargo de un consejo Integrado por los jeles de cada clan, y presidido por
uno de ellos, (es un érgano de tipo colegiado), sesiona en forma piblica y en é! todos los
miembros tienen igual derecho a emitir sus oplnfones; la costumbre desempeiia un papel

normativo, mas tarde se convertirtd en Ley.

Idem. P.17-18.



1.1.4.-La idea de Nacién,

Graclas a un largo proceso evolutive de las sociedades humanas, se pudo canformar
una serie de elementos culturales que dan ori gen y consistencia a la Iden de Nacién, de lo
naclonal, es decir, el idioma, [a religién y las costumbres ticnden hacia la uniformidad y
se proyectan al futuro, constituyendo un grupo humato de lgual procedencia étnica, dotado
de unldad cuitural, refigiosa, ldlomdtica y de costumbres, poscedor de un acervo hisiérico
y de un destlno nacional que le es comdn. Del Vecchio sefiala a propésito de los clementos
gue constituyen ia Nacién:

"Ei primero es un elemento psicolégico, esto es, aquella profunda

connaturalizada unidad de pensamiento y de sentimiento que constituye Ia

conclencia nacional ¢ implica Ja creencia en un destino comdn, cimentada por e

recuerdo de gestas pasadas y de vicisitudes comunes. Hay ademids ofro elemento

que es casi Ja extrinsecacién o exterlorizaclén senslble del primero, o sea, el
fenguaje. La ldentidad del lenguaje es prueba de pretérita convivencla secular,
denota una concordancia y afinidad entre Individuo e Individuo, y a su vez facilita
las relaciones sociales y permite la comunleacién fécil y rdpida de fas Ideas y los
sentimlentos. Ei }dioma compendia una suma de tradiciones que se perpetiian
como base de Ia cultura. Si tenemos presentes los dos elementos: Ja conciencia
naclonal como etemento psicoldgico y el lenguaje conio su exterlorizacién, tendremnos

¢l concepto de Nactén," *

Nacién es un término eminentemente étnico, antropolégico y socioibgico que designa
un grupo humano fundado sobre vinculos naturales, referidos a las relaciones de origen y
parentesco étnico, Estado es un térinlno juridico y poiftico por excelencia, se refiere ala
sociedad organizada bajo un ordenamicnto fegal, su vestidvra orgdnica y politica, annazén

colocada sobre el orden preexistente como persona imoral; de suerte que aquelia constituye

el fundamento humano e histérico sobre el que éste se estabiece, en un grado superior de

’Borja, Rodrigo, Op. Cit. P.20-21. Véage también: Del Vecchig,
Giorgio, Filosofia del Derecho.
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evolucitn, teniéndola como antecedente immediato, ya yue constituye o grado evolutivo
proxinto anterior; y sobre ella se construye el andamtiaje jurfdico-politico que constituye su
esencia, por ello cuando se habla de los estados nacionales, se piensa en los estados

edlficados sobre la base naturad de la nacién.

1.1.5.-El Estado Modemo.

Se dice que el nacimiento de} Estado seiala el inicto de la época moderna,
representaindo el paso de la comunidad primitiva a la época eivil, donde "civll" significa
al mismo tiempo "ciudadano" y "civilizado". Por su parte, Adam Ferguson describe el paso
de las socledades primitivas a las sociedades evolucionadas como historia del progreso. La
humanidad pasé de ia condlcién salvaje de los pueblos cazadores sln propiedad y sin
Estado, a la situacién de barbarie de los pucblos que se ocupan de la agricultura y la
ganader{a e introducen los primeros gérmenes de la propledad, dentro de una organizacién

soclal caracterizada por la instituclén de la propledad, el intercamblo y el Estado.

12.-las iticas en el mundo aptiguo (Grecia y Roma).

En el mundo antiguo, Grecia y Roma vivieron sobre el trabajo de los esclavos, por
lo que su estructura politica fue obra de hombres libres propietarios de aqucllos hombres-
cosus; con la intencién de asegurar su dominacién sobre el resto de sys. yfl%génel-es. Por
ejemplo, la Polls griega se levantaba sobre 1a legitimidad de la esclavltu-d: por ello
Aristételes seiala: "Aquellos hombres que difieren tanto de los demds como el cucrpo del

alma o la bestia del hombre (y segiin este modo estdn dispuestos aquellos cuya funcién es
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el uso del cuerpo, y esto es fo mejor que de eflos cabe esperar) son por naturaleza esclavos,
y para ellos es mejor ser mandados...".’

Aristételes menclona que Gnicamente Dios o la bestia pueden sobrevivir en forma
ajsiada, el hombre, requiere necesariamente de vivir en grupy; asi, se puede afirmar que
su famifia y hogar o casa es ja comnunidad establecida para la convivenela de todos fos dias,
y como no alcanza a enbrir sus exigencias, muchas familias se unen para dar ingar a la
comunidad, cuyo fin es servir a la satisfaccion de necesldades en Jo que se ldentifica, si se
atiende a su naturaleza, como aldea, es decir, una colonla de Ia familia, porque todos sus
hnlembros se han alimentado de ia misma leche, familia y aldea son los dos primerons
estadios de la vida humana, pero no constituyen la caspide de ia comunidad de Jos
hombres, ya que el estadio Gitlino del hombre es Ia ciudad (la Polis), ia cual se basta y
garantiza su existencla por sf misma,

Para los griegos, el "Estado” (en realidad, 1a polis) era In sociedad, Ia “ciudad" en
la que lo politico y lo juridico se identificaban con lo religloso y lo moral donde no existia
distinclén  entre lo pdblico y lo privado, de manera tal que la vida del liombre cra
inmediatantente vida en y para ia comunidad. La vida de la comnnidad se ldentificaba con
ia de cada momento de sus integrantes, por esta razén Aristételes en su Etica Nicomaquea
y en La Politica, pudo aflrmar con certeza que el actuar ético era actuar en la polis, vivir
éticamentc: era vivir como buen cludadano y por consecuencia, la ética cra una parte de
ia polftica.’” Aristételes, al inicio de "La Politica" se refiere a la "polis” o ciudad como la

comunidad natural para la vida autosuficiente y perfecta, ordenada con base en una

‘Aristételes. La Politica.BEd.UNAM, México, 1961, P.8.
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Constitucidn, conocida por tos griegos como "Politeia”.

Por su parte, los romanas concibicran al Estado (Respublica) en términos juridicos,
como un conjunto de competenclas y facultades. La "clvitas” romana constitufa una
“universitas’, y ésta a su vez, era la unién de personas o un complejo de cosas, la cual era
cansiderada como formando una unidad, un todo. En cuanto a la nniversitas de personas
se refiere, ef término se aplicaba en derecho piiblico o en derecho privado, Ly universitas
era para ¢l derecho, un ente, un "corpus”, el cual se distingufa de sus mlentbros.  Como
se seiiala en ¢ Dicclonario Juridico Mexicano:

"La civitas (o el hnperio) era conto la socletas, una Institucién jurfdlca (de iure
gentlo) establecidas por aquelas que persiguen un propésito comin (affectus
socletatis). La doctrina de 1a societas explica muy blen por qué el Estado (La
clvitas) actiia. La doctrina juridica de 1a socletas (y de la unlversitas en gencral)
considera a la "soccl” (a los miembros) comio un ente que actiia a través de sus
representantes, es declr, la clvitas constituye una corporacién Jurfdica, una persona
de derecho,, la cual justamente, representa fa comunidad poiftica que la

conforma’, *

La civitas romana, descansé sobre Ia base de la esclavitud, sus habitantes no
conocleron ef concepto frio y abstracto del Estado coma una personalidad juridica Invisible,
los jurisconsultos no tuvieron necesidad de atormentarse con §a pregunta de si ef Estado
cra una persona juridica Invisible, una persona colectiva reat o un stmple Instrumento, mds
bien el pueblo constitufa el fundamento y la pledra angular del derecho pibileo, por lo que
se consideraba como una comunidad. Cieerén concibié a Ia organizacién de la civitas,

como expresion de Ia agrupacién humana, sepalando que "SI en una socledad no se

reparten equitativamente los derechos, los cargos y las obligaclones, rie tal manera que los

*Diccionario Juridico Mexicano. Ed. Porrda. México. 1993. P.
1322,
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magistrados tengan bastante poder, tos grandes bastante antoridad y ef puehio bastante

lthertad, no puede esperarse permanencia en ol orden establecida®, ©

1.3.-El pensamiento politico en Ia KEdad Media.

La palabra Estado, empleada para designar a la organlzacién politica, es de orlgen
moderno: 1os antiguos usaron las palabras polis, civitas, reguun, Imperinm; San Agustin
dio Igual significado a las palabras res publica, civitas y regowm, mismas que se usaron
cn el medievo cristiano, con significaciones diferentes (civitas: el Estado citadino, regnuny
las monarqufas territoriales, y res piiblica: reservada en la mayoria de los casos para
desigiar a Ja res priblica cristiana, la revnién de fodos los fiefes cu Cristo). Eu ningiin caso
se usé la palabra Estado, ya que en realidad se trata de esteucturas politicas y soclales
diferentes entre las sociedades antiguns y fas modernas.

La Edad Media (caracterizada por un végimen feudal, basado en la purcelacién
territorial, juridica y econdmica de los grandes cuerpos politicos en infinidad de pequenas
organizaciones auténomas, regldas por sefiores feudales, as{ conto las ambiciones de mando
de la Iglesia que disput6 al gobierno clvil el ejercicio del poder politico) no conocié 1n
centralizaclén politica propla del Estado Modernio, los retnos y territorios medlevales fueron
unidades de poder politico y Jas funclones que el Estado actual reclama para sf estuvleron
entonces repartidas entre la Iglesta, los caballeros, ¢! noble propletario de fierras, las

cludades y ofros privilegiados. Los conflictos de autoridad entre seiiores feudales y reyes,

*Borja, Rodrigo. Op. cit, p. 116.
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ademis de las tuchas por el domlnlo temporal entre éstos y los papas, fueron a causa de
Ia obediencia politica que reclamé la fgiesia por medios coactivos espirituales y fisicos,
restando buena parste de Ia vida personal y pablica de los hombres al daminia del poder
pelitico.

Hermaun Helier sefaja que en 1a Edad Media: "..no existié el Estado en el sentido
de una unidad de dominacién, Independicnte en lo exterior e lnterior, que actuara de modo
confinuo con medios de poder propios, y ciaramente delimitada en io personal y territorial”,
T En esta época no se conoci6 un orden juridico unitario ni un poder estatal centrallzado,
ni los demds elementos que conforman ei Estado moderno, ya que éste aparecié como
unidad sociopolitica, cooo el ente universal séio a partir dei Renacimiento, en o que
histéricamente se dié un gran esfuerze de unificacién nacional, lo cual significé el

afianzamiento del absolutismo nondrquico.

1.4-La Im, a del fento en iento politico.

Durante el Renacimiento surge Ia figura de Nicolss Maquiavelo, a quien se conoce
como el fundador de la Politica moderna, no séiamente porque separa el estudio de los
principados y de las repiblicas, con respecto a la Teologla, sino también porque fué el
primero que continué el méiodo aristotélico y analiz6 los problemas del poder politico tai
como se daban en Ia realidad, ademds, aparté la politica de la ética tradicional y la
estudié en armonia con los hechos diarlos de la vida de Florencin, con bo cuai Ia Politica

se transformo en una concepeldn de la vida, destinada a determinar con plena autonomfa,

"Heller, Hermann. Teoqrfa del Esgtado. México. Ed, Fondo de

Cultura Econ6mica. Sexta reimpresifn. 1971. P, 142.
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ademds de 1as luchas por el dominio temporal entre éstos y los papas, fueron a causa de
la obediencla politica que reclamé la Iglesia por medios coactivos espirituales y fisicos,
restando buena parte de la vida personal y piblica dr los howbres al dowlnio del poder
politico.

Hermann Heller sefala que en a Edad Media: "..no existi6 el Estado en el sentido
de una unidad de dominacién, independiente en lo exterior e interfor, que actuara de modo
continuo con medios de poder propios, y claramente dellmitada en 1o personal y tervitorial”,
7 En esta época no se conacié un orden juridico unitario ni un poder estatal centralizado,
nl los demds elementos que conforman el Estado moderno, ya que éste aparecié como
unidad sociopolitica, cooo el ente universal sélo a partir del Renacimiento, en el que
histéricamente se dié un gran esfuerzo de unificaclén nacional, lo cual significd o

afianzamlento del absolutismo mondrquico.

14.-1a lm a del R leato en e ftico.

Durante el Renacimiento surge Ia figura de Nicolds Maquiavefo, a quien se conoce
conto el fundador de la Politica moderna, no sélamente porque separa el estudlo de los
principados y de las repiblicas, con respecto a Ia Teologfa, sine también porque fué el
primero que contlnué el método aristotélico y anallzé los problemas del poder polftico tal
como se daban en la realidad, ademds, apart6 la politica de Ja ética tradiclonal y la
estudid en armonia con los heclios diarios de la vida de Florencia, con lo cual la Politica

se transformé en una concepcidn de la vida, destinada a determinar con plena autonomfa,

"Heller, Hermann. Teoria del Estado. México. Ed. Fondo de

Cultura Econémica. Sexta reimpresién. 1971. P. 142.
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las bases para la organizacién de la socledad. Se ldentifica a Maquiavelo como el hombre
que buscaba la liberaclén de Italia del poder papal, asi como la unificacién de las

repablicas y los principados.

14.1-E) pensamlento politico de Maquiavelo.

La palabra Estado se impuso por la difusién y el prestlgio de la obra denomlnada
Ei Principe que Nicolds Maguiavelo, Inicla con las siguientes palabras: “Todos los
estados, todas las doininaciones que ejercieron y ejereen imperio sobre los hombres, fucron
y son repiblicas o principados’. * Lo anterior no significa que la palabra Estado haya
sido introducida exclusivamente por el florentino al lenguaje, sino que algunas
investigaclones muestran que durante los siglos XV y XV1 ¢l paso del significado comin del
término status de "situaclén” a "Estado" en el sentldo moderno de 1a palabra, ya se habia
dado mediante el aislamlento del primer término en la expresién cldsica status rei
publicae,

A partir de 1a obra de "El Principe’, el término de "Estado" sustituyé de manera
paulatina los ténininos tradicionales con que se designaba a la méxima organizacién de
los individuos asentados sobre un territorio en virtud de un poder de mando. Es
indiscutlble que con Maquiavelo, (que también debe ser considerado el fundador de la
politica moderna) el Estado ya no puede ser comparado con una forma de sociedad, sino

como una unidad distinta; en efecto, él se refiere al méximo poder que se cjerce sobre los

habitantes de un determinado territorio y del aparato del que algunos hombres o grupos

‘Maquiavelo, Nicolds. El _Principe. Ed. Porrda. Coleccidn
“Sepan Cudntos". México. 1994. P, 1.
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se sirven para adquirirlo o conservario, enteudido de esta mancera no es el Kstado-sociedad,

sino el Estado-méquina.

1.5.-La visidn politica de Tomds Hobbes.
Tomas Hobhbes, quien naclé a fines del siglo XV1 en Inglaterra, (1588) es considerado
como cf gran tedrico moderno del absolutismo, porque a través de su pensamiento lega a
fa conclusién de que se requeria de un gobierno unitario y fuerte para poder consolldar el
poder de la Gran Bretaia, tal como se observa en sus obras De Cive y El Leviatin, acerca
de} derecho natural Hobbes menclona que ¢l comunmente llamado Jus Naturale, cs la
libertad que cada hombre tiene de usar su propio poder como quiera, para su conservacion,
es declr, cuidar la vida, y por conslgulente, hacer todo aquello que su julelo y razén
consideren como los medios nds aptos para lograr ese fin; de donde se desprende que:
"En todas las épocas, los reyes y personas revestidas con autoridad soberana,
celosos de su independencia, se hallan en estado de continua enemistad, en la
situacién y postura de los gladiadores, con las armas asestadas y los ojos fijos uno
en otro. Es declr, con sus fuertes, guarniciones y cafiones en guardia en las
fronteras de sus reinos, con espfas entre sus vecinos, todo lo cual jmplica una
actitud de guerra”, °
En la visién de Tomds Hobbes acerca dei "estado de naturaleza”, que algunos
autores identifican como "estado hobbesiano”, existe una constante guerra de todos contra
todos, s¢ observa que toda la socledad civil es precisamente una guerra de uno contra otro

y de todos fos individuos entre si, aislados uno de ofro ahora sélo por su individualidad,

y es ol movimtento general, desenfrenado de las potencias elementales de la vida liberadas

*Hobbes, Thomas. Leviatdn o_la materia, forma y poder de una
(bli lesi i vil. Ed. Fondo de Cultura Econdémica.

r
México. 1945, P. 142.
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de las cadenas de los privileglos, ésta concepei6n lo lleva a sostener que: “La condicidn del
hombre es una condicién de guerva de todos contra todos, en la cual cada uno estd regido
por su propla razén, no existiendo nada de In que pueda hacer uso que no le sirva de
Instrimento para proteger su vida contra sus enemigos” '

Retomando una idea del pensamiento cristiano seiiala que en cl cestado de
naturaleza, el hombre es el lobo del hombre; pero también es cierfo que el humano es ua
ser dotado de razén y con libre alhedrio; por elio, busen la manera de suprimir el estado
de naturaleza en el que no exlste orden, ni derechos, ni paz, y donde la vida, segiin Hobbes,
es solituria, pobre, grosera, embrutecida y corta, Para sallr del estado de naturaleza, los
hombres constituyen una asociacién politica basada en el renunciamiento voluntario del
derechio absoluto que cada individuo tlene sobre todas las cosas y crean un poder

soberano que estd sobre todos los hombres y no puede ser resistido ya sea de manera

individual o colectiva.

1.6.-L.as Ideas de Jhon Locke.

Respecto a la aportacién de Jhon Locke a la Clencia Politica, se aflrma que éste,
quien vivié entre 1632 y 1704, es reconocldo como el tedrico dei Estado tudlvidualista y
liberal burgués, puesto que el gentilhombre era un ferviente defensor de ia libertad de los
hombres frente a los reyes, pero al mismo tiempo, a f.ocke no le Iuteresaba la plebe, sino
tnicamente los tenedores de la riqueza, razén por la cual, el término propiedad es el

derecho que tlene el hombre sobre su vida, libertad y haciendas; de manera muy especlal,

“Hobbes, Tomds. El Leviat&n. Ed. Fondo de Cultura Econémica.
México. 1940. P.146.
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se refiere a la propledad sobre la tierra y los demds bienes materiales, por ello se lee en
uno de los parrafos de su obra: "E1 fin principal y mayor de los hombres que se unen en
comunidades politicas y sc¢ ponen bajo el goblerno de ellas, es la preservacién de su
propiedad, para cuyo objeto faltan en el estado de naturaleza diversos requisitos', "

Locke afirma que el individuo al formar la sociedad civil, no renuncia en provecho
del Estado a todos sus derechos, slno que sc reserva un cimulo de ellos, por ser inherentes
a su condicién humana, sobre los que finca su libertad civil y politica; en su pensamiento,la
hipdtesis del contrato social asume el cardcter de norma ideal y el Estado ya no es mera
expresién de poder, de arbltrio, sino qué debe encaminarse a garantizar los dercchos
individuales. Para este pensador, la soberanfa reside en ef pueblo, de modo que la voluntad

popular s¢ afirma como suprema y la legitimidad de los gobiernos se mide par el

consentimiento mayoritario,

1.1.-Las aportaciones de Rousseau al pensamlento politico.

Con Rousseau se Inicia la historia del Estado Contempordneo, sus obras contienen
la oposicién m4s rotunda al pensamicnto medieval y al de su época, se trata de la negacién
mds firme de cualquicer pretendido derecho de alguien o de algunos para gobernar a los
hombres, y del pensamiento con la aflrmaclén apasionada de que el Gnlco goblerno sobre
los hombres que se legitlna, es el de las leyes que emanan de qulenes van a cumplirias,
considera que la idea del derecho divino de los reyes es una quiniera que sirvié para negar

a los hombres ¢l derecho de intervenir en la formacién y en In vida del gobierno. El

'Locke, Jhon. Engayo Sobre el Gobierno Civil.Ed. Fondo de
Cultura Econémica. México. 1941. P. 79,
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pensamiento politico del ginebrino, no consiste en 1a limitacion del poder de los reyes y de
los parlamentos privllegiados, sino en su derrocamiento y en la instauracién del gobicrno
de los ciudadanos para los hombres, ya que de acuerdo con una famosa sentencia de
Cicerén, la libertad no consiste en tener un buen amo, sino en no tener ninguno,

En "El Contrato Soclal', Rousseau menelona que la idea del pacto de unién (un
pacto soclal) es expresién de la libre voluntad de los hombres; establece la méxima de que
la voluntad general es mayor que la simple suma de los intereses particulares de los
Indivlduos; describe en un primer momento el estado de naturaleza, es deeir, la condicién
del hombre que todavia no vive en sociedad porque no la neceslta, aprovisionando el medio
la satisfaccién de sus necesidades basicas. En un segundo momento, explica ¢l estado de
corrupcién en que e} hombre cae luego de la Institucién de la propledad privada que
estimula, alienta y pervierte los Instintos egoistas, ademds de la invencién de la agricultura
y Ia metalurgia que multiplican su dominio sobre la naturaleza y son transformadas en
instrumentos de sojuzgaclén del honibre sobre el hombre, de los mds hédbiles y fuertes,
sobre los més déblles e Incompetentes, da al contrato un sentido normativo, pero también
de convivencla social y de expresién politica. El Estado es fruto de la convcrgéucln de
voluntades indlviduales, implica el respeto y la consagracién de los derechos de cada

hombre dentro de la vida social.

1511 s del lento universal,
En cuanto a la visién hegellana, se pucde entender que lo que distingue la sociedad

civll de Hegel de Ia de sus predecesores, no es su retraimiento hacla la sociedad pre-
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estatal, sino su idemtificacién con una forma estatal en todo caso imperfecta. La sociedad
civil representa el primer momento de la formaclén del Estado, el ente  jurfdico-
administrativo, cuya tarea s la de regular las relaciones externas, es el momento ético-
politico cuya mision es 1a de reallzar 1a adhesién intlma del cludadano a In totatidad de 1a
que fornia parte, por eflo Ia distincién entre sociedad civli y Estado lmplica un ejerclcio
intelectual relacionado con la evoluclén de las formas de organlzacién socinl que se
registran en todo ¢l mundo. .

El Estado superlor estd caracterizado por la Constituclén y los poderes
constituclonales, como ¢l poder mondrquico, el legislativo y el gubernativo; el Estado
Inferfor actda mediante dos poderes juridlcamente subordinados, que son el judicial y el

»
admlnistrativo, el primero tiene la tarca de dirimir los counflictos de interés y reprimlr las
ofensas al derecho establecldo; el segundo, proveer a la utilidad comidn, la vigilancia de las
_costumbres, la distribucién del trabajo, 1a educacion y la aynda a los pobres, mediante las
actividades en que se ocupa del blenestar externo de sus sibditos. Hegel no Ignoraba que
el lamado "Estado cudemonista’ (proplo de los partidarios del absolutismo Vlustrado, que
asume la tarea de ver por ¢l bienestar de los sitbditos, pero que nunca va més all de una
concepcion Individualista de la unién social) fue rechazado por Kant, en nombre del
Estado de derecho, limitando a la garantia de las llbertades individuales en una linea que
coutlnuaba la de Locke.

Hegel puso al Estado en un plano superior al que lo habfan ubicado sus

predccesores, por Ia necesidad de dar una explicaclén del derecho de pedir a los

ciudadanos el sacrificio de sus bienes (mediante los impuestos), asi como de sus propias
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vidas (cuando se declara la guerra a otro Fstado); por dichas razones, se puede afirmar
la magnificencia del poder estatal por encima de cualquier poder Individual, pues se
caracteriza y diferencia con respecta a la sociedad civil, por las relaciones gue duicamiente
puede tener con algin otro Estado, como an ente homélogo,  De acuerdo con Hegel, ¢l
Estado ¢s en general, el relnu de la libertad, ya que en é) cada cual al cumpliv su deber, es
consciente del fin que persigue y que las leyes preseriben, en lo que consiste ¢l birn
colectivo; mientras que la sociedad civil es el reino de la necesidad, en cuanto el objetivo
colectivo; que en ella es la subsistencia material y el bienestar de todos, es alcanzado sin
una intencién consclente por parte de los sujetos, quienes en fa vida privada ( 0 sca en

cuanto miembros de Ia socledad civil) persiguen individualmente sus propios fines.

1.9.-1.as ideas polificas de Marx S,

La definicién que Engels aporta Incluye una parte de la verdad acerca de la
naturaleza del Estado, que como poder separado de su base sacial es un fenémeno
netamente moderno, de donde se desprende la ldea de que es el drgano del poder social,
que se sitia por encima de la vida social, es "La fuerza cohesiva de la socledad civilizada
la constituye et Estado, que en todos los periodos tipicos es exclusivamente el Estado de Ia
clase dom!nante y, en todos los casos una miqulna esencialmente destinada a reprimir a
la clase oprimida y explotada." " ; es el poder nacido de Ia sociedad, pero que se pone por
enclma de ella y se divorcla de ella més y mds. En "La Sagrada Famlia", Carlos Marx

reconoce que el Estado moderno ticne como base natural, la sociedad civll, e} honbre de

“Engels F. "El origen de la familia, la propiedad privada y
el Estado" en Qbras Escogidas,,Tomo II, Ed. Mosch.,1955. p.343
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1a sociedad civil, es decir, ¢l individuo independiente unido » otra persona por el vinculo
del Interés privado y la necesidad natural,

Para Marx ¢l Estado no es una fuerza neutral representativa del interés general,
por ¢l contrario, lo concibe como la unidad que da coerpo a los Intereses de la clase
dominante, y por clio las leyes que produce sirven a las Intereses de algunas personas y no
de todas fas que forman el pueblo. Por otro lado, este pensador tuvo ocasién de trascender
esta forma de reduccionisino sociaf, y en su obra "E? dieciocho brumario de Luis Bonaparte”
sugirié la idea de que el Estado podrfa obtener "refativa autonomfa’, de ser capaz de
equilibrar los diversos intereses que entraban en competencia entre I clase dominante,
Desde esta pevspectiva Marcos Kaplan, plantea ¢l problema de la autonomia relativa del

Estado, al considerar que:

"Todo Estado presenta slempre en mayor o menor medida un cardcter dual y
amblgno, Por una parte el Estado es producto y expresién de un slsteina socla
determinado, de las Interrelaciones entre sus principales fuerzas y estructuras. La
exIstencia y la actuactdn del Estado corresponde en Gltima Instancia a ta existencla
y a la sltuacién dominante de ciertas clases y fracciones, cuyos Intereses no

pueden menos que reconocer, expresar, consolidar y servie""

1.10.-El Estado Gramscl,
El Estado no sirve danicamente a fa sociedad en conjunto, sino que manticne un
margen de manlobra mediante el cuai tlenc Ia capacidad de podcr responder a los distintos

actores sociales, conserva cierta "Autonomfa" para poder realizar sus funclones peiiticas,

Y’Kaplan, Marcos. Estado y Sociedad. Ed. U.N.A.M,, México.
1978. p.160
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ceondmicas y sociales, Lo anterior tiene gran importancia al plantear la necesidad de
garantizar Ia "Gobernabllidad" de la sociedad, asi como de fa necesaria "Legitimidad del
poder” ; por ello para Antonio Gramsci:

"El Estado es concebldo como organlsino propie de un grupo, destlnado a crear
las condiciones favorables para la mAxima expausién del mismo grapo; pero este
desasrollo y esta expansién son concebidos y presentados comn Ia fuerza motriz
de nna expansion universal, de un desarrotle de todas las energias nacionales, Ei
grupo dominante es coordinadoe concretaniente con los intereses generales de los
grupns subordinados y 1a vida cstatal es concebida como vna  formacién y una
superacién continua de equilibrios Inestables (en el dmbito de la ley) entre los
intereses det grupo fundamental y los de los grupos subordinados, equllibrios en

donde los Intereses del grupo dominante prevalecen pero hasta clerto punto, o

sea, hasta el punto en que chocan con el mezquino interés

econbmico-corporative”,"

1.11.-La vislén consitucionalista de Kelsen y Jellinek.

Ei Estado puede ser abordado desde diversos puntos de vista, por ejemplo, en el
caso de la "Doctrina General del Estado”, escrita en 1910 por George Jellinek, enteé por
largo tiempo en el uso de las teorias del Estado, la distincién entre doctrina soctolégica y
doctrina jurfdica , dicha distincidn se hizo necesaria juego de Ia especializacion de la ruma
del Dereche denominada como Derecho Piblico, y de la consideracion del Estado conio
persona juridica, después de feorizar acerca de su rclacién con el Derecho, cuya
tecnificacién  era la consecucncia natural de la concepcidn del Estado de devecho,
concebido principalmente como 6rgano de produceibn juridica y en su conjunte como
ordenamiento jurfdico, La reconstruceién del Estado como ordenamiento juridico, supone

también ci reconocimtento en ol Estado de derecho de una forma de organizacién social

“Gramsci, Antonio., Notas sobre Maquiavelo, sobre Politica vy

sobre el Egtado moderno., México., 1975. p.72
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y que como tal, no podia ser separado de las sociedades y de las relaciones sociales
subyacentes, De lo nnterfor se deriva {a necesidad de la distinclén entre el punto de vista
Jurfdico, para reservarta a los juristas, los cnales habfan sido durante siglos fos principales
artifices de los tratados sobre el Estado y el punto de vista soclolégico que debid valerse
de 1a contritcién de etnélogos y estiudiosos de las diversas formas de organizacién soetal,
tal distincién no podria ser concebida antes del advenimiento de Ia soclologia como clencia
general que engloba Ia teorfa del Estado,

La distinelén de George Jellinek fue reconoclda como una aportacién Importante,
y fué acreditada por Max Weber, qulen, partiendo preclsamente de Ia denominada “Teorfa
General del Estado”, sostuvo la necesldad de distinguir el punto de vista juridico del punto
de vista soclol6glco, En efecto, Jellinek habfa afirmado que la docirina soclal del Estado
tiene por contentdo fa existencla objetiva, histérica y natural dei Estado, mientras que Ia
doctrina jurfdica se ocupa de las normas Jurfdicas que en aqueila existencla real deben
manifestarse, y finaimente habfa basado Ia distlnclén en Ia contraposicién, destinada a
tener éxito, entre 1a esfera del ser y la esfera del deber ser.  Se concibe al Estado como una
corporaclén, una persona jurfdica; y dicha Institucién tlene un conjunto de clementos
caracteristicos que le son Inherentes, tales como:

El territorio.- Se refiere al suelo o base fisica y su denominacién surge como un
elemento complejo, de connotaciones Juridicas y politlcas que expresan una relacién entre
el suclo y el Estado. Como seiala Jelllnek: "La tierra sobre i gue se levanta la conumidad
Estado, considerada desde un aspecto juridico, significa el espacio en que el poder del

Estado puede desenvolver su actividad especifica, que es la del poder piblico. En este
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sentido jurfdico fa tierra <e denomina territorio”,

La Poblacidn,- (El puebls) es el grupo de seres humanos que vivess en comunidid
como resultado de un large proceso de adaptacién geogrifica y que en conjunto constituyen
uny unidad soclal orgdnica, dotadn de espiritu e ideales comunes, li cual tienie un conjunte
de derechos y deberes juridico-polfticos; se refiere a un conceptlo politico necesarfamente
referido al Estado, que se caracleriza por la unidad espirituai y 1a conclencia sacial que
tienc el grupo,

El Gablerno.- Es un conceplo de naturaleza Juridico-politica que fwmplica la
organizacién especifica del poder constituido al servicio del Estado. Es el conjunto de
Grganos directivos, instituciones por las cuales la sociedad realiza y desarrolla aquellas
reglas de conducta necesarlas para hacer posible 1a vida de los hombres en una condicidn
soclal,

La Soberania.- El término viene del Iatin "supremus”; que significa o mds elevado,
lo supremo, lo Inapelable, se reflere al poder superior del Estado, que no actiia jamds por
otra determinacién que la de su propia voluntad; y facultad pars auto-obligarse y anto-
determinarse sin obedecer a otros poderes nl autoridades ajenos a los suyos; estd dotado
de un poder sustantlvo, supremo, inapelable, frresistible y exclusivo que actia y decide
sobre su ser y modo de ordenncién; no tiene su fuente en el exterior, sine que ¢s
inmanente, nace y se desenvuelve en 1a Intesioridad estatal, Es una fuerzn endégena, capar
de determinar por si misma, el uso de su poder, para lo cual cuenta con el wionopolto de

ta coaccidn fislca legitima dentro de su territorio, como seimla Kelsen:

¥Jellinek, Georg. Teorfa General del Estado. Ed. Porria.
México. Tomo 1, P. 894,
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".eit resumert, puede decivse que la soberania siguifica que el orden juridico
cstatal es supremo, comprendiendo todos les restantes 6rdenes parciales,

determinando el 4mbito de validez de todos ellos, sin ser a su vez, determinado

por ningiin orden superior, ¢s un orden unitario y finico,desde el momento que

excluye los resiantes 6rdenes”, **

1.12.-E] pensamiento polftico de Max Weber.

Max Weber en su obra "Economfa y Sociedad", al Iniciar ¢l estudin de fa sociologia
Juridica, de 1a cual es conslderado uno de los fundadores, aflrma que coando se habla de
derecho 6 de norma juridica, es necesarfo un especial rigor para distingulr el punto de vista
Jurfdico del punto de vista sociolégico, In afirmacién anterfor se traduce en a diferenciacién
entre validez idea}, de la que se ocupan los juristas, y validez empirica, de que se acupan
los sociélogos. Resultaba necesario establecer dicha premisa para hacer entender que se
ocuparia del Estado como sociflogo y no como jurista. Siguiendo en la linea de
. razonamiento anterior, y con un lenguaje tomado de Ia ciencia econémica, este pensador
define al Estado como el detentador del monopolio de la coacclén fisica legftima. E)
Estado, desde la perspectiva de Max Weber se puede Identificar como:

"Una asoclacién de dominlo de tipo institucional, que en ef interior de un

territorio ha tratado con éxito de monopolizar la coaccién fisica legitima como

Instrumento de dominlo, y rene a dicho objeto los medlos materiales de

explotacién en manos de sus directores pero hablendo expropiade para ello a

todos los funcionarios de clase auténomos, que anterformente disponfan de

aquellos por derecho proplo, y colocdndose asf mismo, en lugar de ellos, en Ia
cima suprema... el verdadero dominio, que no consiste ni en los discursos

pariamentarios nl en las proclamas de monarcas sino en el manejo dlario de la
administractén, se encuentra necesarlamente en manos de 3a burocracla, tanto

YKelpen, Hans. Teorfia General del Estado. México. P. 142,
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militar como civil"."?

Por lo anterior, se puede decir que ¢l Estado es 1a sintesls mas acabada del Interés
comdn; y como dirfa Michel Crozhler, el Estado resulta ser un gran "constructo social',
nada menos que la organizaclén politica de la sociedad y el representante legitimo del
monopolio de la coercién, En sintesis, como menclona ¢l profesor Ramlro Carrillo Landeros
en relacién con el Estado:

"Es la forma de ordenacién politica, juridica y administrativa de un pais en el cual

es el representante més signlficativo y donde ejerce acciones de soberania y

coercién; a €] corresponde el monopolio del poder y la dominacién sobre el

conjunto de Indlviduos asentados en el territorio que le concicrne; sus decisiones
se basan en leyes y tienen carficter de obligatoriedad general; es una forma de
dominaclén tesritorial; también se le Identifica como unidad soberana de accién

y declsién, constituye el catalizador y la forma de sintesis mds acabada del Interés

comdn",!*

Para Kelsen el Estado es un ordenamlento coercitivo y en su obra denominada
*Teoria General del Derecho y el Estado” sefala especificamente que: es una organlzaclén
politica porque es un ordenamiento que regula el uso de la fuerza, De la nlsma forma, los
estudiosos de la Ciencia Politica de Norteamerica (Almond y Powell) seqalan estar de
acuerdo con Max Weber en que la fuerza fisica legitima es el hilo conductor de la accién
del sistema politico. Sin embargo, Hans Kelsen critica el doble punto de vista de Jellinek,
el Estado se resuelve totalinente en el ordenamiento Juridico y por tanto désapnrece como

entldad consistente en la produccién y ejecucién de normas jurfdicas, pero la tesis

kelsenlana correspondiente 8 Ia reduccién del Estado a ordenamiento juridico, ¢s la de

YWeber, Max. Economfa y Sociedad., Ed. F.C.E., México, 1972.,
Tomo 1I, p. 1060

1%Carrillo Landeros, Ramiro., Metodologfa y Administracién,,
Ed. Limusa., México 1982, p. 112
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menos éxito. Con la transformacién del Estado de derecho las teorias juridicas condenadas
como formalistas son abandonadas por los mismos juristas y toman fuerza los trabajos
de clencia politica que lo tienen por objeto de estudio como forma compleja de organizacién

social (en a cual el Derecho s6lo es uno de los elemientos constitutivos),

1.13.- COMO zacién politica de Is sociedad,

La palabra Estadoe deslgna la unldad de poder continua y organizada qe ia socledad
sobre un territerio determinado, con orden juridico dnlco, competente jerarguia de
funclonarios pablicos, ejército permanente, sistema impositivo normado a fin de disponer
de ingresos suficlentes para el sostenhiniento de la burocracla, el ejército y los serviclos
publicos, asf como un régimen en ¢l que los medlos reales de gobierno y administracién,
que hasta entonces fueron propledad de Innumerables sefiores feudales, se exproplaron en

. favor del monarca absoluto, priniero; y del goblerno representativo més tarde, con el triunfo
de las doctrinas demo-liberales a fines del siglo XVIll. El Estado constituye un conjunto
de funciones juridicas cuya comiprensién es necesaria para entender el comportamiento de
Ia comunidad polftica; también cres derecho, aplica una Constitucién, contrata, representa
& sus naclonales, tiene jurisdiccién, ejecota sanciones, celebra tratados, es sufeto del
derecho internaclonal; es el gran sujeto de derechos y obligaciones.

En sintesls, esla ordenaclén politica y jurfdica de 1a socledad, constituye el régimen
de coexistencia humana m&s amplio y complejo de todos los que se registran en ia historia,
representa Ia primera forma propiamente politica de organizacién social, en la que el poder

se Institucionatiza y tiende & volverse lmpersonni. La Politica como parte esencial del ser
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humano, influye en su concepeién del mundo y de la vida impone una serie de vetos ala
creatividad y marca las pautas del desarrollo soctal con el cual se encuentra
comprometido el Zoon Politykon. El Estado como abstraecién de las relaciones sociules
existentes, expresién de la voluntad general y gran enfe universal, pars  materiatizarse
requiere de una organizacién polftica concreta, con formas bien definidas de funcionamientn
al interfor de la sociedad, fo cual significa 1a formacién de vn gobierno, y si Estado designa
a la totalidad de 1a comunidad politica, en tanto conjunto de personas (gobernados y
gobernantes) e Instituclones que forman la socledad juridicamente organizada sobre un
territorio determinado, la palabra goblerno comprende sofamente a la organizacién
especifica del poder constituide al servicio del Estado, en otras palabras:

"Estado y Goblerno son términos que designan coniceptos distintos que no pueden
ser confundidos sin Incurrir en grave e inexcusable ervor. El Estado es la

comunidad politlca ntegramente conslderada, constituyendo 1a persona colectiva
de la socledad politica en Ia funcién del derecho y el sujeto activo de la soberanin,

El goblerno en camblo, es la organizacién especifica del poder constitufdo en y
por el Estado y al servicio del Estado".”

L14.-1a los hasta n s dias,

La distincién entre Estado y Gobierno deriva del andlisis de ambos conceptos, ¢
Implica tener claridad acerca de las distintas formas de Estado y de Goblerno que se
registran en Ia historia politica universal y en el pensamlento de quicnes han teorizado

sobre esta temdtica; la Importancia del gobicrno entre fos pensadores del mundo antiguo,

. .

¥ Linares Quintana, Segundo. Teoria e historia constitucional,
Tomo 1. P. 94. Citado por Borja, Rodrigo. En Derecho Politico y
Constitucional. EBd. Pondo de Cultura Bconémica. México. 1991. P.
82,
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se observa desde Herodoto en el libro 111 de su obra denominada "Historias", donde
menciona la discusién existente entre tres personajes persas, que son Otanes, Megabyzo y
Darfo sobre 1a mejor forma de goblerno que deberia ser instavrada en Persia después de
Ia muerte de Camblses. Esta narracién puramente imaginaria, destaca lo avanzade que
estaba la reflexién de los griegos sobre los asnntos de la politica ym siglo antes de las
aportaciones tedricas de Platén y Arlstételes (Pertenecientes al siglo IV a.c.).

Herodoto muestra un fragmento en el que cada uno de los tres personajes se
presenta como defensor de una de las tres formas de goblerno que se conocen como “formas
cldsicas", porque fueron aportadas por los escritores cldsicos, y ademds porque se han
convertldo en verdaderas y propias categorfas de 1a reflexidn politlca de todos los tlempos.
Estas tres formas de goblerno son: el gobierno de muchos, de los mejores y de uno; 0 sen,
Democracla, Aristocracla y Monarquia; por una parte, Otanes propuso entregar el poder
al pueblo, es declr, constituir una democracla; mlentras que Megabyzo considera que lo
mejor es cl gobierno aristocrdtico y finalmente, Dario piensa que la mejor forma de
gobierno es la Monarqufa. Resulta lmportante menclonar las consideraciones hechas por
cada uno de los personajes para defender 1a forma de goblerno que consideran como la
mejor, en primer lugar, la reflexién sobre el pensamiento de Otanes:

"El contraste entre monarquia constderada en su aspecto negativo (o sea como

tiranfa) y gobierno del pueblo, asf como fue expuesto por Otanes, es el contraste

entre un gobierno lrresponsable, y por tanto, naturalmente arbltrario (al

monarca le  estd permitido hacer lo que quiera sln responder ante nadie), y un
goblerno fundamentado en la lgualdad [rente a las leyes (el mas bello de los
nombres, isonomfa) y en el control del pueblo (toda declsién es sometida al voto
popular), y en consecncncia ni lrresponsable ni arbitrario. Asf pues, al tirano
se le atrlbuyen algunos vicios como la prepotencia, la envidia, y la maldad,

que constituyen un ejemplo bastante claro de una fenomenologfa de la tiranfa que
Hega, con diversas vaviaclones sobre el tema, hasta nuestros dfas. Todavia mds:
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mlentras la tivanfa es caracterizada por atributos psicoldgicos, el gobierno del
pucblo sobre tado lo es por un Instituto, el sorteo de los cargos: este instituto
reposa en la ldea de la absoluta igualdad de los sujetos, por lo que desde cl inicio,
como se ve y como se podrd apreclar mejor mds adelante, los dos conceptos (el
de gobierno popular y el de igualdad) se Haman uno al otro. dnlcamente si se
tiene presente la igualdad de los sujetos el sorteo no es un procedimiento
arbitrario, ya que come los sujetos son lguales uno vale lo mismo que ¢l otro y
por tanto no importa el sujeto sobre ¢l cual calga 1a elecclén, pues el resuitado
no cambia", *

Comio se advlerte en el pdrrafo anterior, Otanes hace una defensa de su propuesta
de gobierno democritico, partiendo de la diferenciacién entre un gobicrno gue denomina
"irresponsable” en el que predominan toda serie de vicios y arbitrariedades, el cual
Identifica con la monarquia, y por otra parte defendiendo el mejor gobierno, que para é
es la democraeia, asociada a la ldea de lgualdad y gobierno popular, entendido como un
gobierno responsable. En cuanfo a la propucsta de Megabyzo (el cual pugna por un
gobierno aristocrdlico) el politélogo Norberto Bobbio sefiala:

"Por lo que respecta a las consideraciones de Megabyzo, debe Indicarse que

también el gobierno popular estd caracterizado por atributos psicoldgicos

(irresponsable). Pero mds interesante es que de los dos gobiernos rechazados,

uno, (el goblerno popular) es juzgado peor que ¢l otro (el goblerno mondrquico);

esta comparacién nos ofrece un ejemplo bastante claro de la graduacién de las
constituclones tanto en el bien como en el mal, de la que se hablé en Ia

introducclén (no solamente hay gobiernos buenos y malos sino gobiernos que son
mejores o peores que otros), Del goblerno de pocos, su defensor se limita a decir

con una verdadera y propla declaracién de principlo que, de los mejores hombres
sean las mejores decisiones”,

Bobbio pone énfasis en et hechio de que Megabyzo propone el gobierno aristocrdtico

Bobbio, Norberto. La teorfia de las formas de gobierno en la

higtoria del pengamiento politico. Ed. Fondo de Cultura Econdémica.
México. 1992. P.19.

11dem. P, 19.
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conio una alternativa mejor, y de igual forma considera que el peor gobicrno es el gobicerio
popular, es decir, el democrdtico. Por 1o que toca a Ia propuesta de Darfo (en favor del
goblerno mondrquico), la refiexién es la siguiente:

"En ¢l discurso de Darfo aparece por primera vez 1a condena al gobierno de
pocos, porque Otanes critic el gobicrno tirdnico, mds no al oligdrquico, y
Megabyzo consideré el gobierno de pocos como el mejor. El punto débii de ia
oligarquia es la facilidad con la que el grupo dirigente se escinde en facciones
contrapuestas, es decir, la falta de una sola direcclén, indispensable para la unidad
del  Estado. En cambio, el punto débil del gobierne popular es precisamente lo
opuesto, no la discordia de los buenos sino el acuerdo de los malvados (las
s6lidas amistades entre fos inalvados). Aunque por razones opuestas, tanto el
gobierno de pocos como el de muchos son malos. El argumento de Darjo en favor
de la monarqufa debe tenerse presente: la superioridad de la monarquia sobre las
otras constituciones depende de que elia obedece a una necesidad histérica, y es

1a tinica capaz de asegurar la estabilidad del poder”,
En las ideas de llerodoto existia la preocupacidn respecto de ia forma de gobierno
que debia ser conslderada como la mejor, pero de igual manera ests antor partia de la
. premisatle que 1as formas de gobierno que se conocfan en el mundo antiguo correspondian
a la necesidad histérica de su fiempo. Las aportaciones de Piatén ai respecto se pueden
apreciar claramente en la Repiblica, cuyo didlogo refiere a la descripeién de una Repiblica
Ideal, que tiene como finalidad la realizacion de la justicia entendida como atribucién de
cada persona para realizar ia tarea que le compete de acuerdo con sus propias aptitudes,
El autor piensa en una Repiibiica constitufda de manera arménica y ordenada por tres
clases de hombres: los gobernantes-filésofos, fos guerreros y Yos que se dedican a los

trabajos productivos.

Platdn (428-347 a.c.) respecto de las formas de gobierio, menciona que cn la historia

#1dem. P. 20.
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se suceden sélamente formas malas y como veremos unit mas mala que ofra. Para 61, fa
constitucién buena na forma parte de esta sucesidn, ¢s un modelo, y como tal no importa
st se encientra al principio o al final, su concepeién la cual resulta pesimista hacia 1a
historla, se debe recordar que vivié en nna época de decadencia de la gloriosa democeracia
ateoiense, razén por la cual investiga , analiza y denuucla las fendaienos de fa degradacion
de 1a polis, mas que los de su esplendor; considera que son seis las formas de gobierno 6
Ias Himmadas constituciones, y de wanera particular fuice una diferenciaclén entre formas
corruptas y las que denomina como ideales; por ello al hablar de las formas corruptas
expresa:

"Las constituciones de las que hablo y que tienen un nombre propio ante tedo

son: 1a que es exaltada por muchos, es decir, ln de Creta y Esparta (se trata de

la forma timocrdtica); en segundo fugar vieme la Hamada oligarqufa, goblerno
fleno de problemas infinitos; iuego estd la democracia, que es opuesta ala
anterlor; por Gltlmo encontramos a la muy noble tirania, superior a todas las
demds, pues es la gangrena extrema del Estado”. »

En el pdrrafo anterior se seiialan las cuatro formas de goblerno o constitucién que
¢l autor considera como las formas corruptas, Ias que en orden decreciente, tal y como se
presentan en {a cita anterior corresponden a fa timocracia, oligarqufa, democracia y tirania.
Por ofra parte, cuando Platén se refiere a las dos formas que considera como las ideales,
fo hace en los sigulentes términos:

"-Dlgo que una de las formas de gobierno es precisamente Ia forma que

examinamos (es decir la constitucién Ideal), y que podriamos llamar con dos

nombres: sl entre todos los regidores uno tienc ¢! mando sobre los demds, Ia
podrfamos Hamar monarquia; si el mando ests en manos de varias personas,

aristocracia,
-Es verdad.

“platén. "La repiblica o de lo justo*. En Difloggs, Ed.
Porria. 20 edicién. México. 1984. P.544.
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-Por consiguiente estos dos conceptos constituyen una sola forma: que uno o

varios tengan ¢} mando da lo mismo, pues nada cambjarfa en las leyes

fundamentales del Estado, una vez educados y elevados de la manera que seialé”,

u

Platén hace una distincién entre formas de goblerno que consldera corruptas y
aquellas constituciones denominadas tradiclonales, a las que identifica como formas ldeales;
sin olvidar que las formas de goblerno a las que se alude por parte de este autor estin en
correspondencin directa con el contexto histdrico en el que se desarroli6 la vida de Atenas
en cl tiempa dei pensador de los Malogos.

Por su parte, Aristételes (384-322 a.c.) desarrolia o que se denomina como la
teoria cldsica de las formas de goblerno, cuyo aporte se encuentra en su obra de la Pol(tica,
particularmente cn sus libros tercero y cuarte, término que usa paca Indicar lo que hasta
entonces se Hamaba "forma de goblerno" es Politéia, que normalmente se traduce como
constituclén, la cual "..es la estructura que da orden a la cludad estableciendo el

~ funclonamiento de todos los cargos y sobre todo de In autoridad soberana". *  Asi
goblernio y constituclén se refieren a wia estructura encargada de dar orden y consistencia
a Ia vida de la ciudad, formallzando a las distintas formas de gobierno, y su clasificaclén
bajo e sigulente criterio:

"Ya que constituciéu y gobicrno significan {o mismo y el érgano de gobierno cs

¢l poder soberano de la cludad, es necesario que el poder sea ejercido por una

persona o unos pocos o la mayorfa. Cuando el uno, pocos o la mayoria ejercen
¢l poder en vista del Interés general, entonces forzosamente esas constituciones
serdn rectas, mlentras que serdn desvlaciones los que atlenden al Interés particular

de unos, de pocos o de la mayorfa (...) Tenemos la costumbre de llamar
monarquia al goblerno unlpersonal que atiende al interés general, y arlstocracia

MIbidem. P. 445.
“Aaristételes. La Politica. Ed. Nacional. México. 1967.
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al gobierno de pocos (...) cuando se propone ¢l bien comin; cuando es el mayor
mimero ¢l que gobierna atendiendo al interés general recibe el nombire comin
a todas las constituciones politia (.) Las degeneraciones de las mencionadas
formas de gobierno son: la tirania de la monarquia, la oligarquia de Ia
aristocracia, y la democracia de la politia. La tirania, en efecto, es imamonarquia
orientada hacla el interés del monarca, la oligarquia hacia el de los vicos y Ia
democracia hacia el interés de los pobres. Pero ninguna de ellas atienile al
provecho de ia comunidad®. ¥

El historiator griego Poliblo (que vivié cn el siglo Il a.c.) eseribid en su abra
"Historias", que existen fundamentalmente seis formas de goblerno, tres buenas y tres
malas; las seis formas de gobierna se suceden una a otra segin cierto ritmo, y por tanto
constituyen un proceso ciclico que se vepite en el tiempo, y ademds de las seis formas
tradicionaies, hay una séptima de 1a cual la constitucién romana es cjemplo, que en cuanto
sintesis de las tres formas bucnas es la mejor constitucién, presentando por primicra vez
este autor la teorfa del gobierno mixto, Para desarrollar sus ideas se remonta n la tipologia
tradicional y sefiala: "La mayorfa de los que quicren instruirnos acerca del tema de Ias
constituciones, sostienen la existencia de tres tipos de eilas: ilaman a una reino, a otr:
aristocracia y a la tercera democracia”. ' A continuacién s refiere a las formas corruptas
de gobierno de la siguiente manera:

“No todo gobierno de una sola persona ha de ser clasificado inmedlatamente

como relno, sino sélo aqucl que es aceptado libremente y ejercido mds por Ia

razén que por el miedo o la violencia, Tampoco debemos creer que es aristocracia
cualquier goblerno de pocos hombres; sélo lo es la presidida por hombres muy

Jjustos y prudentes, designados por elecclén, Paralelamente no debemos declarar

que hay democracia allf donde la turba sea duefla de hacer y decretar lo que le

venga en gana. Sélo la hay allf donde es costumbre y tradicién ancestral venerar
a los dioses, honrar a los padres, reverenciar a los anclanos y obedecer a las leyes

¥Ibidem,

Ypolibio. Higtoriag, (Libro VI). Ed. Gredos. Madrid. 1981.
P. 43,
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() Hay que afirmar pues, que existen scis variedades de constituciones: las tres

repetidas por todo el mundo, que acabamos de mencianar, y tres que derivan de

éstas: la tiranfa, la oligarqufa y la oclocracia”. *

Poliblo se refiere a la "Oclocracla” como goblerno popular en su forma corrupta,
puesto que deviene del vocablo gricgo "okhlos®, que significa multitud, masn, chusina y
plebe. Por otra parte, para este autor, las etapas del proceso histérico son las siguientes:
reino, thranfa, aristocracla, ollgarquia, democracia y oclocracia; lo anterlor se confirma en
uno de los parrafos de su obra, en donde se dice:

°El primero que se forma por un proceso espontdneo y natural es el gobicrno de

uno solo, y de €l deriva, por una preparacién y una enmienda, el reino. Pero se

deteriora y cae en un mal que le es congénito, me reflero a la tirania, de cuya
disojucién nace la aristocracla. Cuando ésta, por su naturaleza, vira hada la
oligarquia, sl las turbas se Indignan por las injusticias de sus jefes, nace la
democracla. A su vez, la soberbia y el desprecio de las leyes desembocan, con el

tlempo, en la oclocracia’, *

La tesls fundamental de Polibio sobre las formas de gobierno fue la referida al
"gobierno mixto", de la que maneja como un claro ejemplo, el de la Esparta de Licurgo,
que mezcla en su constitucién las tres formas buenas de gobierno.

Por su parte, Cicerdn (alrededor de 50 a.c.) seiiala en su obra de |a Repiblica, la
Importancla que reviste y la excelencla que tlene la idea de ubicar al gobierno mixto como
el mejor de los goblernos, por ello escribe: "A mi parecer de las tres primeras formas es

preferible la monarqufa, pero es superior a ella la compuesta equilibradamente (aequatum

et temnperatum) por las tres formas mejores de constitucién”, *

#1bidem.
PIbidem.

gobbio, Norberto. i n

@W&WM
historia del pensamiento politico, Ed. Fondo de Cultura Econémica.
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Respecto de los aportes a la teorfa de las formas de gobierno que se conocieron en
la época medieval, se afirma que el gran tema de la politica en el medicvo es 1a dicotomia
Estado-lglesia, no el de Ia variedad histérica de los estados. La salvacién de los hombres
no era tarca del Estado, como para los escritores griegos y como lo serd para los escritores
politicos que Inauguran la tradicién del lusnaturaiismo moderno, como Hobbes, sino deama
institucién diferente del Estado, superior a éste y en clertos aspectos incluso antitética de}
Estado, una Institucién que tiene la tarea extraordinarin de llevar a los hombres hacia ¢l
reino de Dios. Asimismo existe una explicacién del escaso interés de los escritores cristianos
por la clasificaclén de las formas de gobierno que tiene como origen el que la moral ocupa
¢l primer lugar en la preocupacién de los pensadores de la Edad Media, no asf la politica
y las formas de goblerno en ef mundo. Lo anterior Impllca que se trata del problema de
la relacién entre el Estado, cualqulera que sea su forma hlistérica, y 1a justicia; por ello San
Agustin escribid:
"Sin la justicia, 4que serfan en realidad los reinos si no bandas de ladrones?, jy
qué son las bandas de ladrones si no pequeiios reinos? (..) Por ello, inteligente
y veraz fué la respuesta dada a Alefandro Magno por un pirata gue habia caido
en su poder, pues habiéndole preguntado el rey por qué infestaba ¢l mar, con
audaz liberiad el pirata respondié: por el mismo motlvo por el que ti Infestas Ia
tierva; pero ya que yo lo hago con un pequeiio bajel me Haman ladvén, y a tf
porque lo haces con formidables ejércltos, te Haman emperador”, *!

El pensador medleval Coluccio plantea acerca de las formas de gobierno que fas tres

formas de "principatus” son el regius, el politicus y el despoticus; es de destacar el criterio

México. 1987. P. 55.

*'san Agustin. La Ciudad de Dios, (Cap. IV). Ed. Porrda.
México. 1984,
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de distincién tomado de las relaclones familiares (asf como o hiciera Aristételes en el
Libro Primero de la Politica): en el principatus regius el rey gobierna como el padre sobre
Tos hijos; en el politicus gobierna como ¢l marido sobre In mujer, y en el despotieus lo hace
como ¢l amo sobre los esclavos.

Respecto de 1a aportaclon de Maquiavelo al anélisis de las formas de goblerno, se
encuentra que en su obra El Principe, de manera muy peculiar, al presentar una biparticién
en lugar de la divisién tripartita ile las formas de gobicrno, considera que han existido en
todo ¢l mundo; y plantea acerca dc los principados hereditarios, que éstos existen en dos
especies: "Los principados de que se guarda memoria han sido gobernados de dos modos
distintos: o por un principe que elige de cntre sus siervos, que lo son todos, los ministros
que lo ayudardn a gobernar, o por un principe asistido por varones que, no a la gracia del
seiior, sino a la antiguedad de su linaje, deben la posicién que ocupan”. *

Cuando Magqulavelo se refiere a la existencia de principados nuevos (los cudles son
motivo de su preocupacién, a lo largo de toda su obra) distlngue entre cuatro especies de
acuerdo con ¢l diverso modo de conquistar el poder; ya sea por virtud, fortuna, maldad
(violencia); y por ¢l consenso de los ciudadanos. Por virtud entiende la capacidad personal
de dominar los aconteciniientos y de realizar, ¢l fin deseado; por fortuna entiende el curso
de los eventos que no dependen de la voluntad humana. Respecto del Principado que se
logra por medio de la maldad, éste eorresponde a la cldsica figura del tirano y con respecto
al Principado que se logra por consenso, sefiala que existe a partir de un reconocimiento

y una legitimidad que éste fogra entre sus subditos. Este autor menciona una tipologia de

¥Maquiavelo, Nicolés. (Cap. IV). Op. Cit.



las formas de goblerno en los sigulentes términos:
"Algunos de los que han escrito de las repiblicas distinguen tres clases de
goblerno que llaman principado, notables y popular, y sostlenen que los
legisladores de un Estado deben preferiv el que juzguen mas a propdsito, Otros
autores, que en opinién de muchos son més sablos, clasifican las formas de
gobierno en sels, tres de ellas pésimas y otras tres buenas en si mismas; pero tan
expucstas a corrupelén, que Hegan a ser perniciosas. Las tres buenas son las antes
dichas; las tres malas son degradaclones de ellas, y cada cual es de tal modo
semejante a aquclla de que procede, que facllmente se pasa de una a olra, porque
¢l principado con facilidad se convierte en tirania; el régimen de los notables en
Esyado de pocos, y el popular sin dificultad en lcencioso. De sucrte que un
tegistador que organlza en el Estado una de cstas tres formas de gobierno, la
establece por poco tiempo, porque no hay precaucién bastante a impedir que
degenere en la que es consecuencia de ella por Ia similitud que en este caso hay
entre la virtud y el viclo", *
Después de plantear una tipologfa respecto de las formas de gobierno, y de reconocer
que ninguna forma de goblerno de las denominadas "puras” garantiza la estabilidad y
continuldad del efercicio de goblerno, Maquiavelo seiala que el remedlo al fracaso de las
constituciones simples exlste, y es en consecuencia, el establecimiento de un "gobierno
mixto"; por ello, después de haber dicho que todas las constituciones simples son
"perjudiclales”, concluye que lo mejor es instaurar una constitucién mixta, es decir, una
forma de gobierno que Incorpore los aspectos més hmportantes de cada una de las formas
"simples”, con lo cual se tendrd un goblerno firme y estable, porque cn una constitucién
donde coexistan el principado, los notables y el gobierno popular, bajo un orden donde cada
uno de estos poderes vigila y contrarresta los abusos de ios otros.
Juan Bodino (1530-1596) dedica el segundo libro de su obra "De La Repiiblica”, al

andlisis de las formas de gobierno; y si bien se le identificé como el teérico de ia soberania,

a decir verdad dicho concepto no fué descubierto por él, sino que se fue conformando con

PMaquiavelo, N. Op. Cit.
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base en et desarrollo histérico de las formas de Estado y de Goblerno; soberanfa significa
pura y simplemente poder supremo, es declr, poder que no reconoce por encima de si
mismo ningin otro, por ello el poder supremo o "sunima potestas”, es el poder soberano,
de ahi se desprende que, donde hay un poder que se define y es reconocido como soberano,
lay un Estado. Lo que constituye ¢l fendmeno de las formas de goblerno y su
degencracién, no es un vicio de {a soheranfa en cuanto tal, sino de su ejercicio. Cada uno
de los tres regfmenes wmonarqufa, aristocracia y democracia, pueden asumir tres diferentes
formas: toda monarquia puede ser real, despitica y tirdalca; toda aristocracta puede ser
legitima, despdtica y faeciosa; toda democracia pucde ser legftima, despética y tirdnica. A
propésito de las tres formas de monarqufa, se advierte que no se trata de tres diferentes
regimenes, sino sélo de una manera diferente de ejercer el gobierno en un Estado
monarquico; lo mlsmo se puede afirmar respecto de las formas de goblerno aristocritico

.y demoerdtico.

Hobbes no acepta algunas de las tesis que han caracterizado durante sigios 1a teorfa
de las formas de goblerno, especificamente las relativas a la distincién entre formas buenas
y malas, y la del gobierno mixto; debido a que este autor se basa en los atributos
fundamentales de la soberanfa: ¢l ser absoluta e indivisible, de la caracteristica del ser
absoluta proviene la critica de la distincién entre formas buenas y inalas, mientras que de
1a Indivisibilidad deriva a critica del gobierno mixto. La visién de EHobbes respecto de jas
formas de gobierno se puede observar en uno de los parrafos de su obra en el que senala:

"Los antiguos escritores politicos introdujeron otras tres formas opuestas a éstas,

es decir la anarqufa en contraste con la democracia, la oligarqufa en oposicién a

ala aristocracia, y la tiranfa contraria a In monarqufa. Pero éstas no son tres
formas de Estado diversas de las primeras, sinno tres diferentes denominaciones,
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que les da a las primeras quien tenia odio por el gobiemio o los gobernantes.
Ciertaniente fos hombres no sélo tienen la costumbre de indicar con los nombres
las cosas, sino de deslgnar con ellos sus sentimientos, el amor, ¢l odio, la ita, elc,.
De lo gue se desprende que lo que uno ilama democracia, el otro denomina
anarquia; lo que uno define aristocracia, el otro Indica como ollgartjufa, y lo que
uno denomina tirano, el otro indica como oligarquia, y lo que uno denomina
tirano, ¢l otro le da el nombre de rey. De mancra que con estos nombres no se
designan formas de Estado diferentes, sino inicamente las diferentes opinjones
de los ciudadanos en referencia a las personas de los gobernantes”, *

Jhon Locke expone su teorfa politica en los Dos Ensayos Sobre el Gobierno Civil
(1680), y es reconocido como el tedrico de la monarquia constituclonal, es declr, de nn
sistema politico basado al mismo tiempo en la distincién entre dos partes del Estado: ¢l
pariamento y el rey, y entre dos funciones del Estado, la funcién legislativa y la ejecutiva,
y una corrspondencia entre ambas; puesto que el poder legislativo emana del pueblo que
tiene su representaclon en el parlamento y el poder ejecutivo es delegado por el partamento
al rey. Una constitucién asf, no es un goblerno mixto e el sentido tradiclonal de la palabra
(tampoco Locke lo considera asf) se le podria llamar democritico-mondrqulca, en fa cual
la soberanfa del Estado pertencce al pueblo; y el gobierno, entendido como ejercicio del
poder ejecutivo, al rey. Por su parte, Montesquieu seiiala a propisito de las distintas formas
de goblemo, lo sigulente:

"Hay tres especles de gobiernos: el republicano, el mondrquico y el despético (...)

Supongo tres definiclones, mejor dicho, tres hechos: uno, que el gobierno

republicano es aquét en que todo el pueblo, o una parte de él, tlene el poder

supremo; otro, que el goblerno mondrqulco es aquél en que uno solo gobierna,

pero con sujecién a leyes fijas y prestablecidas; y por Gltimo, que en el gobierno
despético el poder también esti en uno solo, pero sin leyes ni frenos pues arrastra

Bobbio, Norberto. Op. Cit. P.97,



a todo y a todos tras su voluntad y caprichos”, **

En el pensamiento de Montesquien se advierte una concepeidn en la gue se reconoce
la importancla de dos aspectos (naturaleza y principlos de gobierno) en el andllsis de la
tipologia de formas de gobierno; por una parte seiialn que la naturaleza de un goblerno
deriva de su estructura, esto es, de la constitucién que regala en cierto modo, que cambia
de forma a forma; quién goblerna y de que manera; por cifo toda forma de gobicrno puede
también estar caracterizada por la pasién fundamental que lleva a los siibditos a obrar de
acuerdo con las leyes establecidas y en consecuencia permite durar a todo régimen politico.
Esta "pasién” fundamental, que frecuentemente sc Hlama el "resorte", del que todo goblerno

",

tiene necesldad para poder cumplir correctamente con su tarea, es el "principio”; en
palabras de este pensador: "Hay esta diferencla entre 1a naturaleza del gobierno y su
principio: que su naturaleza es 1o que le hace ser y su princlplo lo que le hace obray, La
_primern es su estructura particular; el segundo las pasiones humanas que lo mueven”,
Los principlos a los que se alude som: la virtud para ia repiiblica, el honor para la
monarquia y el miedo para ei despotismo,
En cuanto a ba teorin de ba separacién de poderes, ésta se expone en ¢l libro X1, que
trata de las leyes que forman la libertad politica, En este capftulo se define la libertad como
"el derecho de hacer todo lo que las leyes permiten”; y a continuaclén se menclona; "La

libertad politica se encuentra en los gobiernos moderados'. A manera de corolario

Montesquleu plantea: "Pero ella no se encuenira sienipre en los Estados moderados; seria

BMontesquieu. Del espiritu de las leyeg. Ed. Porr(a. México.

1977. P.66.

¥Idem. P.83,
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Indispensahle para encontrarla en ellos que no se abusara del poder, es una experiencia
eterna que todo hombre que tiene en sus manos el poder abusa de ¢, hasta que no
encuenra limites (...) Para que no se abuse del poder es necesario que, cono la naturaleza
misma de 1as cosas, el poder frene al poder”. ¥ Su aportacién a la Ciencia politica cobra
especia) interés sobre todo en of parrafo que a continuacién se enuneia, en ¢l cual propone
su vision respecto de la division de poderes:
"Cuando el poder legislativo y el poder ejecutivo se revinen en la misma persona
o ¢l mismo cuerpo, no hay libertad; falta la confianza, porque pucde tenerse que
el monarca o el senado hagan leyes tirdnlcas y los ejecuten cllos mismos
tirfnlcamente. No hay lbertad si el poder de juzgar no estd blen deslindado del
poder legislativo y del poder ejecutivo. Si no estd separado del poder leglslativo,
se podria disponer arbitrariamente de na libertad y la vida de los ciudadanos;
como que el juez serfa legislador. Si no estd separado del poder ejecutive, el juez
podria tener la fuerza de un opresor. Todo se habrfa perdido si ¢l mismo hombre,

la misma corporacién de préceres, 1a misma asamblea del pueblo ejerciern los tres

poderes: el de dictar las leyes, el de ejecutar las resoluciones pablicas y el de

Juzgar los delitos o los pleitos entre los particulares”, **

En conclusién: el control reciproco de los poderes es la distribueidn de las tres
funciones del Estado en dislintos 6rganos de gobierno; en la teorfa de Ja separacion de
poderes estd 1a respuesta del constitucionalismo moderno contra el peligro recurrente del
despotismo. |

Desde el punto de vista de Rousseau, la soberanfa reside exclusivamente en el
pucblo, es decir, en el cuerpe colectivo que expresa la voluntad general, y por tanto para
¢l no hay mds que una sola forma de Estado, ¢l basado en la soberania popular, a Ia que

denomina "repiblica”; pero la repiblica popular puede ser gobernada de tres diferentes

YIbidem, P, 274,

®Ibidem. P. 277,
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maneras segin si el ejerciclo del poder, el Namado poder ejecutivo, sea conflado a uno, a
pocos o a muchos, Respecto de las formas de gobierno, seiiala:

"El soberano puede, en primer lugar, confiar el depésito del gobierno a todo el

pucblo o a su wmayorfa, de suerte que haya mds cludadanos magistrados que

simples particulares. A esta forma de gobierno se da el nombre de democracia.

O puede tamblén reducir el goblerno, depositdndolo en manos de las menos, de

manera que resulten més cludadanos que maglstrados. Esta forma toma el nombre

de arlstocracia, Puede, por Gltimo, concentrar todo el gobierno en un maglstrado
iinico de quién los demds reciben e} poder. Esta tercera forma es la mds camiin

y se lama monarquia o goblemo real", *

Rousseau no rechaza la categoria del gobierno mixto porque la Interpreta no como
divisién del Estado, como lo hace Bodlno, sino como dlvision del goblerno. Este autor
considera que el hecho de que el goblerno esté dividido de ninguna manera afecta Ia unidad
de la soberanfa (o del Estado). De hecho, la divisién de los poderes del gobierno, de
acuerdo con Roussean, es tan normal que todos los goblernos son mixtos: en palabras del
proplo pensador: "no existen goblernos malos", (cap.,VII del libro 111).

llegel considera que fas formas de gobierno histéricamente relevantes corvesponden
a: Despotisino (orlental): repGblica (antigua) y monarquia (moderna). En su obra
Lecciones de fllosofia de la hlstoria hiay un capitulo dedicado al concepto de constituclén,
y en € explica con su proplio lenguaje que: "es la puerta por donde el momento abstracto
del Estado entra en la vida y en la realidad’, y que la determinacién fundamental, que
Indica el paso de la idea abstracta de Estado a su forma concreta e histérica cs nada menos

que la diferencia entre qulen goblema y quicn es gobernado; Este pensador seiiala que

Justamente las constituciones han sido distinguidas unlversalmente en las clases de la

“Rousseau, J.J. El_contrato social, Ed. PorrGa. México. 1969.
P. 35.
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monarqufa, la aristocracia y la democeacia; donde sélo es necesario observar en un primer
momento, gue la monarquia mlsma tiene que ser distinguida en despotismo y monarquia
como tal,

Segin Hegel las formas histéricas de constitucién por las cuales pasan todos tos
estados y la propla historia del mundo son tres: una primera forma de reina patriarcal, que
corresponde a la categorfa del despotismo; una forma de Estado tibre aunque se trate de
una libertad partlcularista, que es In repéblica en sus dos eucamaciones histéricas, la
aristocrdtica y 1a democrdtica, y finalmente una forma de reino ya no patriarcal y despético,
esto es, un reino en el cual el rey gobierna en una sociedad que ahora cstd articutada en
esferas relativamente auténomas que es la monarqufa, partlcularmente la denominada
monarqufa constitucional ( la cual en ¢l sentido de Montesquicu, se entlende como la forma
de gobierno en la que el poder del rey es corregide por ta exlstencla de 6rdenes
relativamente independientes que desempeiian funciones piblicas).

Para Marx el problema de la diferenclacién de las formas de gobierno, y sobre todo '
la distincién enre formas buenas y malas, pierde importancia, puesto que cualquiera que
sea la forma de goblerno, es siempre malo. En realidad, 1o que cuenta es la relacién real
de dominio, y cualquiera que sea ia forma instituclonal con 1a que esté revestida csta
relacién; no cambia sustanciaimente a realidad de 1a dominacién que hunde sus rafces en
Ia base real de la sociedad, es decir, en las relaclones de producclén. Desde el punto de
vista de las relaciones sustantivas, no de las aparentes (como estdn establccidas en las
constituciones formales, o de cualquier manera, en las estructuras institucionales), todo

Estado es una forma de despotismo. Como ejemnplo, véase el siguiente fragmento:
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"Ciertamente Ja derrofa de los insurrectos de junio habia preparado, allanado, o
terreno en que podia cimentarse y erigirse 1a repiblica burguesa; pero, al mismo
tiempo, habfa puesto de manifiesto que en Europa se ventilaban otras cuestiones
que la de la "repiblica o monarquia”, Habia revelado que aqui repiiblica burguesa
equivalfa a despotismo Himitado de una clase sobre otras”, ¥
Marx identifica una verdadera forma de goblerno diferente det Estado representativo,
o sea, e} Hamado “honapartismo”, acerca del cual agrega Engels, después de reafivmar la
tesis de que el Estado es la Instituclén de la clase mds poderosa, agrega que en ticuipos
excepcionales en los gue las clases antagénicas tienen fuerzas casi iguales, el poder estatal
puede asimir ¢l papel de mediador entre las clases y adquirir una cierta "autonomfa® frente
a ambas, y entre Ios ejemplos destaca el bonapartisino del primero y espectalmente del
segundo Imperio que se vallé del proletariado contra la burguesfa y de la busguesfa contra
el proletariado. En la lectura del ensayo sobre el golpe de Estado que levé al poder a Luis
Bonaparte (2 de diciembre de 1851), resulta dificil ver en Ia figura del sobrino de Napoledn
un 4rbitro por encima de las partes. Ain el dictador es un Instrumento de la clase
dominante, Ja cual en mnomentos de peligro renuncia a su poder directo y se pene en manos
del salvador (la figura del bonapartismo frecuentemente ha sido citada en Jas
interpretaclones del fascismo); el siguiente parrvafo Hustra con toda claridad lo antes
menclonado:
"Por tanto, cuando la burguesfa excomuiga como sociallsta lo que antes ensalzaba
como liberal conflesa que su propio Interés fe ordena esquivar el peligro de su
autogoblermo, que para poder Imponer la tranquilidad en el pals tiene que
imponérsela ante todo a su parlamento burgués, que para mantener Intacto su poder
soclsl tlene que quebrantar su poder politico; que los Individuos burgueses sélo

pueden seguir explotando a otras clases y disfrutando apaciblemente de la propledad,
1a familia, Ia religién y el orden bajo Ia condicidn de que su clase sea condenada con

‘“Marx, Carlos. El_18 brumario de Luig Bonaparte. Cap. I.
Citado por Bobbio, Norberto, Op. Cit. P,171,
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las otras clases a la misma mddidad politica; que, para salvar Ia holsa, hay que
renunciar a la corona”, ¥

Con ¢l ascenso del dictador al poder, {a burguesia renuncia al pader politico, pera
no al puder econdmicy; se podria decic que en clerths momentos de graves tensivnes
saclales, el dnlco medlo que le queda a la clase dominante para mantener su poder
econdmico es {a renuncia momensdnea, es decir, basta que ef orden sea resiablecido, a su
poder palitico directo. Méds que uia nueva formn de goblerno, el bonapartisino es ua
camblo de papefes en el dmbito del mismo Estado burgués. Murx considera que fa novedad
del goblerno bonapartista estd en el hecho de que el poder ejecutivo cobra preponderancia
sobre cl leglstativo (lo que sucedld por ejemiplo en Italia con el advenimicnto del fascismo
que desautoriz6 al parlamento para exalfar el poder del goblerno y en particular del jefe
del goblerno). Mientras en el Estado representativo el centro del poder estatal es e
pariamento, del que depende el poder ejecutivo, en ¢l bonapartista el poder ejecutive
margina al poder legislativo y se apoya en el "cuerpo parasitario” de la burecracia. Sin
embargo, este camblo de papeles no modifica su naturaleza que slempre es un Estado de
clase y es, en cuanto Estado, el portador de un poder despético,

Por lo que se reflere al desarrollo del Estado ( particularmente en nuestro pafs),
cabe sefalar que se caracteriza por una manifiesta crisis de legitimldad, La sola presencia
estatal, sus formas de actuaclén, su racionalidad para percibir fas demandas, procesarias
y actuar son, en la actualidad fuertemente cuestionadas por amplios grupos de la sociedad;

por ¢jemplo, los empresarios y grupos conservadores sollcitan que se profundice en of

“Marx, Carlos. El_18 Brumario de Luig Bonaparte, Citado por

Bobbio, Norberto. Op. Cit. P, 172.
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repliegue estatal, lnvocando las corrlentes econdmicas neoliberales donde segin éstas, e}
Estade debe lmitarse a reallzar funciones de gendarme, y fa libre empresa a lmpulsar el
crecimiento econdmlco en mercados competitivos. Par ofra parte, los obreros, campesinos,
grupos prgresistas, asf como ja gran mayorfa de {a socledad mexicana, fuchan por un
caimblo cn las condiclones sociales y cuestionan el funclonamiento de un aparato estatal que
no es capaz de rvesponder a sus demandas, ni de actuar con agllidad y eficacla en la
resoluctén de los problemas que aquejan a los estratos mas desfavarccldos y numerasos de
México. Otro fendmeno que merece especlal atenclén es que los estratos medios de la
estructura social  (clases medias) ya no creen en 13 Idea de un Estado protector y
benefactor; por el contrarlo, surgen nuevas formas de organizacién profesional, greminl
urbana y ecoléglea en busca de la autogestidn de los problemas colectivos tratando, en Ia
medida de lo posible, de evitar la participacidn estatal la cual, desde la percepcidn de estos
grupos, contamina soclal y politicamente el sentldo de las acclones, asi como famblén

entorpece administrativamente su eficacla y desvirttia su contenido,

1.15.-Acerca de la Administyacién Pablica.

Por su parte, la Administracién Piblica estd marcada por un desplazamlento o
reacomodo en ¢ sistema de legitimidad, que da cohierencia l6gica y sustento al quehacer
de los distintos actores en ¢l grueso de la articulacién soclal; es una realidad que los
sistemas de legitimidad han evolucionado y tenido constantes reacomodas en el presente
siglo; en un primer momento, se encuentra el lamado "Estado gendarme" que actfia por

¢l principlo de Ia fuerza piblica y se sustenta legitimamente en el poder que se le conficre,
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Junto con la empresa privada, fa cual se concibe a partir de funclonar en un esquema de
libre competencia. Dicho sistema de legitimidad entré en crisis histéricamente, desde ¢
crack mundial de 1929, donde quedé de manifiesto que ni los mercados eran perfectos, ul
el Estado podia circunscribirse sélo a una funcién de gendarme, en otras palabras: el
simbolismo que le daba legitlmidad a los entes, se derrumbd ante la evidencia real y
objetiva. Como respuesta de lo anterior, surge el "Estado Benefactor” como un sistema de
legitimidad diferente, que le da sustento al nuevo momento histérico. Ei Estado se legitima
no solo por el pader conferido, sino por la finalidad de ese poder conferido, es decir, por
¢l criterio del servicio y del Interés pablico que simbdlicamente permea las acclones y el
comportamiento estatal, incluso apasece 1a empresa phblica legitlmada por esa finalidad,
La evoluclén de 1a Administracién Pdblica, en el caso mexicano estd caracterizada
por un large proceso en el que una vez conseguida la Independencia, durante medio siglo
el pafs se debate en una lucha Intestina, marcada por la disputa entre los grupos fiberal
y conservador por el proyecto histérico nacional. Al triunfo del Plan de Ayutia y de fas
nuevas corrientes del pensamiento politico se expide fa Constitucién de 1857, que da carta
de naturalizacién al sistema republicane, representative y federal, Por su parte, Ia
Constitucién de 1917 recogié lo mejor de Ia tradicién lberal mexicana; incorporé por vez
primera en Ia historia de la humanidad las garantias soclales y modificé el papel dei
Estsdo Gendarme del siglo XIX, para convertirlo en Estado promotor y rector de la
actividad econémica.
Una vez superadas las luchas de las facciones revoluclonarias, la construccién del

México moderno se apoya en la reorganizacién de lustituclones politicas, econémicas y
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sociales aiin vigentes. Dentro de los limites establecidos por el sistema federal, la funcién
publica tiende a especializarse, los antlguos minlsterios de Hacienda, Guerra y Marina,
Gobernacidn y Relaclones Exteriores, dan origen a nuevas carteras al ritmo del crecimiento
y complejidad de la actlvidad estatal, Conforme a los principios orlentadores de la
Constitucién de 1917, el Estado asume plenamente Ia rectoria econémica de la Nacidn,
mediante el ¢jercicio del gobierno con un sentldo naclonalista, y a través de Ia creacién de
empresas phbilcas. Hacla la década de 1960 se observa un acelerado crecimiento del sector
piiblico federal, tanto a nivel central como paraestatal, de donde se deriva I creacién de
la Comisién de Administracién Piibilea con la finalldad de formular un diagndstico de los
problcmas y carenelas administrativas mas relevantes en las entidades gubernamentales,
en este perfodo se crea el primer manual de organizaclén del Goblerno Federal, también

se publica un docuniento en ¢l que se analizan los grandes rezagos del Estado en materia

adminlstrativa.

En el sexenlo del presidente Luls Echeverrin, surge una etapa de generaclén de la
cultura técnico-administrativa en el Sector Piblico Federal; desde el iniclo de su
administracién se esrablecen pricticas y mecanisinos como las comisiones internns de
administracién, las unidades de organizacién y métodos, las unidades de programucién y
de Informética. Se hacen adecuaciones a los programas académlicos universitarios y se
establecen programas especializados de capacitacién en instituclones como el lastituto
Nacional de Administracién Pablica, De igual manera, se cuestion6 la viabilidad politica
de los departanientos de Estado para cumplir funclones de goblerno en dreas prioritarias,

por lo que se les dié rangoe de secretarfas al Departamento de Asuntos Agrarios, SRA; al
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Departamento de Pesca, SEPESCA; y al Departamento de Turismo SECTUR.  Las
Secretarias de Relaciones Exteriores, de Haclenda y Crédito Pabiico, de Industria y
Camecrcio, de Obras Pablicas, establecen agencias en el interfor del pais, al tiempo que
otras, conmo Secretarfa de Agricultura y Ganaderfa, asf como Recursos Hidradlicos
fortalecen sus representaciones, aunque en el plano de la toma de decisiones, en realidad
fueron minimas las facultades delegadas a los érganos desconcentrados,

En cl sexenio de Jasé Lépez Portillo, se promulga la Ley Orgdnica de la
Administracién Pablica Federal, mediante la cual se Integraron en un solo instrumento
Juridico normnas apiicables a la administracién pablica centralizada y paracstatal; asimismo,
se establecen criterfos innovadores de erganizacién como la seetorizacién de las entidades
paraestatales; se adoptan criterios de raclonalizaclén del gasto pitblico para evitar la
lmprovisacién; se Instltuclonaliza la prictica de la plancacién, programacién y
presupuestacién, para vincular las decisiones de la acelén con las decisiones del gasto; y
se formuld el Plan Global de Desarrollo y los Planes Sectoriaics de Desarroilo Urbano y de
Desarrollo Industrial. Se pretende transformar el sistema de control soportado hasta
entonces en tres Sccrctarfas: llacienda, Patrimonto y Presidencia, para responsabiiizar de
su contabilidad, presupuesto y control a cada dependencla y a éstas de sus correspondientes
entidades scctorizadas. Se avanza cn materia de descentralizacién, ya con un enfoque
federalista; se inicia el Programa de Desconcentracién Territorial de la Administracién
Piblica Federal, y se instrumenta el Convenio Unico de Coordinacién con las entidades
federativas, reconociendo el liderazgo politico de sus autoridades locales, por dltime sc

reafirma la rectorfa econdémica del Estado con la nacionalizacién de la banca.
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No obstante, los logros en la modernizaclén del aparato administrativo, en este
periodo no se alcanzd a consolidar el nuevo sistema de control reemplazante del tridngulo
de la eficiencla Haclenda, Patrimonlo y Presidencia; en cuanto al problema de la
coordinacion de las entidades paraestatales, éste no se resolvié en su totalidad, debido a
que su Inclusidn en la Ley Orgédnlea de la Admlnistracién Piblica Federal; en la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piiblico, y en Ia Ley General de Deuda Piblicn, les hizo
aplicables miltiples disposiciones legales y reglamentarins, naturales y justificadas en
dependenclas del Gabierno Federal, las que en muchos casos resultan contrarias a la
naturaleza de las entidades paraestatales. El Presldente Miguel de ta Madrid recoge estos
antecedentes y sus reformas se orfentan a consolldar los sistemas de planeacién y control
gubernamentales. Para tal fin propone la adeecuaclén del marco jurfdleo correspondiente
y somete a ta aprobaclén del L Congreso de la Uniéu los proyectos de reformas a la Ley
Organica de la Administracién Piibliea Federal; a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Piblico Federal, a la Ley de Adquisiciones, Arvendamientos y Alimacencs, & la Ley
de Obra Pablica y o Ia Ley Sobre el Servicio de Vigilancla de Fondos y Valores; promulga
In Ley Reglamentaria del Servicie Piblico de Banca y Crédito; la Ley Federai de
Responsabllidades de los Servidores Piblicos y la Ley de Plancaclén; se crea la Secrefarfa
de la Contraloria General de la Federaci6n y se emite con un ;;entido rectificador fa Ley
Federal de las Entldades Paraestatales vigente,
Por lo que vefiere al perfodo de Carlos Salinas de Gortarl, se profundiza en las
acciones del redimensionamiento del aparato cstatal, asf como en Ia programacion, y

ejecucion del Programa de Simplificacién Admialstratlva; teniendo como hilo conductor de
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las acciones de goblerno la tdea de modernizacién de la Administracidn Pablica, lo cual se
traduce en disminuir ef aparato burocrdtico y apoyar el desarrollo econdniico de la
inlcintiva privada, mediante politicas tales como la desregulacion y el subsidio de la
aclividad Industrial, es decir, lo que en otras palabras reconoce Michel Crozhier como o
"Estado Modesta, Estado Pequeiio 6 Estado Mintmo", Es una realidad que Ja formacién
soclal mexicana estd determinada por ef modo de produccién dowminante, que s cof
capitalismo, con la particularidad de que el Estado Mexicano ha sido un actor muy
lmportante en 1a actividad econémica del pais, asf como en fas formas de acumulacién de
capital y en la funcién regulatoria de dichas actividades cconémicas. La anterfor se
sustenta metodoldglcamente en 1a obra de Tomas Amadeo Vasconl, el eual en su fibro "Gran
capital y militarizacién en América Latina" plantea la necesidad de utilizar 1a denominada
Periodizacién, para acceder at andlisis de la realidad de manera Objetiva, lo cual significa
el reconocimiento de la investigaclén soclal como una actividad tedrico-précticn, es decir,
como ¢l andlisls de la realidad concreta. Para Vasconi, la Periodizacidn se hace en funcion
de una serie de elementos caracterfsticos muy especificos e cada una de las etapas del
desarrollo soclal, Io cual se traduce en el andlisis de las relaciones de produccién y del
proplo desarrollo del capltal, asi como del conjunto de relaciones de poder definidas al
interior de la socledad.

Un aspecto central del marco tedrico es el que se refiere a la conceptualizacién de
las categorfas de Estado, Goblerno y Administracién Pablica. A la parte organizada del
Estado se le dentifica como Goblerno, y si al primero corresponde efercer el monopofio

legitinio de la dominacidn, ésta siempre se manifiesta en forma de goblerno, el cual requiere
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necesariamente de dominio para poder manifestar su accién a través de la gestion de
érganos que ejercen la direcclén y el control de los asuntos politico-adminlstrativos que
corresponden al Estado. Como menclona en su obra ol profesor Ramiro Carrillo Landeros,
al referirse con palabras textuales al postulado de Woodrowk Wilson "El gobierno es el
Estado en acclén”; y el gobierno busca condiclonar la accién de sus gobernados de acuierdo
con los fines del Estado, y es con base en este condicionamlento como se manifiesta el
ejerciclo del poder,

Para que dicho ejerelclo del poder se efectiie en forma arménica y no sea foco
continuo de conflictos, Ia funcién gubernamental debe asumly un cardcter normativo
encaminado a regular la accién de los partlculares entre sf y frente a la autoridad
constituida; lo cual habla de la immmensa responsablildad de la gestién gubernamental, y

particularmiente de la necesidad que tiene la propla Administracién Piblica por generar

. formas de trabajo acordes con la complejidad que se vlve en las relaclones sociales del pais.

Por otrn parte, al Gobierno (dcnmpinado como réginien polftico) que es nna forma de
organlzacién y direcclén de las acciones a cargo de! Estado le compete realizar funciones
de indole politica (manejo, conservacién y consolidaclén del poder) y de naturaleza
adminlstrativa (captacién de recursos, dotacién de servicios, preservacién del orden, efc.),
Tales funciones de una manera més especifica pucden ser de cardcter leglsiativo, ejecutivo
y judicial, y las realizan érganos especializados que tienen la autoridad y responsabilidad
en cada materia y obedecen a la tradicional division de poderes que ha dado lugar a los
poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial; exlste ademés de esta divisién, la velativa a los

nlveles de goblerno, que también se representa con un enfoque tripartito en el que se hace
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mencion de un gobierno federal, uno estatal y uno municipal,

En Yo que respecta a la Administracién Piblica; en la obra del profesor anirp
Carritlo Landeros ésta se define como la ranta ejecutiva del gobierno a través de la cual se
materiatizan las politicas del Estado, es declr, Ia Adminlstracién Piblica se entiende como
el instrumento del cual se vale el Poder Ejecutivo para poder realizar las acciones propias
det Estado. Tamblén la Administracién Pablica ha sido entendida, desde ofro punto de
vista, como un conjunto de acciones, drganos, sistemas y procedimientos en general que
forman parte de los gobiernos federal, estatal y municipal; asi como de las diversas
entidades de cardcter piblico como lo son los organismos descentralizados, las empresas
de particiacién estatal y los fideicomisos pablicos (segin lo establece la Ley Orgdnica de
la Administracién Pablica Federal, por sus siglas, LOAPF). A partir de una perspectiva
estructural, sc [dentifica como la agrupaclién e integracién de las dependencias y entldades
que comprenden ¢l Poder Ejecutivo y sirven de medios para la consecucién de los
propésitos del Estado, Por otro lado, y desde un criterio formalista, se concibe a maners
de estructura legal que fundamenta y orienta la accién del Estado, mediante un conjunto
de disposiciones juridico-administrativas compartidas y aceptadas por la comunidad. La
clencia de la Administracién Piblica se puede considerar como un cuerpo tedrico de
conocimientos ﬁcerca de la gestlén, organizacién y contexto general de unidades
administrativas que forman parte del drea ejecutiva del goblerno,

De acuerdo con su Ley Orgdnica (LOAPF), la Administracién Pablica federal de
México se integra por dos grandes ramas: la adminlstracién piblica centralizada, que

abarca a la Presidencia de Ia Repiblica, las Secretarias de Estado, los Departamentos
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Administrativos, asi como la Procuraduria General de la Repiblica; y Ia administracion
pablica paraestatal, que comprende a los organismos descentralizados (como la
Procuraduria Agrarin), las empresas de participacién estatal, los fideicomisos pablicos, las
organizaciones nacionales auxiliares de crédito y las instituclones naclonales de seguros y
fianzas. Por otra parte, el concepto de modernizacion del sector piiblico, se define como
el conjunto de estrategias utilizadas por el Gobierno con la finalidad de lograr un
redimensionamiento de la Adminlstracién Piblica, asi como también posibllitar una
transformactén cualitativa en el desarrollo de sus funclones, en un sentido de
responsabilidad, eficiencla y raclonafldad administrativa; se suglere como un proceso
relaciouado con las nuevas condiciones que impone la interdependencia econémica pero,
también, como una vuelta a los orfgenes de Ia Revolucién Mexlcana. En ese sentido, se trata
de incorporar al pafs a Ia dinfmica transformadora gue vive ¢l mundo, sin perder de vista
las Ideas arralgadas en Ia historla de México. Comio mencions Envique Gonzfilez Pedrero;
"Hay que mlrar hacla el futuro, de cara al mundo, pero sin soslayar la identidad propia.

Saber qué somos para saber, también, que queramos ser"."

1.16.-lmportancis de las Ciencias Politicas en Is actualidad.

En la época contemporédnea Ias Clencias Politicas y sus distintas disciplinas cobran
gran relevancla puesto que les corresponde precisamente a éstas analizar, reflexionar,
elaborar, proponer y responder al cimulo de demandas que le son plauteadas por parte de

Ios diversos grupos econdmicos, politicos, sociales, culturales, étnicos, rellgiosos, gremiales

‘’Gonzalez Pedrero, Enrique. "La reforma del Estado" en Revisgta
Nexgs No. 146.,feb., 1990. p.46
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y de cualquier otra fudole, mismos que forman parte de Ia propla sociedad, caracterizada
como tefido social complejo, heterogénes, diverso, ablerto, inestable 6 con cstabilidad
relativa, es decir, el momento actual para ia mayoria te Ias naciones del mundo intplica
wna etapa de sociedades en permanente cambio, con una dinfimiea socinl sumamente alta,
en ia cual surgen un sinfin de fenémenos y problemas de todo tipo, que invitan a un
ejercicio de reflexién mayor, asf como a la necesidad de asumir los retos y elabiorar las
propucstas o modelos que se reguicren contando con fa participucién decidida de la propia
socledad a través de sus distintas formas de organizacién soctal que existen en ef pafs.
En cfecto, las Ciencias Politicas pertenccen a la sociedad abierts, no son plezas
intelectuales de socledades cerradas en una vislén integrista del mundo y de si mismas,
Tales Cienclas tlenen que ver con el andlisls, interpretacién, elaboracién, organlzacién,
sistematizaclén, eJecucién y evaluaclén de modelos de decisién e integracidn poiftic; de
[gual forma, se manifiesta una actitud en lIas disciplinas de las Ciencias Politicas en el
sentldo de ser participe de las polémicas Ineludibles entre razén y transacci6n, cdleulo y
conscnso, que son Inherentes a Ja elbaoraclin de las politicas en socledades plurales y
competitivas. Desde Ia perspectiva actual, se concibe que la Politica no es Ja gran decisién
instantdnea en la cispide del Estado, sino un proceso, una serte compleja de decisiones, en
ia que se entremezclan las iniciativas de las organizaciones soclales y de las proplas
Instituclones de Goblerno, en e! terreno de los heclios, se abordan las primeras etapas y
tramnos de la hechura e implementacién de la politica; en nuestros dias se acepta que el
quehacer de Gobierno, de manera més precisa y exacta, el gnehacer de jo piblico atraviesa

por una fase en Ja que resulta necesario responder a la interragante y entender céiro es que
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los gobiernos en sus distintos niveles forman su agenda y deciden que una cierta cuestion,
un determtnado problema o demanda es de tnterés piblico; cdma se definen y explican tos
problemas piblicos a atender; edmo se construyen y ponderan las opclones de accién para
encararlos y dar respuesta de manera 'cﬂcicnlc, eficaz y conslstente,

Como seiala el Dr, Luls F, Agullar Vitlanueva en su "Estudio Introductorio” de Ia
obra El Estudio de Ins Politicas Piblicas *; en México, la amplla intervencién del Estado
generé un goblerno fiscalmente deficitario, administrativamente exhausto y politicamente
anquilosado, clertamente en Ia década de los ochenta el Estado mexicano y los Gobiernos
correspondientes fueron sacudidos por la politiea de corte neoliberal ei colapso, bajo las
formas de la "modernlzacién y el redimenslonamiento”, transformando y dando marcha
atrds  a los postulados que sirvieron de base para la realizacién del pacto social

revoluclonarlo de principlos de sigio. A lo largo de los afos ochentn, Ia insolvencla fiscal

del estado mexicano, verdadero detonador del colapso ccondmice, fué soclalmente

interpretada como desenlace y sintoma de una profunda patologia: un goblerno interventor,
omnipresente y omnipotente que llegé a imaginarse sin lnites de poder y sin limites de
recursos, situacién que explica de alguna manera la insurgenddn soclal, reclamando
controles democrdticos y asignaclén eficiente de los recursos piblicos,

Resulta necesario y ademds convenlente, el reconocimiento de que, e¢n las

condiclones en que se encwentra la mayor parte dei mundo y de manera particular la

“Aguilar Villanueva, Luis F. "Estudio Introductorio" de la
obra El Estudio de las Politicas Piblicas. En Seminario: El Nuevo
Papel del Servicio Piblico en México. Ed. Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracién Piblica A.C. México. Febrero de
1995. P. 15.
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Repitblica Mexleana, frente a la pluraiidad y avtonomia social, el goblerno no puede contar
con todo el consenso politico que neceslta para movllizar la sociedad entera hacla proyectos
colectivamente compartidos, ya que como se sahe, los recursos gubernawmentales son
menores a los requeridos para atender con urgencia y eficacia los ingentes probiemas
sociales, Ha quedado al deseubierto que el gobierno ticne limites, tanto de orden ccondmieo,
politico, cnltural, administrativo y de toda fndole que le condiclonan su aetuacidn pibiica;
debido a que cada una de las declsiones de goblerno, buenas, malas o regulares, necesita
y consunie recursos politicos y fiscales. En efecto, cada decislén cuesta, tiene costas de
operacién y, sl es equivocada, onerosos costos de oportunidad tanto en el renglén de la
politica como en el de la hacienda piiblica, Con base en las situaciones antes deseritis, se
menciona:

"La rafz de las desiciones equivocadas del gobierno y su incapacidad para aprender
de sus crrores se hallaba en la misma estructura autoritaria del sistema politico-
administrativo, Imponente, incontenible, sin ¢l contrapeso de las libertades econdmicas
(redimensionamiento) y politicas (democracia) de los ciudadanos". ¥ Sin embargo, en la
actualidad parece que la situacién no ha cambiado de manera sustantiva, es decir, afin
existe un ejercicio autoritario del poder, aunque se presenta bajo nuevas furmas, nuevos
esquemas que ie permiten tencr cierto grado de autonomia y de maniobra. Conviene
recordar que la magnitud del Gobierno tiene rafces cualifativas, politicas, que entre
nosotros se olginan en el estilo poslrevolﬁcimmrlo de hacer politica, que se caracteriza por

ser un estilo altameite centralizado y concentrado en el gobierno federal, conocido como

“Aguilar Villanueva, Luis F, Idem., P. 16.
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"nacional®, lo cual ocurre sin los contrapesos institucionaies de los niveles del gobierno
local, los estados y munlciplos, y sin las contrapropuestas de la competencia democrdtica
y la lucha de ldeas en la opinién pibllca.

Como resultado de la cancelacién de programas de gobiemo, la privatizacién y
desincorporacién de empresas piblicas, la (des)regulacién, suspensién o recorte del gasto
piblico, la Innovacién en las formas de aslgnar los recursos piblicos, los fendmenos de
descentralizaci6n, asi como la corresponsabilidad ciudadana en la gestién pitblica, entre
otras cuestiones, rompen con estilos consagrados de decisién y gestién y, de golpe, con los
nudos gordianos de la tradicional interlocucién entre las organizaclones soclales y los
poderes estatales. Queda claro que bajo los signos de la situacién actual el quehacer
gubernamental y su concrecién a través de las Instituciones, es decir, mediante ¢l ejerclcio
de la propia Administracién Pdblica, tendrfa que llevarse a cabo con la finalidad de
Intervenir no de manera sustituta sino complementaria, en forma solidaria en la bésqueda
de la solucién de los probiemas sociales y en la provisién gubernamental de los blenes y
servicios que las poblaciones atrapadas por la pobreza y la marginacién merecen en razén
de su dignidad humana y de su cludadania nacional. Como menciona el Dr. Aguilar
Vlllanueva al referirse al problema de la dimensién de lo estatal, del quehacer de goblerno
y de la intervencién directa o indirecta de la Administracién Piablica;

"... ¢l simple hecho institucional de un estado reducido no significa la soluclén de
males y problemas piblicos. M4s alld del redimensionamiento, estén las politicas a
imaginar, a construir cerebralmente, a selecclonar rigurosamente, estimando costos,
sonsecuenclas, efectividad, para hacer frente en circunstancias de escasez a los
ingentes problemas pablicos y a los draméticos problemas sociales de grandes
nimeros de poblacién. Ei estado grande, entre otras cosas, fue la estrategia fallida

de solucién de problemas piblicos y sociales. A consecuencia de la intervencién
falllda, los problemas siguen ahi, agravados, mds dificiles y complejos, tal vez con
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mayor carga de resentimlento y con explicaciones mds enfrentadas, polémicas. Ain
con un gobierno pequeiio, los problemas piblices slguen siendo grandes. Por ella,

lo que cuenta es la calidad de 1as politicas pablicas que se analizan, disefian, deciden

y desarrollan: la calidad de 1a formulaclén y gestlén de las politicas”. *

La dindmlca en la que se desenvuelve la mayor parte de las sociedades del nundo,
y muy partlcularmente Ia socledad mexicana, hace necesario una serie de reformulaciones
y readecuaclones en los aspectos politlcos y Jjuridicos-normativos; asf como ea todos y
cada uno de los campos en los que se desarrolla fa vida de una Nacidn, por ctlo, gobernar
en contextos politicos plurales y auténormos, de aita intensidad cludadana y con graves
probiemas sociales irresueltos, impfica un reto de grandes dimensiones para el Gobierno
mexicano, lo mismo que para la Adminlstracidn Pdblica en sus tres niveles, puesto que
tanto el Goblerno como la propia Admlalstracién deben responder de manera eficiente,
veraz y oportuna a todas y cada una de las demandas que les son planteadas por parte de
los diversos grupos de la sociedad clvil, asf como por los proples cludadanos en forma
particular,
Como se sabe, los vlejos patrones de gobierno tendian a wnlformar los problemas y
a homologar las politicas para resolverios, por tal motivo el Goblerno mexicano pudo actuar
de esa manera porque comntaba en fales circunstancias, con una red de olganlz.aclones
soclales y politicas obligatorias que tenfan los medios para coutrolar i flujo de las diversas
demandas y compatibillzarlas selectivamente en un mismo formato, de acuerdo al interés
de los gobernantes. En consecuencia, las niecesidades de los diversos grupos y moviientos
soclales, para ser atendidas, tuvieron que encuadrarse en el marco de las grandes

confederaciones, los sectores del partido politico domlnante, y porteriormente, en el formato

$Ibidem. P.21.
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establecido por ef gobierno, mismo que determinaba el tipo de problema a tratar y Ia
férmula general de solucién en funclén de sus Intereses.

Sobra decir que el resnitado de dicha forma de hacer politica fué¢ asumir formas
particularlstas, clientelares y privllegladas, puesto que se resolvian las demandas y
necestdades de los menos, que en muchas ocasiones eran al mlsmo tlempo los mas fuertes,
los grupos econémlcos y politicos poderosos, eternamente favorecldos y apoyados por los
sucesivos gobiernos, en detrilmento de la mayor parte de la sociedad y con un costo social
terriblemente alto, debldo a que se concentraban los beneficios en las minorias podevosas,
con cargo a las grandes mayorfas, es declr, dispersando los costos en el conjunto de Ia
sociedad mexicana, de manera alarmante, con impactos sumamente negativos en sectores
tales como la agricultura, ganaderfa e industria, de los cuales depende la vida nada menos
que de los campesinos y los obreros del pafs.

Desde diversos puntos de vista, es previsible que tanto las estrategias de gobierno
homogéneas y globales, asi como los estilos de gobierno secretos, excluyentes y clientelares,
estén previsiblemente condenados en el futuro inmediato a la Ineficlencla adnlnistrativa,
al castlgo electoral y a la hostilidad politlca; en otras palabras, el mundo ha cambiado,
porque han cambiado las formas y los procesos de genevacién de riqueza, asi como la
composlclén y orfgen de la riqueza soclalmente generada, con 1a consecuencia léglca de una
nueva realidad en las diversas sociedades del mundo, cuyo sello fundamentalmente
corresponde a nuevas formas de gobernar, nuevos paradigmas en la esfera econémica,
politica, social y cultural; nuevas relaciones entre Estado y Socledad ; nuevos modelos

publi-administrativos; iucvas demandas de [a sociedad; nuevas formas de organizacién y
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de hacer palitica por parte de los diversos grupos ccondmicas, politicos y sociales que se
mueven al lnterior del pals.

En fos afios noventa, ha surgldo una prapucsta alternativa que intenta superar la
progresiva Ineficlencla de los aparatos compulsivos de representacién de intereses; es decir,
existe uu proceso de configuracién de un nueva orden politico-adwministrativo que lusiste
en la ltbertad de )a representacién y en fa espectficidad de las poffticas. En realidad, ambos
reclamos son Interdependieutes, puesto que a mayor libertad politica, corresponde una
mayor independencia en definir los problemas y en seleccionar los objetivos ¢ instruntentos,
Jo cual reditda en mayor especificidad del quehacer politico; de manera viceversa, se puede
decir que es mds probable reivindicar politicas especificas milentras mds auténomos de las
grandes corporaclones y del gobierno misio sean los individuos y grupos en sus demandas
e iniclativas.

Se hace Indlspensable contar con un quehacer gubernunental que ¢jecute a través
de 1a Administracién Pdblica, en sus tres niveles, las acclones necesarias para concertar
acuerdos con los diversos grupos o sectores soclales demandantes, con la finalidad e
elaborar propuestas de solucidh a la multiplicldad de probleinas que se presentan de
manera cotldiana al Interfor de la socicdad, para lo enal reviste especial interés el diseiio
de alternativas de soluclén en las que partictpen todos y cada uno de los sectores
involucrados en dicha problemdtica.  Partiendo de la conslderacién de que lo
gubernameutal es piblco, pero Jo pablico trasciende lo gubernamental, es factible que la
acclén politlea, es decir, 1a funcién piblica, adquiera distintas modaltilades y yesponda a

una gama de situaciones especificas, por tal motivo una politica puede ser aqui una
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regulacion, abi una distribucidn de distintos tipos de recursos (incentivos o subsidios, en
electivo o en especie, presentes o futuros, libres o condicionados); tat vez una fntervencién
redistributiva directa 6 quizd la determinacién de defar hacer a fos ciudadanos y de
permitir que sean éstos misiios Jos que se organicen y planteen sus propias alternativas de
soluclén a sus problemas, reconoclenido su capacldad de organizacién y de gestién.

En la actuaiidad se requiere abrir todo un abapico de estrateglas de accién

F

corresponsable entre gobierno y sociedad; noe s6lo se requieren acciones de privatizacién y
des(re)regulacién, sino fundamentabnente, administraciones conjuntas que, segin las
 caracterfsticas y la magnitud del problema, pueden englobar al sector privado, a las
oganizaciones no gubernamentales, a organlzaciones soclales de tos distintos sectores
directainente futeresados en encontrar una sohicién a su problema, Como se puede
observar, 1a Adminlstracién Pablica es cada vez més piblico-privada, pablice-social, es
decir, el momento actual le exige al Goblerno y a Ja propia Admlulstracién Piblica actuar
‘slnln propensién por usar los mismos Instrumentos y procedimientos freate a los
problemas.

Es deseable y sumaniente necesario que las acciones de goblerno y el ejerclcio de la
Administracién Piblica, en el caso mexicano, resulten de didlogos, argmmeritos, polémieas,
transacclones, acuerdos accesibles y visibles, en los cuales los ciudadanos realizan sus
Hbertades piblicas de expresién, manifestaclén, remulén, oplnién, asociaclén, prensa, Este
estilo de decidir va a suponer o exigir democracla representativa y partlcipatlva, opinién
piblica vigilante y activa, nso de la razén y rendimiento de cuentas, pero sobre todo, leyes

y acbitrajes imparciales, observancla puntiliosa de la legalidad, ampliacién de las
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oportunidades y los canales de acceso a Individuos y grupos marginados para participar en
el diseiio e implementacién del quehacer politico; de igual forima, es requisito indispensable
desarrollar una cultura de Ia pluratidad y la tolerancla, fortalecer la resistencia a las
pricticas de corruptela, generar procesos viabies de redistribucidn delingreso y profundizar
las acciones de apoyo al campo, respetando los modos de vida, organizacién y cultura que
se expresan en toda |a gama de realidades culturales que ahi se manifieslan,

Lo anterlor implica que se deben abrir de par en par las puertas para mievas formas
de diseiio y gestion del quehacer politico, es necesarlo que las acciones de gobierno sean
singulares, descentralizadas, subsldiarias y solidarias; ademds de ser corresponsables, en
las que tanto gobierno como sociedad enfrentes de mancra conjunta los problemas piiblicos,
es declr, los problemas de la colectividad. En cfecto, se requicre formular y desarrofar
politicas que sean susceptibles de fundamento legal, de apoyo politico, de viabilidad
administrativa y de racionalidad econémica; en palabras de Aguilar Villanucva: "Pero mas
allé de errores, un buen mimero de ciudadanos y liombres de gobierno han legado a la
conclusion, no sin sufrimiento, que muchos problemas politicos, a causa de su magnitud,
complej!dad, raices, conflictualidad, diversidad, son sélo relativamente tratables y resolubles
con las herramlentas legales, fiscales, Informatlvas, asistenciales, a disposicién del gobierno
democratico”,

Por lo antes mencionado es importante reconocer que las condiciones actuales en las
que se desenvuclve la vida naclonal plantean el reto y la posibilidad de que las Clencias

Politicas ayuden a aclarar y ordenar las preferencias y metas de los actores politicos; la

“Idem. P, 72.
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concepelén de fa clencla como praceso abierto de conocimiento, sin verdades absolutas y
finales, con enunclados sujetos a experimentacidn, refutables por definlcién, apoyados en
evidencia inconclusa, siempre revisables y expuestos al riesgo de manifestarse falsos; sobre
todo, la idea de que es posible una afinidad y complementariedad entre el ejercicio clentificu
y el funcionamiento democrdtico, la comunidad cientifica y la denominada "socledad
ablerta"; en otros términos, y hablando del proyecto de Nacién que se requiere, acurre que
por una parte:
"...e! autoritarismo tiende a basarse en concepciones del mundo con pretensiones de
verdad absolutas, opera medlante “reyes fildsofos" que actiian con el encargo de
reallzar en toda su pureza la verdad de la sociedad humana, y termilna por clausurar
todo pensamlento ¢ Iniclativa individual" ¥

En relacién con el problema de que el pafs cuente con una propuesta que favorezca

el desarrollo naclonal, es decir, el fortalecimiento de la vida democrftica; asf coma nucvas

. formas de relacién entre ¢l Estado y la Socledad, las aportaclones de las distintas

disclplinas de la Ciencia Politlca son muy ricas, y al parecer colnclden en lo signiente:

“..las democraclas son ablertas, experimentales, autocorrectlvas, progreslvas. Al no
ser poslble ningan criterio Gltlmo de validaclén de los fines de la politica y de las
polfticas, al apoyarse las decislones operativas en teoremas y técuicas de suyo
relativos, al no poder ocultarse la ineficacla de determninados cursos de accién
elegidos, las socledades democriticas son ablertas por estructura y funcionamlento,
son cuestionables y correglbles, propensas al error y capaces de aprendizaje”.

En cuanto al denominado Estado Contempordnco, es declr, la sociedad

politicamente organizada, cuyo poder se ejerce a partir de las declslones de gobierno, y en

“Idem. P.38.

‘“*Ibidem. P. 38,
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algunes casos con la participacién de fas propias organizaciones que surgen y se consolidan
al intertor de a socledad clvil, sucede que, segin Wolfe ¥ | éste se caracteriza por una
manifiesta crisis de legitiniidad puesto que Ia sola presencia estatal, sus formas de
actuacién, su raclonalidad para percibir las demandas, procesarias y actuar, son en la
actualldad fuertemente auestlonadas por amplios grupos de a sociedad, Nétese cdmo los
empresarios y grupos couservadores, solician un inmediato replicgue estatal, invacando lay
corrientes econdmicas neoliberales donde el Estado deberia concretarse a su funcién de
gesdarme, y la libre empresa tendria que Impulsar el erecimiento econémico en mercados
competitivos. Por o que hace a Jos diversos grupos de asalariados, sectores desprotegidos
y grupos progresistas, llimense empleados federales, profeslonistas, obreros, jornaleros
agricolas, maestros, estudiantes, intelectuafes comprometidos con el desarrolio soctai, entre
otros, éstos pugnan por un cambio en las condiclones sociales, al Igual que cuestionan @ un
aparato estatal que no ha sido capaz, ni lo es hoy, de dar respuesta a sus demandas, ni de
actuar con agilldad y eficacia en la resolucién de los problemas que aquejan a los estratos
mas numerosos y a ia vez mds desfavorecidos de Ia pirdmide soclal,

En fas socledndes actuales se observa un manifiesto Interés por parte de jos
diversos grupes del complejo cuerpo soclal, por tener una mnyor participacién divecta, no
sélo en la formulacién de las demandas como tradicionalmente se ha dado, sino también
y de mancra fundamental, en la gestlén, es decir, en sus formas de solucidn e

implementacién de acciones, ast como en la evaluacién de su impacto (costos y beneficias).

YWolfe, A. mi 1 itimi radic
politicas del capitalismo contempordneo. México. Ed. Siglo XXI.

1980,
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Lo anterior se traduce en un nueve fendmeno en la esfera de la vida politica y social cuya
tendencia corresponde al surglmlento de diversos grupes seciales luvoluerados en la
solucién de sus proplos problemas, que manefan o realizan un estrecho segulnstento de los
avances, recursos y resultados finales; en otras palabras, el momento actual de la vida
politica mundial, y particularmente de la Repiblica Mexicana, se interpreta como la
bisqueda de una Administracién Poblica que sirva a la socledad, y ya no, una sociedad que
slrva a la clase gobernante, sino que por e contrario, se cuente con una Administracién
Piblica eficiente, con capacidad para dar respuesta cn tlempo y forma a las demandas
planteadas por la socledad clvil, y que ademds incorpore a la solucién de los asuntos
piblicos, tanto los recursos como las capacidades y propuestas de las propias
organizaclones soclales.

Ante el problema de la sistemdtica pérdida de legitimidad que corresponde al
Estado Contemporfneo en la mayor parte de los pafses del mundo, y en particular, en
México; Romain Laufer * suglere la prefiguracién de un nuevo sistenta de legitimidad, en
el cual la legitimacion del Estado vendrfa dada ya no por los fines buscados, sino por los
métodos del ¢jercicio del poder; es declr, la racionalizacién de su gestién, In eficacia de su
accién, 1a  participaelén de Ia ciudadania y de los usuarios de los servicios. De manera
correcta se puede afirmar que la etapa por la que transita Ja mayor parte de las sociedades
en el mundo contempordneo - y México no es la excepcién, sino la confirmacién- estd

caracterizada por que en ella se pone de manifiesto una crisis de la relacién Estado-

Laufer, R.-Burlaud, A. Management public. _Gestion et
legitimité. Francia. Ed. Dalloz. 1980. Véase también: Laufer, R.-

Paradeise, C. El Principe Burécrata. México. Ed. Trillas. 1988.
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Sociedad, y es precisamente la propia  Administracidn Piblica quien tiene la
responsabilidad de re alizar las funclones de puente sobre el que se desarrollen ias nuevas
relacloues entre la Sociedad Clvil y el Estado.

Desde la perspectiva de la necesidad de funclonamiento eficiente de la accion
gubernaniental, la cual se lleva a cabo a través de la Administracién Pibiica en cada uno
de sus nilveles, es posible afirwar que tal proceso de eficientizacién es una necesidad latente
que surge de la recomposicién cn las relaciones insumo-producty, entendiendo dicha
relacién como la maximizacién de su diferencia, es decir, a Insunio constante obtener
Increnienlos en el producto o, a producto constante minimlzar ol insumo, tal como lo
plantcara Simon desde 1a década de los setenta *'; por cllo, tal perspectiva se ha erigldo
como el nivel fundamental o prioritario de la Admnistracién Piiblica, con el correspondlente
cucstionamlento en cl sentldo de que tal fenédmeno sucede mds por problemas de crisis
fiscal -y por tanto de la escasez de recursos en el scctor piblico- que por constderarla en
sf una solucién a largo plazo.

Por tal motivo, ¢i nuevo paradigma descansa en un proceso transformador de una
Administractén Pibiica Ineficiente, anquilosada, que desperdicia recursos y ‘energia
organizaclonal, debldo a ia conformacidn de un sistema adminlstratlvo con exceso de
personal y técnicas administrativas obsoletas, de lo cual se deriva que ia anacronfa del
aparato adutinistrative, lo ha llevado a su agotamiento y decadencia administrativa; por fo

que puede menclonarse que dicho nivel de anélisis se clreunscribe al dmbito de ia

tecnologia adminlstrativa, por lo que se considera indispensabie la racionallzacién de los

*'Simon, Herbert . El Comportamiento Administrative. Espafia. Ed.
Aguilar, 1972,
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recursos y ¢l eambio a procedimientos y técnicus administrativas madernas, lo cual se
traduce, desde la simple légica eficlentista en acciones tales como: el redimensionamicnto
del aparato, es decir, achicamlento; raclonalizacién de fos recursos humanos, materiaies,
técnicos y financleros; y nuevas estructuras administrativas, en tal sentido, fas acciones
derivadas se orfentan a politicas de recortes o ajustes en las plantilias de personal,
supresién de oficinas y dependencias, politicas de austeridad, evitamiento de iniciativas y
proyectos nuevos que pudleran sobrecargar la cuenta de gastos, ademds de la incorporacién
de téenlcas, procedimientos administrativos y disefios organlzaclonales modernos, todo lo
cual se consldera en si mismo como el complemento Ideal de soluclones a este nivel,
Por lo que hace a la perspectiva de anélisis cuya estrategin Fundamental es la
bisqueda de la denominada "eficiencla”, se pucde considerar que tal visién, y, en sf, cl
tipo de so.luclones que propone constituyen acciones necesarlas dado cf anquilosamiento,
inmovitidad y desperdicio de recursos y energin organizaclonal que caracterizan los
aparatos estatales de un gran nimero de pafscs. SIn embargo, es necesario reconocer con
toda honestidad, que tal vislén no es sino una noclén parclal de la erisis del aparato
estatal, es decir, que son soluciones necesarias mds no suficientes. Ante el complejo
problema de las relaciones Estado-sociedad, es necesario preguntarse, por ejemplo, si el
desafortunado fenémeno del "achlcamlento” del aparato estatal necesariamente Incrementa
la eficiencia, o acaso es sélo una forma de evitar Ineficiencias; en otros términos, si el
objetivo principal es la bisqueda de pequeias Ineficienclas en lugar de grandes

tneficiencias. En el 4mblto de la reflexién anterior, de manera particular, es interesante
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por ¢jemnplo, cuando Kliksberg * plantea cdino el tema del tamano se ha convertido en
un mito, quizd en el Gltimo gran mito de fines del stglo XX, desplazando con ello, incluso,
¢l problema de la eficiencia, entendida no sélo como un asunto cuantitativo, sino
fundamentalmente, en s dmbito y proyecclén cualitativa,

En efecto, ¢l Hamado "achicamiento” del aparato estatal no es capaz de analizar cf
por qué de las Ineficienclas, sino que dnicamente pretende sofocarlas. A la luz de la
perspectiva de andlisis en Clencla Politica en relacién con In evolucién del Estado, asi conto
del desarrollo del complejo soclal, con las transformaclones en las relaciones saefo-
econdmicas que le son luherentes, es posible afirmar que el tena de! tamaio estatal o
tiene por si mismo valor alguno sino en relacién a una mayor capacidad de gestién ante la
socledad, lo cual lleva a proponer que de manera Iégica y fundamental, 1as alternativas de
soluclén a los graves probiemas por los que atravlesa la Adinlstracion Pablica en Ia
actualidad, deben tomar en cuenta la gama de relaciones que existe entre fos diversos
grupos sociales a nivel econdmico, politico, social, cultural y regional, entre otros, asi como
el tipo y grado de demandas que presenta la sociedad clvil a través de sus diversas
organizaclones, con |a finalidad de que el Estado, a través de sus lnstituciones, resuelva de
la mejor forma posible los problemas que le son planteados.

Si bien es cierto que la Administracién Piblica adolece de problemas graves de
ineficlencia, 1as soluclones enmarcadas exclusivamente en esta perspectiva no son integrales

ni globalizan la crisis del aparato en toda su magnitud, es por tante fundamental anadir

*’kliksberg, Bernardo. Hacia un_nuevo paradigma en Gestién
Piblica. Ponencia presentada en el Seminario Internacional
"Redimensionamiento y Modernizacién de la Administracién Piblica en
América Latina". México. Noviembre de 1989,
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niveles de andlisis de la problematica que se manifiesta en la Administriacion Piblica para
evitar pareializar ¢l problema. Por Jo que un segundo unlvel de andlisis se orienfa al
prervequisito de la eficacla, en cuyo Ambito se considera que un proceso de “modernizaclén”
surge de Ia crisis en el fogro de tos objetivos estatales. Desde esfa perspectiva es pasible
afirmar que In administracién piiblica se ha convertido en un aparato incficaz, incapaz de
alcanzar los objetivos y metas propuestas en los planes, programas y proyectos estatales,
El diagnéstico que se podria hacer de In crisis del aparato gubernamental desde este nivel,
tendria dos vertientes, a las que es posible reconocer como: visién orgdnica y vision
mecfnica, respectivanente,

La visién orgdniea hace énfasis en la dindmica decisoria de las organizaciones
piblicas, en Ia estructura de poder y cn los juegos de intereses que condicionan cl
funcionamiento de ia administracién. Las iniciativas estatales son sistemdticamente
reovientadas a reinterpretadas, cuando no deformadas o clacamente obstaculizadas al ser
procesadas por el aparato organizatlvo, el cual, actiia con una ligica de coallciones
organlzacionales que buscan reacomodos, alianzas, compromisos y negociaciones de
espaclos de poder e Influencla, La accién final, por tanto, seria una resultante de esa
dindmica interna de la estruclura organizacional y podria no colncidir en nada con Ia
iniciativa estata) original, Tal Interpretacién surge del planteamiento del andlisis
organizaclonal y el estudio de los procesos declsorios en organizaclones estructuralmente
rigidas,

Es posible afirmar que las vias de ajuste decisional hacia fos fines originales -en lo

que a las cucstiones pibficas se refiere- son diversas. Por ¢jemplo, para algunos
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estudiosos como Simon, Maceh, y Cyert ® resulta que fa identificacién de los individuos y
grupoes con los objetivos organizacionales, adn por cneima de los particulares, serfa
resultado de un Intenso praceso de Influencia; via precmisas decisionales can los vatores
organizacionales, hasta garantizar Ia plena lentificacién det Individuo con ¢l sentido de
1a accién organlzacional y sus fines. Por otro lado, en Ia vistdn de autores cumo Larcony
Reltter * 1a via de solucidn estda dada por el logro del involucramicnto afectivo de los
individuos hacla 1a Imagen ovganizacional, de mado tal, que las decisiones tenderian a una
desviacibn minima de los fines organizacionales. Finalmente, Crozier y otros autores *,
plantean la Irremediable tendencla organizaclonal a la bisqueda constante de espacios de
poder y conflictos permanentes; para dichos autores, los ajustes que se realicen sélo
lograrin reacomodos temporales en 1o que se desencadenan mievos procesos de alteraclén
de los objetlvos organizacionales originales.

En relacién con el funcionamiento de las Instituclones gubernamentales del pafs,
se puede decir que durante mucho tiempo han dominado el escenario los plantenmientos
normatlvo-jurfdicos, lo cual se identifica como la visién mecfinica del cjercicio de la
administracién, Dicha visién concibe a Ias organizaciones poblicas como aparatas

monoliticos y meednicos, tal como lo sugiercn los autores de la administracién inglesa

®3gimon, H. y March, J. Teorfa de la Qrganizagién. Ed. Ariel,
Espafla. 1977.

“‘Larcon,J., y Leitter, R. Estructuras de poder e identidad de

la empresa. Ed. Nathan, Francia. 1979.
“Crozier, M. El fenfémeno de la burocracia. "Le phénomene

bureaucratique"-en Francés-. Ed. Seuil. Francia. 1963. Crozier, M.
Friedberg, E. El istema. "L-acteur et le systeme'-en

r
Francés-. Ed. Seuil, Fraucia. 1977,
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Burns y Stalker *, dopde se funcionaria estrictamente en términos de una racionalidad
Tegal, en el sentido del pensamienfo racional de Max Weber ¥, cuando utiliza el cancepfo
de racionalidad para ser aplicade al modelo ideal de dominacién-legitimacién, como si el
modelo ideal weberiano fuese cfectivamente una realidad organizaclonal. A partir de esta
visian normativa se tiende a suponer que el "mal organizacional” estd en lagunas en cuanto
a fa reglamentacién necesarla para el funcionamiento de las Instifuciones, definicién de
dreas de compefencia, manuales, organigramas, decrefos, disposiciones, ete. De igual forma
se consldera que la falla en el logro de los ohjefivas estatales es una "laxitud" en los
espacios decisorlos, laxttud que deberd ser corvegida con disposiclones mds claras y
detalladas.

La vislén mecdnica que prevalece en diagudsticos superficiales respecto de la
ineficacla de la adlnlstracién pdblica, plantea como posible solucién, un proceso que
induzca cambios en la estrucctura normatlva para erradicar las tendencias no deseabies,
La mayor parte de procesos de reforma admintstrativa se ublean en esta concepeién, Cabe
fa pregunta de st la reglamentncién y clarificacién de politicas y procedimientos son
sofuclones suficientes para erradicar viejos vicios y estrateglas de poder euralzadas en la
escenctn misma del slstema politico.-administrativo del pafs. Los rofundos fracasos de fas
Iniciativas de reforna adminlstrativa, cuya finalidad es dar mayor eficacia a la propia

administracién piblica, pueden dar fa respuesta al cuestionamiento anterior. El seguir

*Burns-Stalker. La Adminigtracién Actual. Ed. Tavistock. Gran
Bretafla. 1960.

*Weber, Max. Economia y Sociedad. Ed. Fondo de Cultura

Econbmica., México. 1977,
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suponiendo que las organizaciones, y particularmente lus Instituciones Piiblicas, cambian
por decreto, es vepetir un proceso de desgaste de la energia organizacional; es necesarlo por
tanto, superar en este nivel de andlisis la vision tradiclonal de Ia organizacién mecnica.

Afn desde la perspectiva mas rica del andlisis (visién orgdnica), en el nivel de I
eficacia sc mantiene una visién parcial de la crisis de la administracién paldica, No por
logyar una Identificacién plena de los funcionarios a nivel medio y snperior responsables
de instanelas coordinadoras, con los fines estatales, se supera la crisis de Interfocucion
Eslmlo-sacicdad; se tendria cso si, un aparatoe mas eficaz pero ne necesariamente mds
legitimo nl sensible a las demandas soclales. De hecho un aparata tecnocrftico puede estar
altamente identificado con los fines definidos en fa cipula estatal y ser impecablemente
eficaz, pero cabe la posibilidad también de que esté totalmente desvinculado de 1a sociedad,
De Ia misma mancra gue en el nlvel de 1a eficiencia se liega a aceptar Ia necesidad de que
se requlere contar con un nuevo modelo en funcidn de la eficacla, aungue en forma
excluslva, este prerrequisito no es suficlente para transformar al aparato en un ente mads
tegitlmo, sigue stendo necesaria una vislon integral del nuevo papel qiie debe Hevar a cabo
1a administracién piblica en las condiclones actuales del desarrollo de la vida social en
México y gran parte del mundo.

El tercer nivel de andllsis respecto de la probleméitica en la que se encuentra Ja
administraciéy piblica en general, y 1a mexicana en particular, se refiere al factor de In
legitimidad, en cuyo dmbito se percibe la necesidad de poner en pricica un proceso
necesario que reestablezea el didlogo Estado-sociedad como una solucién a la erisis de

legitimidad del aparato estatal. Desde esta perspectiva, In administracién piiblica se percibe
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como un aparato que se reproduce a si mismo, regenerdndose en una existencia para si.
Aparato de dominacién, mallateral y autoritario, Desvinentado de 1n sociedad civil, la cual
busca cada vez mds, nuevas formas de erganizacién social, colectiva y auténoma, evitando
al méximo la dependencla del aparato estatal; en este sentido, cf vbjetivo de un nuevo
modelo es el eambio e formas de interlocuclin Estado-sociednd. Mecanismos diversos y
no tradicinnales que permitan la Nuidez del didlogo, 1a comunleactén, la concertacibn y
sobre todo, la participacién y voluntad de la ciudadania. Una participacién no séio af nivel
de 1a demanda sino también en la gestion y seguimiento de las polfticas y proyectos que se
ejecuten.

Las alteruatlvas de soluclén que se plantean son de eardeter politico-adutinistrative
e tmplican una wayor democratizaclén para restitulr los equillbrios que demanda la
socledad cn esta Iase del desarrollo, Es Inportante aclarar, que en esta caso, la connotacién
~del término democrathzactén no es en el senlido exclusivo de Ia participacitn polilica via
decclonces siio, tal y como 1o propusicra el mismo Tocquevilie *, el concepto de democracia
pensado en relacién con las formas colectivas locales de expresion directa de la sociedad
civil, E} agotamicato de la credibiitdad cludadana es una de las dificultades a vencer en esta
perspectiva de cambio. Establecer wecanismos de un auténtico didlogo, que resulte
alternativo a los vicjos y tradicionalcs esquemas, ya agotados, es una labor que requiere de
grau imaginacién, creatividad e innovacidn, pslncipalmente cuando resulta imprescindible
recobrar credibilidad ante una sociedad civil escéptiea frente a este tipo de iniclativas.

Es posible que el diseio de estructuras flexibles y dgiles de comunicacién y un

$Tocqueville, Alexis de. La Democracia en América. Ed. Fondo
de Cultura Econdmica. México. 1957.
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permanente esfuerzo de autocritica pueden ser los motores de una reconceptualizacion del
quehacer de la administracién pablica; sin embarge los riesgos de wna accidn
transformadora sélamente oricnlada a recobrar la legitimidad, pueden ser, el parcializar
el problema global y caer en acciones populistas y demagdgicas, mlsmas que en la bitsqueda
de una aceptacién ciudadana, de corta plazo, puedan contribuir a una ruptura mayor en
el largo plazo. La biisqueda del apoyo politico de los grupos sociales no es necesariamente
recuperar legitlmidad; se trata de un proceso mis complejo que se logra en una légica de
comportamiento permanente y sostenido frente a la sociedad, de tal suerte que puedan
generarse valores politicos y morales que sean reconocidos ¢ identificados por el conjunto
social, y por lo tanto, aceptados como formas auténticas de conduccitn estatal, Es indudable
que ¢i cambio en la administraclén piblica debe contemplarse cunudo mienos, desde los tres
uiveles ya seiialados, si pretende ser una accién de fonfo y de aleance. Por dltimo, se
requiere aceptar el cambio y la transformar de la administracién piblica, en el sentido de
un aparato gubernamental con nuevas caracteristicas, nuevas formas de relacién con la
sociedad; es deseable contar con un aparato estatal con niveles mds adecuados de eficiencia
en su funcionamiento, con mayor precisién y eficacia en su accién, y mds legitimo en su

quehacer.,



FALTA PAGINA

No. 8




CAPITULO DOS.

ANTECEDENTES. (Un Perfodo de Transicién).

2.1.- Contexto Internacional:
Desde los primeros aiios de la posguerra, hasta fines de la década de los sesenta, los
paises econdmicamente desarvollados registraron en general altos niveles de inverslén.
sostenidas tasas de crecimiento del Producto Intermo Bruto y el ingreso, relativa estabilidad
monetaria, bajos indices de inflacién y tolerables déficit presupuestales; nuevas tecnologias
empezaron a abyirse paso en campos como la industria quimica y petroquimica,
metal-mecdnlca, electronica, telecomunicaciones, con ello la industrializacién de los pafses
en vias de desarrollo fue un elemento dinamizador de la economia internaclonal. Asf, en el
apartado "Situacién y perspectivas de la economfa Internacional” del Plan Nacional de
Desarrollo 1983-1988, se mentciona:
"En un mundo de creciente Interdependencia, en el que continuarén
manifestdndose tenslones agudas y diflcultades generalizadas, la evolucién del
contexto internacional debe ser un elemento permanente de referencia en la
definicién de la estrategia interna de desarvollo, tanto para reducir la vilnerabilidad
del pafs frente a cambios externos desfavorables, como para influlr positivamentc en
la confignracién de un entorno internacional politico y econémico mfs propicio” ',
Se refucrza la idea de entender ¢l mundo de nuestros dias como un complejo de

interrelaciones en el cual se mueve la vida de todos y cada uno de los paises del orbe, de

ahi la Importancia de acceder al conoclmlento de los camblos y derroteros que se

'Plan__Nacional de Desarrollo (1983-1988). México. Ed.
Secretaria de Programacién y Presupuesto., 1983. P.103.
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manifiestan en términos internaciomitles, asi como Ia neeesidad de profundizar en las
consecuencias de dichos fenémenas mundiales al interlor del pafs.

En la década de 1970 cobra impulso ¢l crecimiento econditico y jucga un papel muy
importante fa inversién pabliea, que se acerca ¢ nclusu excede a la inversion privads, crece
1a intervencién del Fstado en [a economia bajo la influencia de una politica expansionista,
en los paises en vias de desarrollo, el Estado crea o se hace carga de empresas y actividades
que fueron privadas y a menudo operaban en condiciones financieras desfavarables. Es
claro que la sustituclén de importactones poc produccidn interna permite reforzar las
cconomfas y elevar Ins niveles de ingreso y de vida, anque persisten ciertos desequilibrias
financieros internos ya que suben los precios, se devaliian las monedas, se acentdan las
presiones comerciales y (lende a agravarse el déficit en cuenta cuvriente de Ia balanza de
pagos, la posibitidad de obtencr nucvos créditos externos ayuda a financiar y prolangar ¢l
desarrollo,

Estados Unidos aGn como el pais mds poderoso del mundo, enfrenta problemas de
enorme magnltud, expresados en wn fuerte déficit fiscal, Lo que se juega con estos
problemas es la supervivencia del slstema econémico en su conjunto. David Rockefelier
recoge el reto y funda la denominada "Comisién Trilateial”, para articular y hacer
converger "las fuerzas vivas’ del sistema. Surgida sin mayores estridencias en 1973, n partic
del ascenso de Jinmmny Carter ala Presidencia de los Estados Unidos, Ia Trilateral comienza
a ser mencionada cotidianamente por los medios periodisticos. Pnra dar una idea de su
Importancla, el historiador y lingiilsta Noam Chomsky senala en relacién con el gnbierno

de los Estados Unidos que las posiciones inds altas, hacia la década de 1970 - Presidente,
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Vicepresidente,Secretario de  ocupadas por miembros de 1a Comisién Trilateral, y que el
Asesor en Seguridad Nacional fue director de la Comislén,

Esta especie de "Gabinete Supranactonal” alentado por Rockefeiler couté en un
priuclplo con aproxhmadamente trescientos mlembros, de los cuales el 90% lo constituian
magnates, epresarios y altos cjecutivos de las principales cadenas trasnacionales del
mundo capitalista; entre fos que destacan Glovanul Agnelll, de ia Fiat; y a Churino Fujlni
de la Mitsublshi Corporation. Unificando fos resortes monopdlicos de los Estados Unidos,
Europa Occidental y Japon, el proyecto de la Trilateral se propone en primer término, dar
coherencia y ordenar sus Intereses en el seno del mundo central desarraliado y o partir de
este objetivo, reformular adecuadamente lo que consldera el mayor punto de conflicto: Las
relaclones norte-sur a escala mundial, es decir, los vineutos con los paises dependlentes
y perlféricos en América Latlua, Africa y Asia,

La Comislén Trilateral legé a definirse como una organlzacién orientada a la
deflnlcién de politicas que busca desarrollar propuestas viahles para uua accién conjunta
de Estados Unldos, Europa Occidental y Japén, incluyendo a Canad4, veuniendo alo inés
sclecto de los ceatros de poder politico, ccondmlico, financlero ¢ ldeoldgico del mundo

capitallsta, inclusive se e seialn como el _Comité ecjecutivo del capital financlero

trasnaclonal.

Brzezinski pone en su justa dimensién el surghulento de la Tyilateral, asf como las
Ideas de dicho organismo hacla el futuro, en su libro titulade "La Era Tecnotrénlea” al
menclonar que en la actualldad los pafses con un mayor desarrollo Industrial (En primer

tugar Estados Unidos) emplezan a salir de la etapa industrial de su evolueién. Ingresan en
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una era en e Ia teenologia y, sobre todo Ia electronica, se comvierien cada vez nuis en oy
principales factores del camblo soclal alterando las costumbres, la estructura sacial, las
valores y el enfoque global de la sociedad. Precisamente porque ahora of cambio es tan
acelerado y complejo, es quizd mds tmportante gue nunca gue el seutido de la historia guie
el manejo de la politica exterior.

Fn la segunda mitad de los afos setenta, Ia economin internacional entra en una
fase de nids lenta e hnestable crecimicnto, que no alcanzard los ritmos de expansién de lus
décadas anterioves, ¢l producto y of ingreso erecen con menor rapidez, s6io Japin y
Alemania Federal logran aumentos significativos. Tamblén se desarvolla una infensa
competencia comerclal, bruscas devaluaclones y el déficit gubernamentat se torna eveciente,
agudlzdudose en especial el desequilibrio comercial y financlero en Jos Estados Unidus, enyo
alte presupuesto militar busca financiarse con recursos de todo el mundo, lo ewal provoca
que las tasas de interés suban muy por encima de sus niveles histéricos. Por ello, a partiv
de 1981-1982 las cconomias dejan de crecer, la lnversidn decac rdpldamente, se extiende o
desempleo, la Inflacién se intensifica, la relacién de Intercamibio con ¢l exterior se vuelve
més desfavorable, hay fucrtes devaluaclones monetarias, ammenta la deuda externa y el peso

de su serviclo, provocando que Latinoamérica se convierta en exportadora neta de capital,

fo que implica un fuerte traslado de recursos financieros hacia las economfas industriales
de los principales pafses acreedores.

A lo largo de los aiios ochenta, las finanzas gubernamentales registran un cuantioso
déficlt en casi toda Latinoamérica. El lento crecimiento de Ia economfa vuclve muy dificil

y aiin lmposible aumentar los ingresos fiscales, lo que expliea In disminucién del gasto de



88
taversién, y del corrente con un déficit supertor al que las autoridades haceadiriay
desearian, en virtud de una aguda crisis econdmica, caracterizada por ta pardlsis de los
ritmos de crecintlento en Ia mayoria de los paises de la regldn, por un alza desmesurada
en los niveles de endeudamlento externo, por el recrudecimiento de los procesos
inflacionarios y por altos niveles de desempleo; esta crisis surge después de 1a Segunda
Guerrs Mundlal, al térmitnio de a cual se establece de modo claro y preciso fa hegenonfa
global de Estados Unidos,

Las décadas de 1960 y 1970 dieron tugar a una globalizacién sin precedente de las
relaciones internacionales.  La unificaclén det mercado mundial -un mereado regulady
camerclal y financieramente por la potencia dominante., la trasnaclonalizacién de la
producclén, asf como la transformacién de las fuerzas productivas en §a periferia, toda elio

sobre la hase y ¢f hmpulso del capital norteamericano, son fendmenss a cuya influencia

alngdn sector del mundo pudo escapar. El naevo contexto internacional estd caracterizado

por un gran dinamismo de las relaciones econdmicas, tanto comerciales come financieras,
asi como por una disputa cada vez mayor entre las grandes potencias econdmicas por lograr
incidir en nuevos mercados y por aumentar sus innovaciones tecnotdgicas. Come fo
menclona el investigador José Miguel Insulzz al referirse al contexto glohal de la crisis:

"La Comunidad Econémica Europea es desde hace algunos afos la primera
potencia ecanfmica del mundo, si se mide cn térininos de producto geogréfico
bruto. Japén ha llegado por si solo al 47% de 1a produccién norteamericana, con
una poblacién notoriamente menor y partiendo de niveles muy inferiores, Ello ha
camblado e} cardcter de la relacién entre Estados Unides y sus aliados, gue ya
nodependen de él para el financiamiento de su reactivacién como fiace 35 aiivs,
sinoque entran a dispufar directamente sus mercados internos y externos, a
rivalizar en la conqguista de nuevas dreas de expansion industrial y comercial, a
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compelir por ¢l acceso a las materius primas y los recursos natugales’ !

La situacién internacional a partir de la déeada de 1980 se torna sumamente dificil,
debido al conjunto de recomposiciones sucedidas en lo referente a fus alianzas de las
principales potencias eutre si. Desde los anos treinta no se habian registrado en la
economfa mundial cuatro ainos consecutivos tait malos camo los primeros del decenio de
los ochenta, En los pafses capitalistas desarroliados, ¢l creclmiento sunal del PIB entre
1980 y 1983 nio alcanz6 ol 1% en promedio, mlentras en los aios seseata habia Togrado un
5.2% promedio y en los afos setenta un 3.2%.

M4s preocupante es la caida en la tasa de laversltn, 5.9% anual promedio de
incremento en la formacion de capital fijo durante los aitos sesenta; 1.6% en los setenta y,
en contraste, decrecimlentos en cada uno de los cuatro primeros afos de los ochenta, en
que los paises tatinoamericanos halirfan de asumlr las "recomendaciones” planteadas por
¢l Fondo Monetario Internacional (FMI), las cuales proponen las politicas siguientes:
Devaluacién monetaria de acuerdo con una l6gica de ajuste del tipo de cambio real a fin
de elevar la competitividnd en los mercados Internacionales y corregir Ia balanza de pagos;
contraccién monetaria asociada a la disminucién del déficit fiscal como mecanlsmo de
contenclén de la demnanda agregada y la Inflacién; tasas de interés real positivas tendentes
a la contenclén de la fuga de capltales, alta Intermediaclon finanelera doméstica y de la
tasa de ahorro lnterno, congelamlento y rezago del salario real vis a vis ka lnflacion futura,

En el caso Latinoamerlcano, caracterizado por una profunda erisis econdmica, Ignacio

'Gonzdlez  Casanova, Pablo y Aguilar Camin, Héctor

(Coordinadores) . México ante la Crigis. México. Ed. Siglo XXI. p.
33
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Perrvotini sepala que:
“ La evidencia empirica confirma Ia hipétesis cepalina que asevera que el decenlo
de 1980 es una DECADA PERDIDA para América Latina... Cualquler solucién
si pretende efectividad ha de fomar en consideracién los Hwifes de cualquier
esqueima de modernlzacién productiva que al misimo tiempo so contemple la
modernizacién de las institucionies sociales. Pera modernfzactén no es sinénimo

de privatizacién-mercadizaclén, sitno prevencién de Jos efectos disruptivos vy
disgregatives sobre la sociedad, que significaria el cambio estructural”

2.2.- Contexto Nacioaal.

Es un hecho histérico que ia Infervenci6n econémica del Estado mexicano ha tratado
de superar los obstdcufos af desarrollo, haciéndolo inds fluido, auténomo y equitativo. Por
efio ia evoluctén del sector paraestatal tlene una estrecha vinculacién con el traasito de unn
economfa agraria a otra de‘ cardcter industrial; lo cual no puede ocurrir sin modificacidn
alguna; pues ¢l grado de desarrollo de fa economia mundial tiene un fuerte impacto en las

_cuestiones naclonales. Las nuevas condiclones de carfcter lnternacional replantean la
participacién del Estado en términos cuantitativos, y cualitatives. Lo anterior resuita
Importante para [a reflexién, si se reconoce que en nuestro pafs se infcla una ctapa de
transictén hacia la década de fos setenta, caracterizada por el agotamiento del niodelo de
desatrollo denominado “establlizador”, éon un acelerado lncremento de la Deuda Externn,
y unia economfa no Integrada, con un mercado Interno débH, ast como por el alza en el
precio Internaclonal def petréleo hacla el segundo lustro de los afios setenta,

En 1976 México experimenté una severa crisis econémlica que ocasioné profundos

descquilibrios en In balanza de pagos y las Ninanzas piiblicas; con ef desenbrimlento de

’pérez, German y Le6n Samuel (Coordinadores). 17 _&ngulog de un
pexenio, México. Ed, Plaza y Valdez, P.140,
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grandes yacimientos de petréleo y el aeceso al erédito externo se propieid una vipida
recuperaclén econdmica, basada en el impulse generado por una demanda agregada
ascendente, determinada por el lncremento tanto del gasto pablico, como el privado; asi
como por elevadas luverstones efectuadas en el sector petrolero y Ia conslderable capacidad
para hmportar que tuvo la cconomia para dinamizar otras ramas de Ia praduccion
principalmente las manufactureras y Ia construccién, cuyo soporte fueron los recursos
derivados de la exportacién de petrdleo y los créditos externos.

Esta expansién econémica no dinamizé la produccién real de bienes y servicios
distintos al petréleo, la demanda se canallzé hacia el extertor ante la Insuficiencla de la
oferta del mercado Inferno, impactando negativamente en Ia cuenta corriente de Ia balanza
de pagos y preslonando a ta Inflacién por el diferenctal de precias, afectando o ritmo de
deslizamiento del tipo de camnbio y la competitividad de los productos nacionales en cf
mercado externo, lo que trajo como consecuencia un estancamiento de las exportaciones no
petroleras. El México de 1a década de los ochenta como producto del desarrolio econdémico,
soclal y politico de los Glthmos cuarenta aiios, se puede dividic en dos grandes ctapas: La
de industrializaciéu de bienes de consumo que va de 1940 a 1958; y Ia de industiializacion
de bienes de consumo durable y de blenes de capital intecmiedios de 1958 a 1980, Ambas
etapas comprendidas dentro del esquema de sustitulr las fmportaciones que el pais estaba
realizando.

La primera etapa se caracterizé por ol desarrolle de actividades fndustriales de
blenes de consumo, realizdndose dichas actividades productivas de manera extensiva; al

incorporar masivamente fuerza de trabajo a los procesos Industelales, con bajos niveles de
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productividad por lombre empleado, Conta se senala en el articulo "Politica Econdmica y
Proyecto Nacional” de Roberto Guadarrama:

"El rol del estado durante esta ctapa fue decislvo pues permitio consolidar las

actividades industriales estableciendo mecanisinos de protecclén a la incipiente

de Ia competencla externa, con barreras arancelarlas y de perinisos a la

Importacién, Apoyé la agricultura y canalizd crecientemente recursos de ésta a

Ia industria por In via de los precios y los mecanismos fiscales” 4,

El Estado financlé las importaciones de maquinaria y equipo que requerfa Ia planta
Industrial mediante la utllizacién de divisas generadas por el sector agropecuario; propicié
una demanda tmportante a través del Gasto Publico; con una politica de contencidn sadarial
y liberalizacién de precios durante esta etapa que permiti6 1a rentabilidad y fortalecimiento
de las actividades industriales en el pafs. El crecimiento econémico combinado con ¢l Gasto
Priblico creclente permitlé generar una demanda Interna dindmica de bienes y servicios de
consunro masivo reforzando la expansion de fa planta productlva del pafs. Destacando, por

. cierto, que el crecimlento de 1a masa salarial, los salarlos como porcentaje del PIB,
resultaba de 1a incorporacién masiva de fuerza de trabajo, y no de altos niveles salariales.

La segunda etapa (1958-1980) se distinguié por la produccién interna de blenes de
consuino duvable y de produccién Intermedia, cuya tecnologfa tenfa menores requerimientos
de fuerza de trabajo y wmayores requerimientos de capital, asf como de escalas de
produccién elevadas para asegurar una adecuada y rentable operaclén. Aqui también el rol
del Estado fue decisivo, puces capté las divisas necesarias para la adquisicién de bienes de

produccién requeridos para continuar con el proceso de sustitucién industrial en esta etapa.

Tai politica fue realizada a través del endendamiento externo y del mantenintento de una

‘Op. cit. p.37
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paridad cambiaria sobrevaluada sobre todo a partiv de 1973, con lo que subsidiaba las
importaciones de bienes de capital. si bien en esta etapa la productividad de la fuerza de
trabajo aumentd significativamente, los ncrementos salariales siguieron a kuvzaga, en parte
por el excedente de mano de obra en el mercado de trabajo en relacién con la demanda y
por la relativa estabilldad de precios. El excedente generado por incrementos en la
productividad beneficl6 al eapital Industrial modificando, a la baja, el peso relativo de los
salarios en ef PIB. Esta ctapa encuentra Kmites en términos de la demanda agregada, de
la desarticulacién de la estructara productiva del pafs y de los crecientes requerimicntos
financicros para su desarrolio. El estancamiento en la demanda de bienes de consumo
durable se origina en la forma de apropiacién del excedente que fija limites al incremento

del salarfo y de la masa salarial, provocande una distribucién_regresiva_del _ingreso y

concentrdndolo_fuertcinente. Comoe menciona Adolfo Gilly en un articulo sobre la
modernizaclén del capitalismo mexicano:

"Con la década de los 80, México ha entrado en aios de viraje: en la economia,
en la politica, en las relaciones entre las clases y con el mundo. La ala de fondo
que rige este movimiento estd indudablemente en la economia mundial: o fin de
la larga fase expansiva posterior a la segunda guerra mundial, la nueva
revolucién tecnolégica de la era microelectrdnica , Ia reestructuracién del
capltallsmo y del mercado mundial, la rccomposiclén de las relaciones entre
las clases y entre las naciones. En la economia, en la politica, en la sociedad y su
cultura, a este panorama se lo nombra con una palabra: crisis" %,

En efecto, la crisls econdmica de a década de los ochenta se considera como Ia mis
profunda de los dltimos cincuenta aios, A pesar de su gravedad, la crisls ccondmica que

se presenté en 1976-1977, no tuvo fudices de crecimiento negativos como fos preseates en

*Gilly, Adolfo. Nuestra Caida_‘en la Modernidad. México.
Revista Nexos. Enero 1986.
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1982 (-0.1%) y en 1983 (-4.7%). Se consldera ademAs como una situacion muy particular
debido a las caracteristicas de crisis estructural de la economia mexleana. Durante la
década de los ochenta, especificamente de 1983 a 1988, la transferencla neta de recursos
al exterior de México fue en promedio de aproxImadamente sels puntos del Producto
Interno Bruto (PIB), Ello obedecié en primer fugar al excesivo peso de ia deuda externa
del pais, pero también a 1a escasez de flujos de financlamliento y al impresionante deterloro
de los términos de intercambio,

La deuda externa de México aumentd 15 veces de 1970 a 1985 al pasar de 3,600
mitlones de délares a la Impresionante cifra de 99,366 mlilones de délares respectivamente.
En realidad, la deuda externa no sélo implicé un problema econémico, sino
fundamentalmente politico; pues se convirtié en la forma mas Importante de exporiaclén
de capital por parte de las grandes potencias hacia los paises dependientes, atdndoios adn

~mds a la dominacién extranjera y en primer lugar a la de Estados Unidos. En cuanto a
1a reestructuraclén del sector paraestatal en el perfodo de diciemhbre de 1982 a agosto de
1988 fueron sometidas a desincorporacién 722 entidades, a través de diversos procesos,
siendo 260 de liquidacién, 136 de extincién, 80 de fusién, 28 de transfercncia y 218 de venta,
las que sumadas a las 48 desincorporadas via Ley, arrojan un total de 770 entldades
paraestatales desincorporadas v en vias de desincorporarse de 1a Administracién Piblica
Federal.

En los aitos que van de 1982 a 1990 los propietarios de los setenta principales grupos
industriales, comerciales, financieros y de servicios que encabezan y/o representan los 37

integrantes del Consejo Mexicano de Hombres de Negocios (CMHN) agregan a la
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concentracidn consolidada de dichas actividades, el que sus empresas sean las de las
mayores ganancias en el mercado bursdtil naclonal, via especulacidn accionaria,
reportando incrementos lnverosimlles en ef perfodo: "De acuerdo con los reportes oficiales
de dicho mercado, de enero de 1983 a febrero de 1991 se registraron crecimientos brutus,
es decir, sin descontar ta Inflacién, de hasta 582 mii 669 por ciento en los rendimientos de
las acclones de algunas de las empresas que conforinan los sctenta grupos que se
mencionan" 8,

Lo anterior pone de man!fiesto un marcado fenémeno de concentraclén de capital,
como causa principal de las enormes contradicciones y desajustes que aquejan a nnestro
pafs en los Glthnos afos; lo que estd en la discusién es el probiema de la convivencla entre
los que detentan los grandes capitales (con cifras verdaderamente fabulosas de acomulacién
de la riqueza ) y los trabajadores que han perdido su poder adquisitivo en la dltima década

en aproximadamente 60% del salario real.

2.3.- Principales Reformas a 1a Constitucién Politica Mexicana,

Como parte fundamental del conjunto de reformas juridicas planteadas por el
Presidente Miguel de la Madrid, tendientes a modernizar y consolidar los cimlentos del
desarrollo naclonal, en diciembre de 1982 envié al Congreso de 1a Unién una Iniclativa de
reforinas y adiciones a los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucién Polftica de los Estados

Unidos Mexicanos; a través de las cuales fueron sentadns las nuevas bases para la

‘Ferndndez-Vega.La élite de empresarios en México. México. La
Jornada. Martes 2 de abril de 1991,
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conformacién y actuacién del sector paraestatal mexicato, como a continuacion podei

apreclarse.

2.3.1.- Articulo 25 Constitucional:

Hasta antes de la reforma, este precepto estahlecia 1a garantia de inviolabilidad de I
correspondencla, misma que fue lncorporada al articulo 16; a fin de plantear eu el mumeral
que ocupaba, los principias bisleos del sistema ccondmico mexicano, en los siguientes
térmlinos:

"Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo naclonal para garantizar que
éste sea integral, qne fortalezca In Soberanfa de la nacidn y su régimen
democritlco y que, mediante ¢l fomento del creclmiento econdmico y el empleo
y una mis justa distribucion del ingreso y la riqueza, permita ol pleno efercicio
de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya
seguridad protege esta Constitucién. Al desarrollo econémico nacional
concurrirdn, con responsabilidad social, el sector piblico, el sector social y el
sector privado, sin  menoseabo de otras formas de actividad econémica que
contribuyan al desarrollo  dc Ia naclén,

El scctor piblico tendvd a su cargo, de manera exclusiva, las dreas estratégicas
que se seialan en el articulo 28, psrrafo cuarto de la Constitnucién, mantenlendo
siempre e Goblerno Federal 1a propicdad y el control sobre los organismos que
en su caso se establezean. Aslmlsnto, podrd particlpar por si o con los sectores
soclal y privado, de acuerdo con la ley, para hinpulsar y organizar las dreas
prioritarias del desarrollo. Bajo criterios de equidad soclal y productividad se
apoynard e Impulsard a las empresas de los sectores soclal y privado de i
economin, sujetdndolos a las modalldndes que dicte el interés piblico y al uso,
en beucficio genreral de los recursos productivos, cludando su conscrvacién y ¢l
medio ambiente.

La ley establecerd los mecanismos que faclliten la organizacién y la expansién de
Ia actividad econémiica del sector social: de ios ejidos, organizaciones de
trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que pertenezean mayoritaria
o exclusivamente a los trabajadores y, en gencral, de todas las formas de
organlzacién social para la produccién, distribucién y consumo de bienes y
servicios soclalmente necesarios. La ley alentard y protegerd la actividad
econémica que realicen los particulares y proveerd las condiclones para que i
desenvolvimiento del sector privado contribuya al desarrollo econémlico nacional,
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en los tévminos que establece esta Canstitucién” 7,

En efecto, el articulo 25 constitucianal seiala que carresponde al Estado la rectoria
del desarrollo naclonal para garantlzar que sea Integral, fortalezca la soberania y la
democracla, fomente ef creclmienta econdmico y el empleo y una mds justa distribucidn del
Ingreso y Ia riqueza; da facultades al (jst;ulo para planear, canducir, coordinar y ovientar
la actlvidad econdmica y para sujetar las actlvidades de los sectores social y privado n las

modatidades que dicte el Interés pablico.

2.3.2.- Anticulo 26 Constitucional:

La disposiclén que contenia este precepto desde 1917, fue trasladada al articulo 16
constitucional, relativa a la prohibicidn de que en ticmpo de paz los miembros del ejército
s¢ alojen en casas particulares; ccupando su lugar las normas constitucionales sobre
planeacién, cuya esencla a conlinuaclén se destnca:

"E! Estado organlzard un slstema de plancacién democritica del desarvolla nacional
que Imprima solldez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia para la independencla y la democratizaclén politica, social y cultural de
la nacién. Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion
determinardn los objetivos de la planeacidén. La planeacién serd democrdtica,
Medlante la participacién de los diversos sectores sociales recogerd las asplraciones
y demandas de la sociedad para Incorporarlos al plan y los programas de desarrollo,
Habrd un plan naclonal de desarrollo al que se sujetardn obligatoriamente los
prograinas de 1a Administraclén Pablica Federal.

La ley facultard al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participacion
y consulta popular en el sistema nacional de planeacién democratica, los criterios
para la formulacién, Instrumentacién, control y evaluacién del plan y los programas
de desarrollo, Aslmismo, determinard los érganos responsables del proceso de
plancaclén y las bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante convenlos
con los goblernos de las entidades federatlvas e induzca y concierte con los

"Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
México. Ed Porrda. 199%4. p. 20
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particulares Jas ncclones a reatizar para su elaboracién y ejecucion. Eu ¢l sistema
de plancaclén democrdtica, o) Congreso de 1a Unién tendrd la intervencién que
sefiale la ley" %

En e} acticulo 26 coustitucional se dan facultades al Estado para organizar un
sistema de planeacién democrdtiea, con lo cual se fortalece la rectorfa del Estado en nuestro
pais, y se da la pauta para que opere una forma de interveneién estata) cuya caracteristica
es ¢] alto grado de centralizacidn en la toma de decisiones, asf como también, en lo relativo
ala ejecucién de planes y programas por parte del gobierno federal se crean las condiciones
para que desde ¢l nlvel central se defina y evaliie los proyectos que habrdn de ser apoyados

para su realizacién,

2.3.3.- Articulo 28 Constitucional:
Hasta la reforma propuesta por el Presidente Miguel de 1a Madrid, aprobada en
febrero de 1983, este articulo sélo habia sufiido una adicién desde 1917, que fue la
realizada en novlembre de 1982 para otorgar rango constituclonal a la nacionallzaclén
bancaria decrefada poco antes. A través de )a reforma de 1983, se reestructurs de manera
fntegra este hinportante precepto para enmavcar expresamcnte los principles de Ja
participacin del Estado en la economia, gne son los sigulentes:
"En los Estados Unldos Mexicanos, quedan prohibidos los monopolios, las
priclicas monopdlicas, los estancos y las exenciones de lmpucstos en los términos
y condiclones que Mjan las leyes. El mismo tratamiento se dard a Jas prohibiciones
a titulo de proteccion a la industria. En consecuencia, la ley castigard severamente,
y las autoridades perseguirdn con eficiencia, toda concentracién o acaparamiento en

una ¢ pocas manos de articulos de consumo necesario y que tenga por objeto obtener
el alza de los precios; todo acuerdo, procedimiento o combinaclén de los productos,

*0p. cit. p.21
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industriales, comerciantes o empresarios de servicios, que de cualquier manera
hiagan, para evitar {a libre concurvencia o la competencia entre si y obligar a los
consumldores a pagar precios exagerados, y, en general, todo lo que constituya una
ventaja exclusiva indebida a favor de una o varias personas determinadas y eon
perjuicio del pfiblico en general o de alguna clase soelal.

Las leyes fijardn bases para que se seiialen preclos méximos a los articulos. materias
o productos que se consideren necesarios para la economfa nacional o el eonsumo
popuiar, asi como para imponer modalldades a la organizacién de la distribueitn
de esos articulos, materlas o productos, a fin de evitar que inteqmediaciones
innecesarias o excesivas provoquen insuficlencia en el abasto, asi como ¢l alza de
preclos. La ley protegerd a los consnmidores y propleiard su organizacién para cl
mejor cuidado de sus intereses. No constitulrdn monopolios las funciones que el
stado eferza exriusiva en las dreas estratégicas a las que se refiere este precepto:
Acuitacién de moneda; covreos; telégrafos; radioteiegrafia y la comunieacién via
satélite; emlsién de bilietes por medio de un sélo banco, organismao descentralizado
del Goblerno Mexicano; petréleo y los deinds hidrocarburos; petroquimlea basica;
minerales radlactivos y generacién de energfa nuclear; electricidad; ferrocarriles, y
las actlvidades que expresammente sefialen las leyes que expida el Cougreso de la
Unién, El Estado contard con los organlsmos y empresas que requiera para ¢f efienz
manejo de las dreas estratégicas a su cargo y en las actividades de caricter
prioritario donde, de acuerdo con las leyes, participe por si o con los sectores social

"y

y privado..." °,

La reforma del articulo 28 Constitucional signlfica, en sintesis, que en nuestro pais

quedan prohibidos los monopolios -excepto los correspondicntes a aquelias ramas que ia
propia Constituclén Politica Mexicana dispone para las actividades estratégleas del Estado-
y la concentraclén y acaparamliento en una o pocas manos, de articulos de consumo
necesarios con el objetivo de anmentar los preclos o evitar ia libre competencia, asi conio
se seiala la facultad del Estado para fijar precios mdximos a los productos que se
conslderen necesarios. Se reconoce que el proceso de modernizaclén del sector piblico
mexicano tlene su base juridica en las reformas realizadas a los articulos 25, 26 y 28

constitucionales, puesto que en tales reformas se definen las funciones que habrd de

0p. cit, p.37
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realizar el Estado al interior de nuestro pais; con lo cual se pone en su justa dimension el
papel de la rectorfa del Estado. Como menclona Demetrio Sodi de la Tijera a propdsito de
la Rectoria del Estado:

"Hoy, més que nunca, es Indispensable la presencia del Estado en sectores clave
como el abasto a través de Conasupo, en el sector salud para mcjorar y ampliar
los scrviclos; en el sector educativo a todos los niveles, como finlca alternativa
para Jas grandes mayorfas; hoy mds que punca es Indispensable que el Estado
recupere su capacidad de Inversién y de gasto para prowover Ia vivienda, caminos

rurales y carreteras, etc,, para lavertir en el campo, para apoyar y aumentar los
salarios minimos y los precios de garantia” °,

2.4~ Aspectos Fundameniales ded Plan Naclonal de Desarvollo (1983-1988),

Con 1a aprobaclén constitucional de la Ley de Planeacién se responsabifiza al
Ejecutivo Federal de elaborar y publicar ef Plan Naclonal de Desarrollo (1983 - 1988). A
través del articulo 26 de nuestra Carta Magna, quedé establecldo el ejercicio de la rectoria

" del Estado como garantia de conducclén programada e Institucional de Ia economfa, en
busca del cumplimlento cabal de los objetivos y metas del desarrollo econémlco. Qued6 asf
establecido ¢l marco normativo de las estrategias para Ia accién de Jos mds diversos
mecanlsmos de politica econdmica para el mejor desempeiio de la gestién y el camplimiento
del mandato constltucional. La experiencia de México en materia de formulacidn de planes
data de 1931 y coincide con el arranque del pafs por el camino de la Integraclén
Instituclonal, tratando de adecuar las exigenclas de ordenacién socla) a la fuerza

arrolladora de Ia modemizacién a escala mundial.

“Sodi de la Tijera, Demetrio. La rectorfa econdmica del
Bstado, México. La Jornada. 19 de mayo de 1989. p.13
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A casi 60 afos det primer plan sexenal como un Instrumento-guia que indica
rumhos, establece objetivos y metas, delimita contextos de actuacién de acucrdo a
estrategias y polfticas claramente definidas, es pertinente apuntar gue pese al celo técnico
aplicado al proceso planificador y a la cjecucién misma en el tiempo, las mayores
dificultades se presentan en la identificaclén -con criterio Integrador- de ingredientes de
eslabonamiento y articulacién de ias acclones de una estructura unlforme que pudiera
garantizar ininimos de eficiencla en los esfuerzos de los distlntos sectores participantes en
el proceso. Como bien menciona Antonlo Lizdrraga Gémez: "Las manifestaciones de
inconformidad popular no son sélo expreslon de la miserla extrema stno también de la falta
de bases institucionales de articulacién soclal, capaces de ofrecer 1a plataforma que se
requiere para el desarrolio integral’ ‘',

Lo anterior tiene implicito el papel y la enorme importancia que significa ia
actuacién del Estado y particularmente, ¢l denominado Sistema Naclonal de Planeacidn,
que se fundamenta en las siete tesis bdsicas emanadas de la consulta popular y es una
respuesta a la crisls econémica mds seria que haya enfrentado el pafs y en el marco de
graves problemas mundiales. En € se define una estrategla orientada a recobrar la
capacidad de crecimiento y mejorar la calidad del desarroilo a través de dos lineas
fundamentales de acclén: la reordenacién econbinica y el camblo estructural, y su
observancia es oi)llgutorin para toda la Administracién Piblica Federal y concertada
mediante contratos de Derecho phblico para .Ios sectores privado y social del pafs. La

politica de Empresa Pablica propuesta en el plan, constituye la base material con la que

" Lizdrraga, G6mez Antonio., "Rectoria econémica y Plan
Nacional de Desarrollo", México. La Jornada. 4 de junio 1989.
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cuchla ¢l Estado para la regulacién e impulso de ia actividad econémica y social de todos
los sectores. reconoce sin enhargo, que ios objetivos econdmlcos y sociaies que justifican
1a presencia de las Empresas Piblicas no se han alcanzado con la celeridad y consistencia
deseadas, y para lograrlo es necesario atender los problemas de orden administrativo y de
organizacién, financieros, lahorales y tecnolégicos del sector paraestatal.

En lo administrativo deben superarse problemas de coordinaclén entre las politicas
econ6mica general y sectorial; y las actividades realizadas por las Empresas Piblicas. En
lo financlero, 1a reducida generacién de excedentes que no permiten el autofinanclamiento
y crecimlento de las Empresas, las ha levado a un exceso de endendamiento externo y de
transferencias del Gobierno federal, aunado a que sus Ingresos corrientes han perdido
importancia relativa debldo al rezago de sus preclos y tarifas. La ausencta de una politica
eficaz de compra que pueda orlentar el consumo de productos naclonales, que constituya
. importaclones y apoye a la pequeia y mediana Industria, es otro de los problemas que
afecta a la Empresa Piblica. En lo laboral, su particlpacién en el logro de las metas de
empleo ha redundado en un deterloro de su Mcapacldad operatlva, su productividad y
eficiencia. La politica de Empresa Piiblica que marca el PND busca correglr las
ineficiencias expuestas, a través de una serie de estrategias y lineas de accién entre las que
destacan:

-Fortalecer el cardcter mixto de la cconomfa mediante la Intervencién de la

empresa piiblica en freas estratégicas y con los sectores social y privado para

impulsar las dreas prioritarias. Para el logro de una Adminlstracién Piblica

Paraestatal eficiente se pondrdn en préctica lineamientos para la creacién,
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fusién, liguidacién o venta de Empresas Pablicas.

-Para partlcipar en la oferta de bicnes y servicios socialmente necesarios, las
empresas pibllcas incrementardn la produccién de bienes de consumo
generalizado para atender 1a demanda de In clase popular, interviniendo en Ia
distribuclén de allmentos bdsicos, y en su caso, subsididndolos vin precios.
-Aslmismo partlclpard en aguellas actividades que por su riesgo y escaso

rendimiento financiero no puedan ser cubleirtas por la tniciativa privada.

La reestructuraclén y modernizacién de la empresa piblica definivd prograinas que
eleven su producclén y productividad, la reducclén de recursos externos y el
aprovechamlento 6ptimo de la capacidad instalada. La politica de "Modernizacion" se
ajustard a las dos lineas de estrategia del PND. En la reordenaclén econémica se
raclonalizard el uso de divisas a través de su estricta presupucstacién, se reduclrdn al
minlmo los recursos externos y se recurrird en forma complementaria al endeudamiento.
En cuanto al “cal;lblo estructural’, la empresa pablica dard prioridad a la superacién de
necesidades en sectores de alta Importancla soctal conio transporte, comerctalizacién y

abasto, salud, seguridad social, urbanizacién y vivienda. Para apoyar la descentralizacién

de las actividades de producclén y distribucién de las empresas pablicas se buseard que las
decisiones de Inversién y operacién de ias Entidades, conshileren los objetivos del desarrollo
regional cstablecidos en el PND, el proceso de descentralizacién territorial se lievard a cabo
de mancra gradual y obligatoria, impulsando la expansién futura fuera de la zona

nietropolitana.

'
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E! PND indica que la lustrumentacién congruente de las politicas de Gasto Piblico,

de empresa paraestatal, fiscal, monetaria y finauciern, ayudarfin a consolidar la confianza
en las fustituclones financieras. A este respecto, los lineamientos de estrategia sefalan que
se elevaca el ahorro pablico del sector central y del paraestatal; entre los instrmmentos que
proveen recursos al Sector Piblico, destacan los Ingresos por la venta de bienes y serviclos
a través del sector paracstatal, previniéndose que la politiea de Ingresos de éste iltimo,
persegulrd rehabilitar el aliorro de la empresa piiblica para que pueda seguir impulsando
y orientando el desarroilo del pafs en condiclones de financlamlento sano. Flnalnieute, se
plantea en ¢l PND que, a fin de sentar las bases para ol camblo estructura, la industyia
paraestatal debe garantlzar la supervlvencia de sus empresas, dando énfasis a las de
cardcter estratégico y prioritario, asf como terminar los proyectos en ejecucién, importantes
para cl camblo estructural, es decir, para la sustitucion de lmportaciones, 1a generaelén de

divisas y Ia ampliaclén de 1a oferta de productos estratégicos.

2.5.- Principales Caracteristicas del Periodo Actual,
(Los Rasgos de la denominada Modernlzacion).

Para tener un marco de referencia en el estudio del fendmeno de Ia
"Medernizacion”, se deben considerar una serie de condiclonautes surgldas en el contexto
internacional; tales como la Internacionalizacion del Capital y la Reglonalizacién de los
Mercados, Pero ademds, dicho fenémeno responde a nuevas realidades presentes al Interior

de nuestro pafs, entre ellas se puede menclonav el agotamiento de un modelo de desarroilo
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econdimico, que toca fin hacla Jos afos setenta, y trae consigo un sinfin de problemas tanto
en ol Ambito de la Economfa, Ia Politica, ia Socledad y fa Cultura, Por otra parte, plantear
fas circunstancias inherentes al proceso del camhblo, canstituye uia tarea difici y compleja,
pucsto que tal fendmeno se da en un perfodo de transicién en donde "o vicjo" y "lo nueve”
conviven de manera confusa y con grandes dosis de incertidumbre (en el sentido wtilizado
por Michel Crozhler), y en donde los camblos se dan en una época de aceleracion histérica.

En o semlnario organizado por el Instituto Naclonal de Administracién Piiblica
(INAP) en 1989 sec menclonaba con respecto al fenémeno de la maf llamada Reforma del
Estado: "este fenémeno que se inlcia a finales de la década de los afios selenta y
virtualmente se generaliza a mediados de los ochenta, ha recibido diversas denominaciones
que reficjan al mismo tiempo su Intensidad y una cierta vaguedad conceptual, Se habla asf
de privatizacién, desregulacién, desburocratizacién, simplificacié nreforma o reformns
administrativas, modernizacién, redimenslonamiento, retraccidn del Estado, ete., Detrds de
todo ello se perfilan diferencias en los enfoques o incluso contradicelanes"

La preocupacién de Carlos F. Almada es muy clarn en el sentldo de una falta de
precistén por parte de los estudiosos de la Administracién Piblica para abordar el
fenémeno de Ia transformacién del pais; aungune clertamente es ficll encontrarse en In
actualidad con diversos textos que hacen referencia de manera indistinta al Estado, al
Gobierno y a la Administracién Pablica; pero no se debe confundir el dmbito y la escencla

de cada uno de ellos y mucho mienos generar artificios tales como la 1dea de una supuesta

n/\lnmda. Carlos F.
En: Memoria del Seminario Interaacional Redime nsi icntoy Modemmuun de fa Administracidn Pubhca en Aménm
Latina, México, INAP 226 P
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"reforma de Estado", puesto que en todo caso lo que se puede reformiar es la forma de
actuacién del Goblerno, asi como la propia dimensién de la Admlslstracién Piblica, mids
no el Estado, porque éste es una categorfa abstracta, universal, es la razéu misma def ser
y de la Politica,
| Al comienzo de los aios 90 se palpa una ratacidn de época (Fenémeno que empleza
a perfilarse desde fines de los aiios 70s), Las pautas que prevalecleron durante buena parte
de este siglo y que adn persisten, entraron en crisis y se advlerte un giro fundamental, sin
que sepamos atn a clencia clerta cudles son los modelos de recamblo. Es un hecho que en
vispera del siglo XX1 tenemos por delante 1a recomposieln del mapa internaclonal y de las
ecuaclones naclonales que se establecleron en ese tramo largo, considerado desde la
Primera Guerra Mundial hasta la década de 1960, pasando por el gran recodo de 1930 y
los disefios de 1a Segunda Postguerra. El proceso afecta en térininos neurdlgicos, a la forma
_ de Estado "Soclal” y al modo de hacer politica. Envuclve asimismo al modelo Keyneslano
de gestién de 1a economfia, a las pautas fordistas y a los sistemas de regulacién Iaboral, con
las que ese Estado crecié, La crisls va sin duda mds all4 y alcanza a las mailtiples
expresiones de cultura que configuran un ciclo de "modernidad” posterior al de los aiios
90s.

Hay una eroslén notable de las "alianzas" o de las formas de asoclacién que
sostenfan el compromiso nacional y popular, y en su caso el pacto soclal y democrético;
si el trapecio que formaron para ello los empresarios capitalistas, los trabajadores
organizados y las denominadas clases medlas, junto con las burocracias civiles y politicas

no se deshace totalmente, de cualquier manera buena parte de las fracciones laborales y
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las falanges del sindicalismo tradicional plerden terreno politico y guedan socialmente
arcinconadas, El eapitalismo estrena nuevos estilos de regulaclén, jerdrquicos y excluyentes,
centralizados en algunas materlas, descentralizados en ofras, con pocos escaiones
intermedios y poca disposiclén contractuallsta; tode lo cual -conjugado con los cambios en
la produccién, 1a reestructuracién de fos procesos de trabajo y lu innovacion teenoldgica-
tiende a recomponer los segmentos laborales y fomenta la fragmentacién sindical, como uno
de los rasgos actuales en los cuales tiene preseacia el fendmeno neoliberal en Méxleo,

Por otra parte, no se puede negar que la internacionalizacion de las economias es
otra condicionante para la actuacién del Gobicrno en cuanto a las reformas que se
requleren cn el pafs, en efecto, éstas deben identificarse como una necesidad objetiva de los
procesos productivos y como un paso imprescindible del Estado Contemporineo, pues
cualquicr intento de autarqufa traerfa consecuenclas negativas para el desarrollo nacional
y restringirfa la funcién reproductora del sistema. Este aspecto parcce captarse en ¢l Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994, al referirse a las transformaciones e interdependencia
mundlal: "Estas transformaciones nos afectan directamente. No podemos sustraernos o su
Impacto. Suponerlo serfa tanto como invitar a que nos lmpongan el camblo, padécer sus
electos negativos y perder la oportunidad de aprovechar sus beneficlos potenciales” ™

México se encucntra en la ofensiva de la Modernizaciéi, reconociendo el papel
constitucional e histérico del Estado y 1a complejidad del tejido sacial contemporineo, en
donde los nuevos procesos productivos, las nuevas tecnologias, ia nueva riqueza soclal no

se logran ni con Ia estatizacién burecrdtica ni con la irresponsabilidad neoliberal, Parece

13 plan_Naciopal de Desarrollo. 19891994, México, D.F. Puder Ejecutivo Federal, 1989. Phg. X1,
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que no existe otra opclén; se debe sacar adelante a la economia nacional, o los fmpactos
soclales adversos se magnificardn hasta poner en riesgo la existencia del proplo Estado.
El ensanchamiento del papel del Estado en todos 'Ios Ambitos de la vida soelal,
Indispensable en el periodo de reconstruccién, en el despeguc industrial y en la promocion
de la organizacién de la socledad, dejé de ser Gtll para tornarse en un obsticoio a la
dinimica que su propln accién generd, Por Jo antes menclonado es necesario que la
reflexién acerca del quehacer del Estado en la actuadidad, se encamine en el sentido de
reconiocer la importancla de la experiencla histérien, asf como de 1a trascendencin que
Implica el poder matlzar cada una de las situaciones que se presentan en las esferas de la
actividad humana, es necesario asumir Ja corresponsabilidad por parte de todos y cada uno
de los actores econdmicos, politicos y soclales del pafls.

El espiritu orlgina) de la Constitucién de 1917, se expresa en una scrie de
ordenamientos que son garantia del respeto a los dercchos de todos los mexicanos; aunque
es cierto que ni ¢l Congreso Constituyente de 1917, ni el de 1857 coneibleron un Estado
paternalista o sustitutivo de la iniclativa social, ni tampoco 4 i Estado guardidn, minimo,
sin compromisos sociales; sin embargo, los ideales de Jos Constituyentes dei 17 guardan
vigencla y perduran porque definieron propésitos y no instrumentos rigidos; porque
garantizaron derechos Individuales y colectivos y no dogmas para condiciones que no
podian siquiera imaginar: E! Estado -propusieron- es la organizacién politica de la Naclén
para defender su soberanfa, su capacidad de antogobicrno; es su garante de libertades y el

promotor del Interés general.
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2.5.1.- 1 Mito de 1a Modemizacidn.

En México, segiin la éptica del Gobierno, it modernizacidn es un proceso con
caracteristicas proplas, motlvado gor razones laternas que, sin embargo, atiende lo que
sucede cn el nwndo.. Hay por ello, reconncimiento de los camblos profundas que han
venido ocurriendo co otras naciones y en Ja interaceién entre pafses y agentes
internacionales. La giobalizacién de la economia, una revolucién en Ia cicacia y Ia
tecnologia de alcances todavia intmaginables, Ia formaclén de npueves centsus de
finsnciamic ato mundial y de nuevos bloques ccondmleos, imponen una competencia mids
lutensa por los mercados. Estos son hechos que por su hondura y magnitud replantean cl
avreglo conceptual y priictico en el que las naciones producen, Intercambian, y estructuran
Ia lucha misma por el poder del Estado. "Los términos de convivencia, los hibitus y fas
costumbres se ven alterados desde el hogar, la fibrlea y la escuela, hasta lus centros de
dectsion piblicos y privados”,

Durante la préxlma década, existirdn en el entorno smundial vestricciones y
oportunidades; estd hoy en marcha una revolucldén tecuologica de enarme alcance que
compacta las distancias y los tlempos, trastoca las demandas de materias primas y mano
de obra, promueve una nueva divisién hnternacional del trabajo ¢ lmpoue nuevos
imperativos de competencla y calidaf,  La acumulacion de desequilibrios financieros y
comerciales entre los pafses mds grandes presiona los mercados; la desviacidn de los flujos
de crédito, el alza consccuente de las tasas de Interés y las pricticas proteccionistas han

limitado la participaclén de los paises en desarrollo en los nuevos flujas de la cconomia

" ap Cit. Pig. 29,
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mundial. Por cllo, ante una situacién nacional camo la que existia en nuestro pais a finales
de Ia década de los anos 80, la cual se caracterizaba por fuertes desequilibrios en la
balinza de pagos, asf como por una enorme deuda piiblica {anto interna como externa, y
por un fenémeno inflacionario que habia adquirtdo las cifras alarmantes de jos tres digitos,
fué necesario elaborar desde el punto de vista del Goblerno Mexicano una propuesta
Integral que incluyera los principales efes de acclén de la Administracién de Salinas de
Gortari pava el periodo de 1989-1994.

Como se puede recordar, los principates derroteros marcados por el régimen
sallnista contemplaban desde un inicio la necesidad de establecer una serfe de "Acuerdos
aclopales" mediante los cuales se pretendin sensibliizar a todos los mexicanos ca torno
a lo que se consideraban los probtemas centrales de nuestra Naclén y en tales propuestas

programdticas se planteaba la posibilidad de fograr la_clevacidn del nivel dv vida de todos

los mexivanos; un _crecimicnto sin inflaclén; crear un acuerdo nacional para ia ampliacién

de Ia _vida_democritica, y la_erradlcacién de la pobreza extrema. Por ello, los puntos

anterlores habrian de ser contemplados en la elaboracién del Plan Nacional de Desarcollo

1989-1994.

2.52.- La desafortunada "reforma del Estado”,
A continuacién se presentan algunos de los aspectos contenldos en el articulo
denominade "Reformando al Estado”, escrito por Carlos Salinas de Gortari, publicado por

Ia revista Nexos y en el cual se encuenntran sus propuestas para "solucionar” los grandes



problemas nacionales:

1.-Estado de derecho y ejercicio democritico de la autoridad.- Ll Estado se
modernlza afirmando y fortaleciendo el cumplimiento de sus funciones bisicas. La legalidad
es, sin duda, la finica forma de comportamiento para defender la soberania y garantizar las
libertades de Los mexicanos, Esto obliga a ampllar las oportunidades y dar seguridad al
ejerclcio de los derechos de asoclacion, expresion, creencias, trastido, industyia o profesion.
S6lo una consistente y sistemdtica eliminacién no duicamente de obstdculos, en su mis
extensa expresion, sino de las lrritantes discrecionalidades que en ocasiones distorsionan
la conduccion de los asuntos piblicos o agobian a la sociednd, puede dar base a una
relacion trasparente y eficaz entre cf Estado y Jos ciudadanos y sus agrupaciones. £l Estado
s¢ modernlza, tamblén, ejerclendo responsablemente la autoridad, incorporando a la
sociedad cn las decisiones, muchas de cllas viables sélo en esa wmedida. Se trata de un
ejercicio de calldad donde el principio del didlogo y el respeto a las diferencias de ophion
van acompaiados por el deseo de encontrar soluciones a los dificiles problemas de Ja aceidon
colectiva, La cultura que hace de las razones, lus programas y la actitud seria y
responsable, y no de las personalldades la base del acuerdo y las alianzas ¢s la qixe debe
promover y respetar el Estado. Laracionalldad del comportamiento, la estrecha vinculacion
entre la palabra y los liechos, Ia confrontacién permanente con la realidait y no con la
fantasfa, son rasgos de la modernizacién que deben limpreguar el tejido gubernamental en
todos sus niveles, Desde la 6ptica de Salinas de Gortari, y hablando de modernizacién:

"La modernlzaclén es una transformacién de nuestras estructuras econdmicas y del

papel del Estado en ese cambio. Pero, es lgualmente esencial a la modernlzacion, la

modificaclén de las pricticas y la adecuaclén de Ias instituciones politicas. La
reforma del Estado hermana ambos propdsitos con el interés de fundar en la
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corresponsabilidad y fa solidaridad, las relaciones del Estado y la sociedad. Por eso,
ha sldo muy lnportante proplciar nuevos acnerdos en las practicas politicas entre
el Goblerno y los sectores; ampliar los concensos sobre una reforma electoral de
gran aliento para dar transparienclas y fomentar las aceptaciones mutuas entre los
partidos. Refornar al Fstado es convocar al respeto y la tolerancia, animar el
encuentro franco sobre los retos nacionales y la manera en que juntos podamos
resolverlos; es mds y no menos responsabilldad, es mds y no menos conclencia de las
consccuenclas de los actos de cada qulen. La modernlzaclén del Estado no es una
restructuraclén econdmica aislada, de escrttorlo. Es una transformacion de la vida
nacional entera, de respuesta oporfuna antc las nuevas realidades, Informada

de 1a historia, serln, al ritmo que permlten y exigen los mexicanos." *
Carlos Salinas se refirlé a la privatizacién y at PRONASOL de la siguiente manera:
2.-Privatizaclén y Programa Naclonal de Solidarldad.- Millones de mexicanos en
colonlas populares, zonas rurales y comunidades indigenas reclaman wna mis rdpida
respuesta a sus demandas. Ello requiere compromiso politico, programas y recursos, sobre
todo recursos. El Programa Naclonal de Soildaridad canalizard este afio 3.5 biilones dc
pesos a programas soclales. Su propdsito no es populista: 1a comunidad beneficlada cubre
" parte de fos costos de los servicios; es un progrania de contenido popular. Y ademss, tiene
un claro sentido democrdtico; exlge y alienta la participaclén y la organlzactén de la
comunidad. En el PRONASOL se hermanan asf justicia y democracia. Hay carenclas y
demandas enormes. Se necesitan mds recursos para atenderlas. De la venta de empresas
obtendremos parte de cllos. Hay empresas piiblicas que crecerfin y se les dotard de mayor
capacidad productiva y comerclalizadora. Estas son las empresas que tienen a su cargo un
recurso intransferible de In Nacién, conforme al mandato constitucional. Son las emnpresas

que denominadas estratéglcas,

En Méxlco, el Estado privatiza, fusiona o liquida empresas que no tienen un cardcter

1 op cit. Pig. 31
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estratégico para obtener recursos para sus programas sociales, Desde 1989, son cevei de
40 las empresas privatizadas. Muchas de ellas eran una carga onerosa y ciya operacin
limitaba, de hecho, su funcién regulateria sebre el mercado. Mis que ser instruments de
Justicia eran causa de la permanencia de injusticias y privilegios, cono lvs que terivaban
servidores pablicos y mlembros de las lineas aéreas a través de las cortesias y las
prefercncias. Otras, aunque reafables, demandaban cantitlades erecientes y nmy
considerables de recursos para continvar siéndolo, y concentraban una sitencién politica que
competia con los recursos y culdado que demandan las funclones bisicas del Estado, como
fué ¢l caso de Cananea, TELMEX y las empresas sideriirgicas. Otras mds, producto de un
desordenado y hasta frracional afin de amplincién sin causa defendible, shnplemente
desaparecen o se enajenan, como fueron los hoteles o empresas de servicios. No ¢s sensato
que para que muchas empresas piblicas no estratégleas fueran eficlentes operaran comu
totalmente como empresas privadas pero se les mantuvlera en propledad def Estado, E!
puiite cruclal es: las razones de la deslucarparaclén no son un mere problema financiero
aungue csta razén estd slewpre presente; no se trata de razones de eficiencia de las
empresas o los empresarios piblices, aungue en ocaslones fambién estas razones cstin
presentes. La tesls es de politica general: que el Eslado cumpla con sus responsabilidades
constitucionales y sus coinpromisos soctales fundamentales. E) exceso de Estado mostrd
tmposible afcanzar minimos de eficiencla en condiciones de crisls econdmica, Los pasivos
superaron a los activos en muchas empresas piblicas. El Estado no cumplia porgue no
tenia recursos para atender todo lo que poseia y para responder a lo que, por ley, debia

hacer. Los recursos estaban ocupados, en una muy fiportante proporeién, en Ia eperactén
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de elipresas o, peor adn, en algunas casos subsidiando inefictencia. Los bienes, en el vefrdn
popular, son para remediar los males. Esta es ma forms sabia en que podemos
aproximarnos a las niedidas de privatizacidn, De la venta de las empresas i e ano de 1989
¢l Estado recthi6 un flufo de recursos por mds de un billén de pesos. El Estado puede
conducir e desarrollo naclonal sin estas empresas y necesita los recursos que consimen
empresas piiblicas no estratégicas para fortalecer las que sf lo son, como PEMEX y CFE,
para {a infraestructura del crecimlento y 1a justicla social. Necesita concentrar su atencién
politica muchas veces dispersa o desordenada, para atender sus responsabilidades sociales.

Para dar una idea de lo Importante que resulta el problema de la transicién por la
que atraviesa el pafs, asf como de 1a importancia que ticne el propio Estado se cita un
phrrafo de Ia obra de Germén Pérez y Samuel Ledn:

" La crisis econémica, Ia deslegitimacién politica, el fraude electoral, Ia fuga

de capitales, 1a caida en ¢ valor real del salario, ta Inflaclén, e aumento en
el indice de divorclos, de adictos a drogas de cuslquler tipo, de alcoholismo,
entre otros téplcos, son consecuencia de Ia incapacidad del Estado para resolver
es08, nuestros problemas. Sea por omisién o comisldn, el Fstado es el gran gurd,

Ia enorme maquinaria teviaténica, e terrible Gélem, ol destinatario de esperanza e

injurta soclal; salvador al tiempo que verdugo, el Estado mexicano, con sus
asperezas, recompensas, logros y fracasoes, aparece como el resumen de nuestra
histogda ", '

El nuevo Estado que, en forma genérica, se estd conformando en América latina
desde el inlcio de los noventa es producto de maitiples factores confluyentes y no sélamente
el vesvitado de una voluntad unénime de reforma. En fo econdmlco es tributagio de las

politicas de ajuste estructural, activadas tras la explosiéa de la "erisis de la denda externa’

de comienzos de los ochenta; en_lo_politico es consecuencla, por un lado, del fin de

1 17 Angules de un Sexenio, Op. Cit. P. 1.
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“bipolaridad mundial” y por otro, de fas graduales cristalizaciones democriticas de Ia
regidn, que se han ldo sumando a partir de la segunda mitad de Ia déeada pasada, fas
cuales toman expresién tanto en procesos clectorales como en wn (nerementn de s
determinaciin de ser heredero de prafundas desigoaldades sociules y de una tensa
agudizacién de los niveles de pobreza ¢ indigencia, como se seiiala a conllnuactén

"Lo que el pais reclama, en el proceso de democratizacién de la vida polftica

naclonal, es una transformaclén hasta el fondo de todas las instituclanes del Estado,

no s6iv para que se vuelvan mds eficaces en su funcionamiento, sino y sobre (odo
para que se vuelvan més representativas de 1a voluntad ciudadana y més

democréticas. Ello tlene que ver en particular con los 6rganos colegiados del Estado
que condensan, por su cardcter plural y colectlvo, 1a mayor representatividad

popular, especlalmiente ¢l Congreso de la Unlén. Tal y como estd estructurado y

como funciona hoy no es més que Ia caja de resonancia de la voluntad presidencial

y un lnstruniento envilecido del ejercicio del poder par parte de los grupos

gobernantes, no una efectiva y fied representscién de la socledad.

La realldad del pais, en los tltimos nitos generd un fendmeno en el que la propledad
estatal concentrd recursos, poder y autoridad que se transmiten por mecanismos cerrados,
ajenos a toda partlcipaclén democrética, Esa concentracién del poder al margen de todo
control por parte de la socledad, ha heclio que el pafs se ven envuelto en nna situacién cada
vez més difictl, donde dia a dia se Incrementa exponenclalmente ¢l ndmero de mexicanos
pobres y sin oportunidades de progreso. Por otro lado, la procuractén de Ia justicia en su
més ampllo sentide como la funcién privilegiada del Estado en nuestro tiempo, seiala ol

rumbo que debe iluminar 1a discusién sobre Ja el futuro y la viabilidad nacional. Esta por

encima de la eficiencia y Ia moraildad, que son (emas Importantes pero derfvados, a {a

U 1bid. phg. 63,



116

misma altura que la democracia. Son las dos caras de la misma moneda: gi democracdia

formal Injusta, ni justicia amtoritaria,

El pais asiste al sepello del Estado desarrollista, aquel que en lo que hoy parece
Ingenua secuencia evolucionista puso la acumulacién por enclma de todo, como el fin
eminente de la vida social; el que postergd justicia y democracia hasta despuds del
crecimlento y creyé que todo se derramarfa desde arriba hacla abajo, hasta producir una
socledad homogénea y parefita. Sus promesas y profesias no se cumplicron.  Se intenté
educar a 1os pneblos para que fueran la materia prima del desarvolio, No se logrd, salievon
respondones, diversos, Impacicntes. No tlenen el tiempo ni las ganas para esperar a que se

cumpla ¢l proceso de acumulacién. EstAn hartos de ser excinidos, Las barreras a su

participacién se localizan en las instituciones estatales, o mismo en las gubernamentales
que en los partldos polilicos, que en diferente grado han stdo parte funcional del estatismo
y portavoces de sus intereses. Es claro que la correcelén de la exelisién politlea y ccondémica
trausita por la necesaria rectificaclén de la actuaclén gubernamental Enrealidad, lo

que sucede es que s¢_vive un agudo replanteamlento de las tareas estratégicas del Estado;

puesto que éste no qulere regulnr y dirigir la constracclén de una economifa nacional
protegida de la competencla externa, nl quiere seguir como el Estado que se volvié el ¢je
de la actividad econémica del pafs -¢l principal cliente, Inversionista, socio, otorgador de
recursos y concesiones, y el principal orfgen, con su déficit, de los desequilibrios de las
finanzas nacionales-, Es clerto, en su nuevo carficter, ¢l Estado mexicano se ve obligado a
aparccer mediante las acelones del Gobierno, como el promotor de ia iniciativa de los

particulares, un Estado menos propietario en 1o econdimico y mds eficiente en lo piblico y
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lo social, sin déficit fiscal, que cobra impuestos, vende cmpresas incficientes, crea
condiciones generales propicias a la inversién privada y concentra sus esfuerzos en la

Implantacién de una pueva racionalidad_piblica, que incluye como asunto central, la

urgencia del camblo en las acclones gubernamentales en un sentido progresista y
democritico; en el que se respete necesariamente la soberania nacional,

Lin este nuevo panvrama, se observa que la pérdida de fuerza de los conceplos de
"soberanfa" no se reduce a meras raclonalizaciones formales. La redefinicién de la
soberanfa es cvidente, ta tearfa politica del Estado soberano muestra varios desajustes
frente a Ia realidad del mundo actual: por ejemplo, no reconoce que la autonomia del
Estado ha disminufdo frente al actual sistema econémico de producelén internacional y
trasnacional; no repara en que los bloques de naciones controlan a sus iutegrantes en
muchas decisiones que antes se arrogaban a sf mismas, por ¢jemplo, en el campo mititar
¥, conto mencionara el doctor Pablo Gouzalez Casanova, en su conferencia titulaida La crisis
del Estado y la democracla en el sur, durante el "Coloqulo de Invierno" al referivse al
problema de la teoria politica del Estado soberano:

"Hay una toma de decisiones transgubernamental, y organismos internacionaies

como la NATO que califican la soberanfa de cada miembro; no mira que en csas

naciones el problema de la soberania sc negocla y se renegocia dfa o dfa; no percibe

Ia diferencia de un mundo en que las organizaciones internacionales han adquirido

poderes de declsién como los de la Comunidad Europea que les permiten distribuir

recursos, mercados, utilidades; nl advierte que las compaifas trasnacionales son
capaces de controlar la produccién de agricuitores y granjeras, o Ias actividades de
sindicatos, o los movimlentos de ecologistas; o que cl Fondo Monetario Internacional
tiene la posiblildad de infiuir en el recorte del gasto piblico demuchfsimos paises,

en la devaluaclén de su moneda, en la ellminacién de sus programas de salud,
educacién, habltacién, esto es, en 1a disminncién o eliminacién de la politica e



sockal de Ios pafses endendados”,

Es un hecho que la dimensién Internaclonal tiene nn papel declsivo para ol prayecto
naclonal. Si el Estado mexicano quiere Integrar la economfa del pafs al mundo, debe
acercar sus normas de politica econdmica, sus normas de conceslones, subsidios y
promocién & las normas Internacionales. Es clerto también, que o Estado segubrd
gravitando enormemente sobre el ruinbo de la economia, pero tendrd que ajustarse a
normas aceptables por sus soclos internaclonales. Asf pues, reducido el papel det Estado
como eje de la vida econémica del pafs, su capacldad de Inclusién y negaclactén politica se
ve también reduclda: tlene menos que repartle y, por lo tanto, menos agradecidos que
controlar. Se estrechan sus mirgenes de reparto y control corporativo, se estrecha su

sntigus fuerza clientelar.

Apenas pueden exagerarse las consecuencias de largo plazo de una verdailera
rectificactén de s politica det Goblerno, comenzando por el proplo Presidente de la
Repiiblica; asi como para la Institucién totémica que é encarna: el presldencialismo
mexicano. Debemos reconocer que, en términos reales, México ha stdo y es un pais
presidenclalista, un pafs cuya historia politica estd cruzada por la tentacién de construlr
houtbres fuertes, antoridades abrumadoras, vistas s la vez con veneraclén y malicla; en
adelante es muy probable que dicho presidencialisio adquiera nuevos rasgos, es decir, que

la flgura omnipresente encamada en el Presidente ya no pueda ejercer decisiones sin

18 Gonzalez Casanava, Pablu. La crisis el Estado y 1 dewocracia en e} sue, Ponencia presentada durante os trabiajos

det "Cotoqula de litviernto®, en Ciudad Universitaria, el 13 de febrero de 1992.
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conslderar una verdadera consecuencia con los propdsitos de la veforma del Estado, que
son los de una mayor democracia y justicia social para todos los mexicanos.

Una frase expresada por el historiador Héctor Aguilar Camin durante su
Intervencién en los trabajos del "Coloquio de Invierno”, resume toda la trascendencia del
momento que le toca vivir a Méxlco en estos dias, y defa que la Imaginacién fluya hacia la
mente de todos los mexicanos comprometidos con el cambio democrdtico y con un
verdadero desarrollo integral tanto del campo como de la ciudad:

"Durante el boom petrolero de los setenta asistimos, quizdis, al nacimiento

de {a Gitima generacién de empresarios Inventados en el clientelismo corporativo

estatal, que fue la especialidad del milagro mexicano. Y asistimos también, quizds,
ala Gltima gran festa de reparto estatal de una renta gencrosa, por todas las vias

Imaginables: subvaluaclén del peso, subsidins al campo y la ciudad, programa para

warginados, etc.". ¥

La vispera de un nuevo siglo y lo que es mis, la entrada del hombre al tercer inilenio
no puede menos que gemerar un gran ntinero de reflexlones en torno al futuro de la
bumanidad, de sus formas de organlzaciin social y politica, del manejo de los recursos y
de a uigente ¢ Imperiosa necesidad de Imaginar nuevos paradigmas, nuevas formas de
relacién entre Estado, Gobierno, Partldos Politicos, Organizaclones soclales, Cludad,
Campo, Macroeconom(a, Microeconom(a: y por ditimo, es Impostergable avanzar en la

solucién del gravisimo problema de la polaridad riqueza-pobreza en el pianeta y de manera

particular en México.

1 Aguilar Camin, Héctor. Bl cambiy mundial y la democracia en México, Poniencia presentada durante los trabajus del
*Coloquio de Invicrno®, en Citdad Universitaria, ¢l 19 de febrero de 1992,
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2.6.-El Neoliberalismo a fines del siglo XX,

Ei neoliberaiismo se define como una corriente de pensamicnto que impacta de
manera directa en el quehacer politico, econdmico y social de fos gobiernos nacionales en
los que tiene influencia. El vocablo "neo” refiere a lo nuevo, por lo que se puede decir que
¢l ncoliberalismo es un nuevo liberalismo, o mAas especificamente, lmplica aplicar
nucvamente los postulados liberales, de manera principal en lo que a las actividades
econémicas se refiere, sin negar las enormes implicaciones politicas y soclales que tlene
para la vida de millones de seres humanos la aplicacién de tales doctrinas.

Posterior a la idea de la "mano nvisible" del economlsta Inglés Adam Smith, surge
la teoria del neoliberalismo, la cual se convierte en et andamlaje conceptual mas sofisticado
de 1a Econonifa Politica; esta corriente doctrinaria fue impulsada por Ludwig Von Mises,
Friedrich A. Hayek y, de manera muy especial por el economista norteamericano Milton
Friedman, a qulen se reconoce como el representante por excelencla de la Escuela de
Chicago, y de los cuadros que ahf se forman, cuyo grupo se identifica como los "Chicago
Boys",

Fué nada menos que el distinguido economlsta Milton Frledman quien encabezé al
grupo de asesores del dictador chileno Augusto Pinochet; durante los afos de exIstencia de
una de las dictaduras més férreas de Latinoamérica, de igual forma el propio Friedman
fué quien Instruyé al ministro de economia de Chile de aquellos aiios, Alex Foxley, para que
éste a su vez pusiera en prictica una politica econémica basada en la teorfa monetaria y
en la critica de la corriente econémlca estructuralista. El eje principal sobre el que glra la

doctrina neoliberal se traduce en la aplicactén de un ncomonetarismo, as-i como de retomar
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de nueva cuenta las directrices tedricas del fibrecamblsio cldsico 6 liberalisuio ceondmica.
También enarbola 1a tesls de que Jas propias fuerzas del mercado son la mejor garantia
para lograr ta regulaclén econdmlea y gropone (mediante las polfticas promovidas a través
del Fondo Monetarlo Internacional y del Banco Mundial) que fa intervencién del Estado
se clrcunsceiba excluslvamente a las fanclones de protecclén y seguridad que requieren los
Individuos (Policia y Tribunales),

De acuerdo con da concepctén anterlor, se entiende que tal doctrina propone la tesls
fundamental en el sentido de que el Estado tlene que ser una especle de "gendanne”, y que
debe regresar a Ja fase histérica en Ja que se caracterizé por realizar funciones de seguridad
hacla adentro y afuera, asf como de ser Gnicamente ef drbitro decisor de soluclones respecto
de los confllctas que se generan al Interlor de Ya socledad. Tal concepclén parece olvidar
Yas profundas deslgualdades econdmicas que existen al interior de la mayorfa de los pafses
del mundo, como tamblén pareclera ser que el ncoliberalismo no cuenta con una memnoria
histérica suficlente como para entender la dimensién exacta y Ja enorine responsabilidad
palitica y mara) que tiene el Estado en relacién cou su compromiso histérico de lograr el
bienestar colectivo, el de la socledad entera.

Milton Friedman, en su obra La Libertad de Elegir, hace la justificacién del
denominado "nuevo Jiberalismo econémice” y presenta los argumentos que desde su punto
de vista sustentan a la doctrina econémica neofiberal;

"La libertad econdmica es un reguisito escencial de Ja libertad politica, al permitiy

que las personas cooperen entre sf, sin la coacclén de un centro declsorio, la

Hbertad econdmica reduce el frea sobre la que se ejerce €} poder politico. Ademds,

sl descentralizar el poder econémico, el sistema de mercado compensa cualquier

concentracién de poder politico que pudiera producirse. La combinacién de poder
politico y econdmico en Jas mismas marnos s una férmula segura para Hegar a la



tiranfa", ¥

La vislén que maneja Frledman en ol pircafo anterior, pone de relevancia la
actividad ccondmica y suglere que exista una separacién cntre la esfera pablica y la
privada, mediante los conceptos de libertad econdmiea, por una parte y de libertad politica
por la otra; nsi como mediante la distincién entre poder econémico y poder politico, sin
embargo 1a idea fricdmanlana ha servido para Justificar la consotldaclén y cada vez mayor
agresidn por parte de quien ostenta el poder del capltal, hacia 1a socledad que vive de su
propio trabajo, es declr, las tesls friedmaninnas (neoliberales) han seyvido para que tos
dueilos del dinero acreclenien cada vez en mayor medida sus ganancias, a costa de un
cscandaloso e Indigno empobrecimiento de la gran mayorfa de la poblacién del inundo,
como ocurre en ¢l caso de Méxlco, donde las consecuenclas de la apllcacién del modelo
neoliberal son nada menos que un grave y pellgroso ensanchamlento entre rigueza y

_pobreza, ya qne los procesos de redistribucién del ingreso no han frenado en lo mas minimo
la tendencla la tndencla de apropiacién del Ingreso naclonal en muy poeas manos.

Es del conocimlento piblico que tanto ¢l Fondo Monetario Internacional (FMI),
como el Banco Mundial (BM) son las Instituciones financleras que Impulsan la aplicaclén
de las medidas econémicas de corte neollberal, preslonan a los pafses en desarrollo para
que realicen "ajustes estructurales’ en sus respectivas economias, como ha sucedido en
economfas tales come Argentina, Brasll, Chlle, Venezucla, Méxlco, Ecuador, Pert, Uruguay
y Colombia, entre otros. La Instrumentacién de las polflicas de corte neoliberal, Inicié en

la década de los ochenta en Estados Unldos con Ronald Reagan y George Busli; asf como

*Friedman, Milton. Libertad de Elegir. México. Ed. Grijalbo.
1980. P. 17,
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en el pais de Gran Bretafia con Margaret Tatcher, conocida como la "dama de hiereo”, la
cual se convirtié en Primer Ministra en mayo de 1979 en momentos en que la economia
Inglesa atravesaba por una de sus peores crlsis y los movimientos de lnelga dominaban cl
pannrama laboral del pafs.

Margaret Tatcher, puso en prictica las politicas neoliberales, efectuando ajustes
fiscales y salarlales, adenids de reprivatizar empresas, reducir e gasto piiblico y someter
a los sindicatos mediante el recorte de diversas claisulas de sus contratos colectivos de
trabajo, con lo cual se garantlzaba un fucrte predominio por parte del capital, en
detrimento de los trabajadores (como sucedié con los trabajadores mineros) los cuales
vieron disminulr su poder adquisitivo asf como sus derechos laborales y de seguridad social
de manera significativa, En efecto, 1as reformas neoliberales emprendidas por la Primer
Ministro tuvieron como consecuencla la bonanza britdnica, pero en detrimento de la
mayoria de la poblacién, es decir, afectando en forma significativa el blenestar colectivo.
Baste senalar que en el caso Inglés el desempleo creclé de manera significativa, y pov otra
parte, aunque resulta indnico, después del saneamiento de las finanzus piblicas, se registré
una fuerte disminucién de los servicios de salud, educacién, vivienda y transporte:

El investigador Ledn Bendensky narra en forma clara y preelsa cudles fueron las
acciones que se llevaron a cabo por parte del gobicrmo de Tatcher en la ibgica del
pensamiento neoliberal y que tuvieron como respuesta un fuerte descontento popular,
principalmente en marzo de 1990, colncidente con la Introduccién del impuesto local
denominado poll tax:

"En efecto, hubo un impulso a la liberalizacién de los mercados, eliminando los
controles de precios y aquellos existentes sobre las remuneraciones y el pago de
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dividendos; se abolieran los contyoles cambiarios y los limites det erédito bancario.

Un complemento importante de estas medidas fue la politica de privatizacién, que
se impulsé para contribuir a Ia reduccion de las necesidades de financiamiento del

gobierno" 1

El surgimiento de la corviente de pensamiento neoliberal vesponde y se explica a
partir de la evolucién misma de la sociedad, es decir, de las relaciones cecondmicas que se
han alcanzado al interior de la denominada sociedad clvlly también dicho fenémeno es
resultado de nn conjunto de relaclones de poder las cuales se llevan a cabo en 1a esfera de
las distlntas naclones, tanto a su lnterinr como su exterlor, determlnando con ello, las
formas de dominaclén propias en cada pais, pero con rasgos muy simllares en cuanto a la
visién politica y al ejerciclo de goblerno, todo ello canalizado y puesto en prdctica a partir
de las funclones que realiza la Adminlstracién Pabllca en sus distintos nlveles. Las
caracteristicas del neoltberalisino se pueden resumlr de la sigulente forma:

- Més mercado y menos Estado (retomando a los economistas cldsicos).

"« Reduccién del gasto piblico, el cual estd encauzado a satlsfacer los rubroes de salud,

vivienda, alimentaclén, transporte y eucacidn,

- Control de los procesos inflaclonarios (politica de corte monetarista) evitando el exceso
de circulante, con la finalidad de sanear Ias finanzas pabllcas y de concretar un amarre
econémico,

- Se privilegia el imperio de la Ley de Oferta y Demanda en relaclén con la produwcclén y
la propia fuerza de trabajo, lo cual se tradue en recortes de personal, mutllacién de los

contratos colectivos de trabajo y en sintesis, un nuevo escenario en las relaclones obrero-

“Bendensky, Leén. "La Era Tatcher". México. En La Jornada. 25
de Noviembre de 1990, P. 20.
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patronales 6 capital-trabajo que fmplican nada menos que of surgimicento de condiciones
"atipicas de trabajo”, es decir, contratas individuales, pérdida det apartado de presticiones,
y con elio 1a inseguridad en el empleo y la pérdida de la seguridad social.

- El neoliberalismo le asigna al Estado una funcién limitada iiniciunente al ¢jercicio de 1a
diplomacia, 1a defensa de la soberanfa nacianal y el logro de 1a seguridad piblea,

- Se pretende de nueva cuenta impaner of régimen del "laissez-faire” y "lalssez-passer” adn
a costa de poner en riesgo la convivencia social y de profundizar de manera abismal el
fendmeno de la pobreza, creando con elio una sociedad con una dualidad fuertemente
marcada,

A manera de conclusién: es probable que en los préximos aios surja en gran parte
dc los paises del mundo un fenémeno de reivindlcacién social en el sentido de 1a defensa
y el respeto a la vida y dignidad humana, puesto que los iiltimos veinte afios han significado
un fuerte deterioro en las condiciones de vida y trabajo de la mayor parte de la pobiacién
mundial, concretamente en lo que se refiere a la pérdida del saiario veal, de las
prestaciones y del régimen de seguridad social, dc los niveles de nutricion, salud, educacién,
cultura y recreacién, entre otros, lo cunl es consecuencia dirccta de los graves desequllibrios
en el proceso de redistribuclén de ingreso y de las deformaciones estructurales de Ia
economfa, la cual prioriza el desarrollo del sector industrial en las grandes ciudades, en

detrimento de la actividad primaria en el sector agropecuario,
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CAPITULO TERCERQ.

EL DESARROLLO RURAL EN MEXICO.
(DIAGNOSTICO).

3.1, La tenencia de la fierra en Ia Epoca Precolombina.

Los printeros habitantes de México fueron ndmadas que  después de un fargo
proceso, se convirtieron en sedentarios, En un principio se conformaroen con o que el
medio les proporcionaba de ntanera espontdnea, posteriormente se vieron en ju
necesidad de trausformarlo para poder sobrevivir, pues los frutos de la tierra cran de
todos, pero ésta no era de nadie; al hacerla producir, aungue los frutos se repartieran
en forina colectiva, aparece la propledad agraria comunal priwitiva, Cuando se inicia

Ia agricultura y con ella la distribucién de fos blenes inmuebles, surge el sistemua de

tenencia de la tierra; que ataite no sélo a ia vida econémica, shio a fa organizacion

social en su conjunto,

Hacla el afio 1000 de nuestra era comienza a mauifestarse en ¢f Golfo de México
In Influencia de los olmecas, la primera civilizaclén del Méxlco antiguo, formada en la
eosta del Goifo, fos cuales inventaron of calendario y fundacon en América la primiera
grau ciudad, La Vents, en Tabasco, que serviria de wodelo para la constraccién de
México-Tenochtitlan. Mis tarde, los toltecas liegan a los valles centrales encabezados
por Mixcéatl y en pocos aiios conguistan a fos liabitantes de esos lugares, fundando la
ctudad de Culhuacan. Después de la aparicién de los toltecas, procedentes de Tula, otros
pucblos némnadas se dirigen liacia el sur e invaden las tierras de los puchlos sedentarios
que ahi se hallabai; dichas hordas némadas fueron conocldas como "chichhmecas”, que '

en nihuatl significa "linaje de perros", y o se reflere a wna triby especifica, stno a un
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conjunto de grupas que en algunos nomentos forman alianzas, en otros combaten entre
cllos y su rasgo comiin es un seminomadismo,

Los chichimecas hacia el ano 1224 efectnaron fa gran conguista del Vaile de
México, Xélott se convierte en el nuevo Mixedatl y los restos de la cultura folteca se
funden con la de los chichimecas, dando paso a la cultura tolteca-ciichimect, que o
partir de 1325 comienza a ser sustitufda por la de los mexicanos-aztecas, fitima de las
sicte tribus nfhuas que arribaron a o que hoy es I ciudad de México. En 1434 se
forma la Namada "triple alianza®, integrada por tos pucblos de México, Texcoco y
Tacuba, Jos cuales se unicron hasta que sobrevino Ia conguista que se consumé en 1521,
Con l1a fundacién de México-Tenochtitian en 1325, In tenencia de la tierra  quedé
resuetta con et sistema de explotacién comunal, parceldndola paca lograr wn beneficio
tanto individual como colectivo, por ello el réglmen de tenencia de la tierrn, entre los
aborigenes fue de cardcter coleetivo,

La propiedad de los bienes rafces siempre fue de uso y usufructo comiin, no
existia la propiedad privada individual, ya que ésta se desconocia, habfa wn sistema de
propiedad comin privada, que es 1a antitesis de la propiedad privada individuai, entre
los aztecas siemnpre se respetd Ia posesion de ia tierra, bajo una forma de tipo comunai;
cuando se fundé Tenochtitian, la ciudad fue dividida en cuatro calpullis o barrios,
término con el cual se designaban los terrenos comunaies gue correspondian a cada
linaje antiguo. Los estudios relativos al régimen territorial entre los aztecas, piantean
que éste se hallaba dividido en distintos tipos de propicdad, los cuales se diferenciaban
con base en los diversos vocablos referentes a la cal!dad de sus poseedores, mds que al
género de propiedad:

"1.- Tiatocatlalli_o tierra_del_rey.- No podia disponer de dichas tierras, pero sf
arvendarlas, sicndo sus productos utiiizados para cubrir sus gastos,
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2.. Mitlchimalli o tierras_para_la_guerra- Como su nombre lo indic, servian para
solventar las necesididdes de la guerra y el aprovisiommmiento a los goerveros,

3. Yaotlalli- Eran las tlerras destinadas al sostenlmlento de los goerreros y de Lis
guerras, tomadas de territorios conquistacos y que eran cultivadas por los puebios
dervotados.

4.- Teepantlalli o tierras del _pmlacio- Estas terrenos  estaban destinados  al
mantenimiento de los altos servidores que rodeaban al svior, quicues las poseiin en
usufructo hasta que estuviesen a su sericio en ¢l palacio,

5.- Teotlalpan_o tierras de los dlnses.- Servian para cubrir los gastos del cullo y para
sastencr a los sacerdotes,

6.- Pillalli o tierva de los nobles. Este tipo de terrenos canstituia su principal fuente de
riqueza, y 1a cultivaban los mayeques, que cran inferiores a los macelmales.

7.- Calpulli o tierra de los barrios o linnje antigno.- Era fa célula econdmien, soelal y
politica de la organizacién azteca, estaba destinada a In comunitd, como enthiad
anténoma, cada uno de sus miembros -macehual, plural de macchualtzin- poseia en
usifructo una parcela (tlalnilpa), que era inalienable y estaba sujeta a dos condiciones;
siempre se debfa cultivar y que el macchual permancciera dentro del calpulll, Si no se
cumplia cualquicra de estas dos condiciones, se perdia el usnfructo. Con lo cual se
lograba ¢l arraigo del macehual a la tierra y por otra, se favorecin a la agricultura
sostén de la amplia hegemonia de los aztecas sobre los demds pueblos de lo que hoy es
México, con excepcién del pueblo tarasco, que jamas se dejé conquistar por los
mexicanos ni por la triple alianza.

Bajo el sistema del calpulli el seiior local proporcionaba la tierra a quien no Ia
tuvlese, y si mo cra de buena calidad, el macehual solicitante podia pedir de las que
estuvieran vacantes, pero ninca se daban tierris a quien no fuese vecino del calylli,
y en tal caso, éstas sélo se daban en arrendamiento, cuyo produeto se destinaba a las
necesidades de la comnnidad en general, Las tierras del calpulli Hegaron a constituiy la
pequeita propiedad pero su extensién se desconoce, quizd garque no existicron reglas
sobre el particular; sin embargo, al margen de su dimensién no podian enajenarse, en
virtud de su cardcter comunal, se trataba en sintesis, de un dominio Gtil de la tierra en
funcién de 1a clase que la posefa y el macehual podia derivar su titulo para usufructoar
su tierra.

8.- Altepetlalli o ticrras del pueblo.- Como su nombre lo indica, pertenecfan a todos y
a nadie en particular; eran de la poblacién y se destinaban para usos diversos de
acuerdo con las necesidades de la misma”", *

En cada Calpulli existié un régimen de cardcter democritico, a cargo de un
consejo de ancianos; ademds tenfan sus propios dioscs, formaban unidades militares y
tenfan cn propiedad colectiva los tervenos destinados a dicha finalidad; hacla abajo

estaban subdivididos en "tlaxicallis” y hacia arriba agrupados en cuatro “campans”, El

181 Estado Mexicano y el Fendmeno Agrario. Modulos 1-2. México, Ed. Procuraduria
Agraria. 1992, ).27-28.
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conjuntn de estos campans se halfaba sometido a un solo lider militar, el denominada
Tenoch, La propiedad comunal de la tierra, como usnfeueto individual o familiar era
predaminante entre los pucblos prehispdnicos de Méxicn, si bien tenfa diversas
manifestiaciones en los diferentes grupos Indigenas, Entre los aztecas existian varias
categorias ile tenencia, pero la base estaba en las tierras comunales asociadas al clan
territorial, es decir el catpulti y el altepetialii,

El sistema de tenencia de la tierra que predomlng entre los aztecas, de 1325 hasta
1521, en que fue consumada la primera fase de Ia conquista, fue el del Calpulli,
destrufdo y sustituido por otros modos de propledad qne implantitron los hispanos al
efectuar la consumacién de la conquista, lo que produja la desapariclén del dereciio a
1a prapicdad del suclo qite habian cjercido los micleos de la poblacién rural, en su lugar
aparccié la propledad privada, con lo cual se logré abarcar grandes extensiones de
terreno, que se acumularon en unas cuantas manos en detrimento de las mayorfas que

fueron desposcidas de su propiedad comunal originarla.

3.2.- Formas de propledad résticas, de la Colonla a nucstros dias,

Los conquistadores, para satisfacer y justificar su estancla en nuestro tervitorio,
aplicaron devechos desconocidos por los naturales, entre los mds importantes se seiinlan:
el dgrccllo de conquista, el de despojo y el de propledad privada individual, con lo que
se desvirtué la correcta y equitativa aplleacién de la tenencia de 1a ticrva a que aspira
todo ser humano como un derecho Inalienable, propio y carcateristico de cada persona,
mismo que existia yn en México desde 1325 y que fue suplantado por el derecho de

propiedad privada Individual del suelo para beneficio de unos cuantos privilegiados en



130
detrimento de las mayorias desposeidas, comenzando desde entonces Ia tucha que
todavia hoy en dia se observa por la tencncia, uso y disfrute de la tierra, a fin de
benefictar principalmente a la persona que la trabaja.

Antes de la conquista la tenencia de la tierra se (raducia en una diversidad de
formas de control y acceso, resaltando de todas ellas los sistemas de tenencia de las
socledades jerarquizadas de las civilizaciones agricolas del eentro y sur del territorio;
en la mayoria de los casos, por no decir en todos, era enlectiva, diferencidnduse las
tierras de Ins comunidades, las piblicas y las entregadas en usufructo con cardicter de
prebendas, a ins seiiores que por razén de linaje o la distincién en la guerea, eran
merecedores de ello. De igual manera, en la Espana antigua existian diversas furmas de
tenencla tales como: las tierras de la cornna, las de los monarcas, 1os nables y la iglesia,
asi como la pequeiia propiedad y 1a propicdad comunal admiunistradas por los conscjos
y los ayul'lmnlienws de los pucblos, formando parte de esta dltima, el ¢jido, que se
refeiia a las tierras de uso comiin,

Una vez consumada la eonquista, la corona espaiola tiansmitio la propledad de
la tierva a los individoos por distintos mecanismos, o] mis ficcuente fue la mereed &
gracia, También se otorgd la propiedad comunal a los asentamicntos, a los puebios y
villas fundadas por los colonizadores, pero se vié afectada por upa grave crisis
cconémiea producto de su politica conquistadora y expansionista en el nuevo mundo,
que la obllgé al reparto de tierras bajo la forma de encomiendas, concesiones hechas
para la colecta del tributo, a cambio de la evangelizacién y el control de 1a poblacién
indigena, para pasar posterinemente a a Iustitucidn denominada como mayorazgo, que
vinculaba la propiedad de un solo dueiio e impedia su fragmentacién entre los

hereileros.
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La concentracion en 1a tenencia de la tierra se agudizo porque b lglesia adquivid
grandes superficies territoriales, a través de la hipoteea, ta donacidn y 1a herencia. Con
el objete de recabar fondos la corona, procedid a vender, mediante la fignra conocida
como merced real, las tierras pablicas supuestamente baldias y ta composicion de
titulos también en forma onerosa, para amparar superficies mayores a las origlnatmente
otorgadas, permitiendo o los grandes propietarios ampliar sus extensiones, Este Largo
proceso de acumalacién en muy pocas wanos adguiere su forma mds avanzada,
niediante la constitucion de Ia Iustitucion denominada hacienda, i verdadero latifundio
con formas de ex plotacién de fa tlerra muy avanzadas, donde las contradiceiones
sociales y politicas habifan de generar y derivar en la Revolucidn Mexicana iniciada en
1910.

Como resultado de 1a lucha y ol reclamo de justicia, restitucion, resistencia al
acaparanilento y al abuso de Ins grandes scitores concentradores de la tierra  (y en
muchas ocaslones del dinero) se constituys una sélida memoria histérien y experiencia
social, que demanduron desde el primer momento mayor justicia y libertad para el
sector campesino del pais. Por ello, ¢l articulo 27 Constitucional surgido 1lel
Constituyente de Querétaro ¢n 1917 ordend Ia restitueién de las tierras a los puceblos
propietarios de las mismas, incorporando en su texto el contenido bésico de 1a Ley del
6 de enero de 1915, Para iniciar un proceso de reforma agraria, que transita por
diversas etapas, a fin de cumpliv con ¢l ordenamiento constitucional y desarticular y
sustituir la gran propicdad latifundista,

La consceuencia légica del proceso revolucionarto de 1910-1917 fue el surgimiento
de una visién de progreso para el pais, cristalizada en la Coastitucién de 1917 domile

se establece y reconoce el derecho de la propiedad origlnaria de la Nacidn  sobre el
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territorio y sus reeursos, adems de adquirie para la misma la Taculiad de inponer a
la propiedad las modalidades que diete of interés piblico. De aki surgicron ol ¢jido y la
comunidad como modalidades de la propiedad social de bienes risticas inmobiliarios,
por lo que respecto del reparta de tierras: "Con muy diferente ritmo ¢ intensidad desde
1910 hasta 1985 se habian traspasado a la propledad soclal por Resolucidn Presidencial
un poco mds de cien millones de heetdreas, Ia mitad del tervitorio naclonal, en beneficio

de dos milianes vehocientos treinta y cineo mil eampesinos” !

Con lo anterior se cumple ofra etapa del proceso de Refornia Agraria, en el cual
queda perfectamente establecido el reconocimiento de la personalidad juridiea y del
patrimonlo propio de cada una de las farmas de propiedad que se reconocen y protegen
a nivel copstitucional, es decir, la propiedad cjidal, connmal y Ia pequeia propiedad; lo
que jmplica un avance hacln un marco Juridico plenamente definido, donde se
constituyen e integran los distintos instrnmentos de cardcter Juridico con la finalidad

de brindar mayor certeza y seguridad juridica en 1a tenencia de la tierra.

3.3.- Kl actual contexto yural en México.

La Repitblica Mexicana cuenta con gran cantidad de productos naturales, asi
como nunieroses ccosistemas que la distinguen entre otros paises, gracias a la enorme
cantidad de recursos con que cuenta y la extraordinaria gama de culturas desarrolladas
dentro de sus fronteras. Para entender la magnitud y los problemas de su desarrollo

es necesario hacer un andlisis interdisciplinario en el que se expresen distintos puntos

! Warman,Arturo, De da_Incorporacion_Subordinada_a_la_concertacion en ¢l campo
mexicano. En Cuadernos del Instituto de fnvestigaciones Juridicas, México. BEALUNAM, Ao
2, Niitn. 6; septiembre-Diciembre de 1987,
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de vista en los aspectos geogrificos, caltarales, agrarios, econémicos, politicos y
juridicos, entse otros, que peemitan contribubr a un mayor conochiniento de los graves
problemas, diversidad y heterogencidad que wantienen los distintos actores sociales
del wiedio rural, entre si y con el resto de Ia sociedad.

Al aualizar Lo interrelacion extstente entre campo y ciudad, asi como los efectos
mds visibles en la aplicacién de las politicas hacla el sector durante los dltimos diez
aios, la dimensién del problema agropecuario se apreein con claridad wo sélo como un
prablema en si mismo, sino fundamentahnente como resuttado de la ejecucion de
politicas erréneas a nivel de la economia global, del mancjo de las variables
macroeconémleas y de la falta de culdado en las variables microecondmicas, en otras
palabras: "Por la realidad agrarla que vivimos, puede verse que el campo no estd en
crisis, sino que es la crisis la que esta en cl campo (aspecto econdmlco principalmente,
y secundariamente social: insuficiencia en la refaceidn, en el avio, en la asistencia

téenica, burocratisimo, corrupcion, eteétera).”

3.3.1.- El problema fico del campo.

Méxlco cuenta con una superficie aproximmla de 2 millones de kilémetros
cuadradas, equivalentes a "... casi 196 millones de hectireas con una diversidad de
zonas geogrdficas que se encuentran en uita proporelén territovial aproximada de: 63%
de zonas dridas; 31% de semidridas; 5% de semihiimedas; 1% de hitedas” |

Lo cual pone de manificsto que tos veeursos disponibles en el pafs son tmitados y si

Delgado Moya, Rubéa. Bl Bjido y su Reforma Constitucional. México. Uid. PAC. 1994,
g 55.

4 E} Contexto Rural Mexicano. Coordinacion de asesores del Procurador Agrario, México.
Noviembre de 1993,
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bien se tiene una superficie territorial nuty extensa, también se debe considerar que una
gran parte de la tierra naclonal tlene caracteristicas de fertilidad baja y en muclhas
ocasiones 1a reatidad de diversas regiones del pais se presenta bajo a forma de una
esterilidad tutal, es decir, con tierra yerma, donde no s posibie que los seres hamanos
abriguen posibilidad alguna de vida,

Se considera que "las zonas montanosas en México aharean wn drea fue se
aproxima a 70% def ferritorio nacionat; y por otro lado, casi ¢f 30% de la superficie esti
por cncima de los 1800 metros sobre el nivel det nuar, pardmetro considerado como ¢l
mdximo para dar clerta seguridad a las cosechas, puesto que las heladas y el granizo,
entre ofros sinlestros, provocan la pérdida y el escaso rendimiento de las cosechas, Lo
cual aunado a una pésima cultura sitvicola y arcaicas prdcticas en ta explotacién de los

bosques, explica los graves rezagos de la poblacidn rural"

3.3.2.- La vocacién del suclo en ¢} pafs.

La falta de claridad acerca de la verdadera vocacion del suelo en cada una de Jas
regiones del territario nactonal, trae como consecuencia gue se Insista en el impulso de
clerto tipo de actividad agropecuario sin considerar en mmuchas ocasiones las
caraclerislicas de cada una de Ias regiones de nuestro pafs, en consecuencia se tiene
un escenarlo marcado por la falta de productividad, asi como por una baja calidad del
producto debido a politicas errdneas ¢n la asesoria relativa al uso del suelo.

A continuacién se presenta una serie de datos acerca de 1a vocacién ded snelo en México:

17% superficie agricola; 24% selva o bosque; 50% pastos o agostaderos; 9% olros

Sdem.
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usos, *

De lo anterfor se puede foferdy L ausencia de una politicn que parta de fa
realidad objetiva del compo mexicann, por fo enal debe potencializarse vna expintacion
Intensiva de la tierra; sin reconocer que existe mis una vocacion forestal y ganadera que
agricola, debido a que no se cuenta con antplias zonas de selva, basque y agostadeco las
cuales resubtan propicias para ks actividadl econdmica e Ta industyia forestal y del
ganado,

Por lo que respecta al problema de la calidad correspondiente a cada tipo de
suclo, se encuentra que e México estd fuertemente diferenciada cada una de las cluses
de tierra y que tal fenémeno se agodiza a partir de Ia comparacién entre los sijetos que
detentan los tipos de suclo de baja calidad (o sea, los campesinos pobres y muy pobres,
que son representatives de Iz gran mayorfa de quienes babitan el medio rural) y
aquellas productores que concentran las mcjores terras que existen en el pafs, s decir,
fasto Jas tiervas de excelenie y buen temporal, como las yue han sido mejoradas
mediante obras deinfraestructura hidradlica, como por ejemplo las superficies de tierra
que cuentan con sistemas de riego por aspersién o por bombeo.

A continuacién se presenta la informacion corvespondiente a las distintas clases
de tievra con las que cuenta el territorio nacional: "65% tierras de mal temporal; 15%
de regular femporal; 11% de buen temporal y 9% de excelente temporal®. 7 Las tierras
de tempural son as que poseen hiuniedad necesaria para que las plantas desarrallen su
ciclo vegetativo, directa y exclusivamente de In precipitacién pluvial, Con base cn Ia

informacién proporcionada se puede inferir que los recurses son relativamente

*idem.

ldem,
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abundantes pava las actividades forestales y ganaderas a pesar de o erritico de ¢
incierio de los ciclos de temporal; por otra parte, respeeto de fas actividades agricolas
el andlisis de la lnformaclén arveja que sélo b 17% de Ta ticrra es apta para

agricultura,

3.33.- Panorama social de ta propledad.

Eu México, la tenencia de fa ticrra es products de an proceso histdrico a lo targo
det cual se localizan mmnerosos acontecimientos en ol campo de la ecanomia, ta politie:
y la cultuya, que bupactan y condicionan la confipuracion de las distintas "institueiones”
refativas a la tenencia y propiedad rural, lo que implica la creacién de un marco
Joridico-novmative que recoge la diverstdad y complejidad de asuntos relativos o ta
tenencia de Ia tierra, en un pfs donde la materia agraria es parte relevante de su
historia pasada y reciente, La distribucidn en la tenencia de la tierra, s cual es de un
total aproxhmade de 196 mitlones de hectdreas, estd tocalizada de 1 slguiente manera:
48% propledad cjidal y comunal; 38% pequeita propiedad individual; 8% tervenns
nacionales y 6% terrene urhano y federal. *

La informacién anferior brinda un claro panorama de ln fortaleza de la
propledad social en México, la cual se explica a partic def ovigen mismo de la propiedad
socid en el wedio rural, fendmeno gue se inserta en dos momentos fundamentales del
devenlr histérico: la Incha peymancnte de los pueblos y comunidades indigenas con fa
tenaz resistencia a mantener sy integridad tervitorial y cultural,por un tado; y por ¢l
otro ¢} hito de la Revolucidn Mexicana, El total de los nicleos agravios que integran

ta propiedad social en e pais, asf como los sujetos agrarios que habitan en dichos

dem,
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niclens, y e sector de los pequeiins propictarios, estin pregistrados de la siguiente
manera: 28 mil nicleos ejldales, aproximadamente; 2 mid ndcleos comunales; 3.5
millones de sujetos agrarios (entre ¢jidatarlos y comuneros) y 1 millin de pequenos
propictarias,

Los datos antes mencionados sirven para hacer un  primer acercamiento al
munda agrario que prevalece en el pafs, donde una superficie de la tierra se encuentra
en manos de cjidatarios y comuneros, los enales junto con los pequeitos propictarias
rurales forman un ndmero cercano a los 4.5 millones de sujetos agrarios; que sumados
al totat de habitantes del medlo rural dan una cantidad aproximada a los 27 millones
de personas, lo que significa poco mas de la tercera parte de la poblaclén totat del pafs,
la cual oscila aproximadamente en 87 mlltanes de habltantes, Por lo que corresponde
a la estenctura del uso del suelo al Interior de los ejidus y las comunidades, se ohserva:
60% pastos; 20% agricultury; 17% selva y bosque; 3% otros usos. *

A partir de la Informaclén respecto del uso del suelo por parte de los micicos
agrarios cjidales y comunales se pucde aseverar que existen posibilldades para que los
productores del campo desarrvollen tareas econbmicas tales como la ganaderia y las
actividades de cardcter forestal, ya que cuentan con grardes extensiones de tierra cuya
vocacién es la requerida pava dichas labores, aunque las posibilidades reales para
emprender una reforma de esa naturaleza en sus pricticas productivas, dependen en
gran medida de 1a definicién de una politica de apoyo ¢ inversion al campo mexicano,
no sGlo por parte del gobierno en cada uno de sus niveles de actuaeién, sino tamhién del
capital productivo como una de las tareas propias de la iniciativa privada. En relacién

con la distribucién de los wicleos agrarios en el pais, se observa lo siguiente:

Wem,
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ENTIDAD FEDERATIVA. NUMERO DE EJIDOS Y COMUNIDADES,
AGUASCALIENTES 182
BAJA CALIFORNIA NORTF, 218
BAJA CALIFORNIA SUR 95
CAMPECHE RER}
COANIUILA 8§52
COLIMA 147
CILIAPAS 1714
CHINUAHUA 912
D.F. 38
DURANGO 1049
GUANAJUATO 183
GUERRERO 17
IHDALGO 1087
JALISCO 1338
MEXICO 12
. MICHOACAN 1749
MORELOS 224
NAYARIT 387
NUEVO LEON 594
OAXACA 1488
PUEBLA 1125
QUERETARO 359
QUINTANA ROO 270
SAN LUIS POTOSI 1230
SINALOA 1169
SONORA 791
TABASCO 694
TAMAULIPAS 1298
TLAXCALA M
VERACRUZ RELY)
YUCATAN 718
ZACATECAS 744

Nota.- La Informaclén anterior se obtuvo en una conferencia lmpartida por la

Antropéloga Ma. Antonieta Gallard Nocetti, durante el 140, Curso de

Capacitacién para Aspirantes a Visitadores y Abogados Agrarios, celebrado en

el mes de Noviembre de 1993, en la Cd. de México.

La distribucién de los nicleos agrarios en el pais se caracteriza por una enorme
disparldad entre ¢l mimero de ejldos y comunidades exlstentes en las entidades

federativas; en solo diez Estados de la Repiblica sc concentran mds de la mitad de los

ejidos del pafs, concretamente en las entidades federativas corvespondientes a: Veracruz
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12%, Michoacdn 6.2%, Chiapas 6.1%, Oaxaca 5.3%, Guanajunto 4.9%, Jolisco 4.8%,
Tamaulipas 4.6%, San Luls Potosi 4.3%, Guerrero 4.1% y Sinaloa con of 4 % del total
de nitcleos agrarios del pafs. Lo anterior implica que en las dicz entidades mencionadas
se concentre un nfimero muy elevado de ¢jidatarios y comuneros, con el resultado de
una grave alomizacién de 1a parcela, 1o que provoea una baja productividad de ta
tierra, asf como  un fenémeno de parvifundlo que mezclado con fuertes y aicjos
problemas respecto de 13 tenencla de ta tierra (conflictos por limites entre superficies
de niicleos agrarios, asf como conflictos Interparcelarios y una marcada falla de apoyas
phbiicos y privados a Ia actividad apropecvariajiene como resultado un escenario
bastante sombrio para of campo mexieana, porque fas candiciones materiales para que
se reproduzea |a poblacién y afcance un grado aceptable de desarvollo se ven
fuertemente presionadas y erosionadas, con el peligre de continuns manifestaciones de
descontento por parte de los campesinos mexfcanos, Respecto del tamaio de Ia parcela
se observa, de acuerdo con ¢l trabajo realizado por fa Coordinacién de Asesores del
Procurador Agrario en noviembre de 1993, se observa lo siguiente: '

TAMANO DE LA PARCELA.  EJIDAL. COMUNAL PRIVADA,

- Menos de § EHectdreas, 58.1% 63.7% 56.6%
- De S a 20 Hias. 38.5% 28.9% 21.3%
- De 20 a 50 Has. 2.7% 4.4% 10.1%
- De 50 a 100 Has, 2% 1.7% 5.4%
+ Mis de 100 Has, A% 6.6%

La refiexién que surge de lo anterior, es en ef sentido de reconocer que uno de

Yl Contexto Rural. Coordinacion de Asesores del C. Procurador Agrario, México,
Noviembre de 1993. Docnmento en Fotocopia. P. 16.
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los problemas mds grandes del campo mexicano es el mintfundio, cuyas consecuenciis
estdn marcadas por una gran competencia respecto del uso del suelo; ilicho fendnieno
se ve agravado por la depreclacién de los recursos forestales, 1a evoslén de la tierra
ganadera y una peligrosa mineralizaclén de las tlerras de cultivo, resultado de pricticas
poco convenlentes en el mancjo de la tierra, asf como de una marcada falta de apoyos
econémicos y tecnolégicos para el campo, Como es tradicién, en cl pafls se cultivan de
matiera princlpal los denominados “productos bisicos”, es decir, en amplias zonas de
la Repiblica Mexicana los principales cultivos a los que se dedica In gente del campo
son
"« El mafz.- Se cultlva en 16300 ejidos y comunlidades aproximadamente, y representa
alrededor del 65.2% de la superficie cultivable,

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

- El Irijol.- Se cultiv a en 1237 ejidos y comunidades y representa alrededor de 4.40% de
superficle cultivable,

- Cana de azicar.- Cuitivada en 1073 niicleos agrarios, lo que representa un 3.62% de
1a superficle cultivable,

- Trigo.- Se cultiva en 289 niicleos agrarios, lo cual representa el 3.0% de la superficie
cultivada®. !

33.4.- Mas allf de las cifras, se encuentra la sociedad y 1a cultura rura), envueltas en
un marco de yealidad lacerante.

El escenario esbozado a partir de las variables anteriores, corresponcde a un pafs
que atraviesa por una situacién muy dificil en su medio vural lo que aunado a
problemas relativos a la falta de serviclos piblicos en ejidos y comunidades, da por
resuitado que "de los 30 mil nicleos agrarios que existen aproximadamente en el pafs

sélo 19,177 cuentan con luz eléctrica; 13,492 con agua potable entubada; 6104 tienen

"idem,
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-arrelera pavimentada y 27,441 cuentan con camino de teveaceria”. ¥ Lo antecior ticne
graves buplicactones e hupide of desarvolly agropecuario, pues queda de wanifiesto a
falta de Infracstructura en ol sector y en consecyencia fas cscasas posibilidades de
incrementar los nlveles de prodiecion, ya que Ia falta de encegia cléetrica y de agua
polable entubada se traduce en la poca capacidad instalada de sistemas de ciego; por
alea parte, fa falta de infraestructura terrestre limia la comercializacidn porque los
campesinos no tienen forma de sacar sus productas debido a fa inaccesthilidad del
terreni,
Cast el 90% de los ejidos y comunidades cavecen de algin tipn de instalacién
agroindustrial, y el 10% de miclcos fienen en su mayoria finstalaciones muy
rudimentarias, detlicadas por lo reguiar a la transformacién o acondiclonamiento de
Ia materia prima, El uso de fecnologia moderna en las comunidades y cjidos es
limitado, ya que segiin los datfos del lnsfituto Nacional de Estadistica Geografia ¢
Informatica (INEGI), en alrededor de 5,000 niicicos es de tipo tradicional. P
jlustrar lo anterior, baste menclonar que wnlcamente en el 38% de Jos cjidos y
contuntdades se utilizan las semillas mejoradas; por Jo que toca al uso de herbicidas y
pesticidas éstos se utilizan en el 66% de las nicleos; y par lo que tocn a Ins fertilizantes
y al apeyo de asistencia técnica, Jas clfias se ubican en ef 5% y 6% rvespectivamente; ia
mayor superficie de parcelas cultivables corresponden a tlerras de temporal, " Las
pavcelas de riego representan una parte minlna, tal escenario ao puede ser calificado

como progreso, ul como desarvollo, stuo por el contrarla o califientive que e

corresponde es ¢l de fracaso, desastre y grave Incficlencla por parte de las Instituciones

2fdem.

"Censa Nacional Agropecuario. México, INEGL 1991,
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priblicas, fas cuales no han camplido con of papel que fa sociedad fes By encomendado,
1o han contribufdo a miejorar Tas condiciones de vida de ki poblacian rural, sine por ¢f
contrario, han sido chmplices def petroveso histdrico del campo, debido a su ineapacidud
y negligencia.

El confunts de aspectos que se mencionan da como resultado un escenarls muy
dificil y compiejo para el medio rural, a grado tal qur de no corregivse f rnmbo con
acclontes politicas de apoyo al campo, Ia sociedad mexicana se verd afectada por las
funestas conseenencias del actual modelo en el cumpo. Baste senalar que el grado de
marginacién econfinica y el dominio politico sou factores histéricos recurrentes en el
detertoro de Is economis naclonal y en grado superfutivo, del campo mexicano donde
se expresa una fuerte desigualdad econdimica con nna gran diversidad cultaral, y aungue
fas efectos de Lt crisis mpactan y linttan Ins formas de arganizacién econdmica y social
de los habltantes ruvales, en particstar las primeras, reatizan enormes esfuerzos por
apoyar a las camunidades en la superacion de los problemas estructurales y funciouales
que padecen, a causa de uua equivocada politica seclorfal y de 1a falta de sensibifidad
y capacidad para fntegear a los diversos actores soclales al debute y a las neclones
especificas de apoyo al campo,

Eu el medio ruval existen aproximadamente 10 millones de indigenas, de acuerdo
cont los resultados que arroj6 el censo nacional de poblacidn de 1990, lo que representd
¢l 8% de 1a poblucidn total del pais en ese afio, sin considerar a los uliios menores de
5 aftos. ¥ La presencta de los indigenas en e medio rural es muy marcada en
entidades federtivas como Oaxaca, Guerrero, Chiapas, Veracruz, Pucbla, Hidalgo y

Estado de Méxlco; to anterior tiene implicaciones en fa interrelacién de fos sujetos

'}

UX Censo General de Poblacion y Vivienda. México. 1990, INEGH.
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agrarios, puesto que gran parte de los grupos indigenas entienden de maners muy
particular su relacion con sus semejantes y con a tierra misma, como resultado de una
serie de aspectos culturales que se fueron integrando durante muchos anos, algunos de
los cuales se refieren a su cosmogonfa, autoridades tradicionales, relacion con la tierra
(formas de sembrar y cosechar), trahajo colectivo y estatutos comunales en los jue se
contemplan las tradiciones, asi como los usns y costumbres ancestrales.

Entre 1a riqueza del mundo indfgena se destaca la vaviedad de lenguas o
variantes dialectales, Ias cuales segiin el censo de poblacion de 1990 se consideraron en
92 lenguas indigenas; asi como un gran wmimero de grupos énicos, ubicados en las
distintas regiones del pafs, por mencionar alguitos: los zapotecos, mixtecos, mazatecos,
mixes y triquis, entre otros, en la zona de Oaxaca; los  choles, tzeltales, tzoltziles,
zoques, tojolohales, chamulas y lacandones, entre otros, en la zona de Chiopas; y los
amuzgos, ndhuas y tlapanecas en el estado de Guerrero, La mayor parte de los grupos
indigenas conserva sus tradiciones con el paso del tiempo, y se resiste a ser negado por
un mundo "occidental y moderno" que sélo representa miseria, hambre, desprecio,
racismo, incomprensién y vepresion hacia los indigenas.

Gulllermo Bonfil Batalla en su obra de "México Profundo: Una Civilizacion
Negada", retrata con veracidad la realidad de nuestro pafs, en donde conviven dos
mundos, dos concepeiones de fa vida, por un lado, ¢l México Imaginario cuyo proyecta
de pais se ve impactado por ¢ desarrollo capitalista, la Industrializacién, ¢l
individualismo, Ia concentracién de riqueza exagerada en muy pocas manos, la enltura
de la corrupcién y un alto grado de centralizacion del poder; y por ofro esti el México
Profundo, el de los millones y millones de habitantes, el de los cada vez mas y mis

pobres, con gran teadicién de lucha y de trabajo colectivo, alto grado de marginalidad,
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fuerte compromiso con la justicia social y la integridad nacional, es decir, ef México de
1a realidad, el de las fuerzas vivas, el de las excloidos y dominados durante aios, el
México de quienes con su trabajo crean la verdadera rigneza del pais, In material y la
cultural, como seiala Carlos Fuentes: "lnsisto en Ja vesponsabilidad presidencial en
las presentes circunstancias no porque le otorgue al presidente el principal papel en a
transiclon democsitica, Esta le corresponde a la sociedad misma, a sus organizaciones

U E)

existentes o en gestaclén, a la Inmensa veserva de la cultura nacional y su memoria”,

3.4.- Los problemas del secior rural, resultado de una politica neoliberal.
A partir de la década de 1980 se inicié en gran parte del mundo ln politica

denominada "neoliberal®, en un primer momento ésta fue resultado de In constitucion
de la Comtisién Trilaternl, ln cual se identifica como gérmen del neoliberalisino, en la
que payticiparon las corporaciones, vepresentantes gubernamentales y estadistas de
diversas partes del mundo; cuyo interés radicaba en establecer un nuevo orden mudial
para ¢l desarrollo del capital monopdlico y financiero, lo que se tradujo en la
implementacién de politicas de apoyo al comercio exterior, privatizacién de empresas,
ajustes estructurales y procesos de "modernizacion’ de las distintas ramas de la
econonfa, dando por resultado una fiierte concentracién del ingreso, mayores niveles de
emprobrecimiento de los sectores de la poblacién, de mancra mds drdstica en el sector
rural que incrementé el fenémeno de la pobreza extrema en un niimero aproximado de

17 millones de mexicanos.

BEuentes, Carlos. El fin del sistema mexicano; en medio del desplome, la injuria de loy
crimenes y la_corrupeidn. México. En Revista Proceso Ndin. 997 del 11 de diciembre de
1995. Pig. 8.
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LV modelo neoliberal de politica agropecwiria privilegio a los productores de altos
ingresos, dedicados a la actividad agropecuaria de cardcter comercial y enfocada a fa
exportacion, olviddndose casi por completo de los campesinos del pais, caracterizados
como productores de hajos y hasta de nulos Ingresos, para los que se cred mi programa
de apoyos directos, el PROCAMPO, que en el terreno de los hechos es completamente
insuficiente para coadyuvar a la solucidn de los problemas dei sector rural. Para
entender la estrecha relacién (ue existe entre la politiea de modernlzacién del periodo
88-94 y su expresién en el sector agropecnario, es necesario conocer cual es la situacidn
por la que atraviesa el campo mexicano cn las tltimas décadas, misma que csid
marcada por un grave deterioro y una aguda situacién de empobrecimiento de ia
mayoria de sus habitantes,

Ei fenémeno conoeido como "pobreza extrema” no es mievo en el eampo mexicano,
sino que tiene su origen en el hecho de que ¢ crecliniento de la produccion
agropecuaria a partir de 1965 ha sido Inferior al ineremento demogrifico nacionaj y
también al incremento de 1o poblacién rural. Desde entonces el sector ruval se
empobrece gradual y continuamente, se separa de otros sectores y aclividades y se
debilita en presencia respecto dei conjunto de actividades de la eeonomfia nacional, como
resultado de una politica que privilegi6 ¢l proceso de industrializacién, sacrificando por
otra parte el desarrollo agropecuario, pucsto que se opté por la transferencia de
recursos del sector primario oi secundario (industria), descapitalizando eon etlo al agro

y créando un grave problema en las condiciones de vida de jos habitantes del eampo.
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3.4.1. La complcjidad del campo mexicano.

El eampo mexicano estd diferenciado interpamente con mayor agudeza que otros
sectores y e coujunto de la sociedad, of efecto de la prolongada crisis se acamala sabre
1a espatda de los campesinos pobres, la gran mayoria del sector rural. Muchos de efios
son indigenas, fos pobres entre los pobres; pur 10 que se debe reconocer que el problema
de pobreza en México es significative y estd en correlacin con ¢ hambre en el miundo:
"..hoy, en piena revoluelén cibernética, cash una sexta parte de los § mil 700 mitlones
de personas que constituyen la poblacién del planeta, padece hambre *  Coma
resultado del reconochitento de Ja situacién del campo mexicano, se tiene que o
combate a la pobreza y al deterforo rural son fa principal ntotivacion del camblo a la
leglslacién en materla agraria, lo cual es apenas uno de los componentes e fa
fransformacién integral que requlere el pafs.

Con la politica agropecuaria de los Viltimos 20 anos, la autosuficiencia
allmentaria se perdié, los sistemas piiblicas de apoyo al campo favorecicron la
concentraclén cconbmlca y geogrifica, Las buracraclas crecleron, pero no la atencidén ni
los servicios requeridus por el grueso de los habitantes del campo, 7 Por 1o que hace
a los precios de garantia, e} apoyo nids cuantioso que recibian muy pocos productores,
se afinua que éste acabé por elevar el precio de los alimentos para los residentes y
trabajadores ruraes mds pobres que no tenfan acceso a los subsidios urbanos, por su
parte, el evédito y el seguro allantente concentrados, no promovian la produccién sino

que Guieamente la similaban, Ei canipo fué mds v pretexto gue un propésito, porque

*Mirquez, Ayala David. gAlianza para la revolycion verde?.. México. La Jornada. 27
de noviembre de 1995, P.50.

PWamian, Arturo. “La Reforma al Articulo 27 Constitucionat”.  En La Jornada, México,
8 de Abril de 1994,
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sirvié para incrementar el poder y viqueza de los eaciques locales y de los funcionarios

piblicos,

3.42. Kl reparto agrario y sus propositos:

"Desde 1917 se doté a 30 wil ejidos y comonidades cort un poco mds de 1)
milones de hectdreas que representan mds de ta mitad del tervitorio nacional, tal
cantidad de tierra fue asignada a wn nimero de aproximadamente 3.5 millones de
ejidatarios y comuneros”. " Como resultado de o anteviar, para 1995, alvededor de 25
millones de mexicanos viven y se desarrollan en el medio rural, bajo las condiclones ya
sciialadas y con una perspectiva futiura que parcee no encontrar los rasgos del progreso
nacional. El reparto de la tierra cultivable se acompadié por otros procesos que forman
parte de nuestra reform a agraria, Tenfan por objeta aumentar producclon y
productividad en la medida que tas niejores tierras se repartfan. Asf, hasta mediados
de los aios sesents, se sostuvo un crecimicnto del sector agropecuario superior al
demogrifico, micntras la tasa promedio de crecimiento anual registrado en la
produccién del sector primario fué ca promedio del 3.5 por ciento annal, por el fadp del
crecimiento poblacional la tasa promedio de crecimicato de Ia poblacion mexicana
durante I década de 1950 y 1960 fué de aproximadamente el 2.5 por ciento anual,

Sin embargo, a partiv de 1970 se observa una relacién  entre la produceién

" Arturo Sdnchez Zavala y Arturo Rodriguez Gutierrez. "E) Procede, una perspectiva en
marcha”, En La jornada del Campo (Snplemento). 3 de abril de 1996. Méxica. P4

¥Zoritla Orelas, Leopoldo. Antecedentes Institucionales de la Procuraduria_Agraria.
Conferenciv impartida durante los trabajos dei Xill Curso para Aspirantes a Visitadores y
Abogados Agrarios. México. Agosto de 1993.
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agropecuaria y el incremento de la tasa de poblacién que resulta Inversa a la reglstrada
en las décadas de 1950 y 1960, es decir, 1a poblacién naclonal crece por encima de la
produccién del sector primario entre un 1y 1.5 por ciento anual, ® lo que genera un
grave problemna politico ya que implica )a pérdida de la autosuficiencia alimentarla, de
ia propia soberan(a en la produccién de alimentos, cuyas consecuencias desde entonces
se traducen en significativos niveles de desnutricién y enfermedades derivadas del
consume de productos enlatados y mala calidad de los allmentos; adem4s del problema
estructural para la vida econémica del pais, que impacta negatlvamente a la balanza
comerclal y hace que los resultados obtenldos en )a producclén, asf como en la falta de
apoyos a la producclén y a Ja comerciatizaclén sean de graves consecuencias para los
habitantes del medlo rural en primera Instancla, y para todos los mexicanos en
consecuencla; en forma acertada se menciona: "Resulta que el campo es un desastre,

. En las mlsmas dos décadas passmos de la suficiencla alimentaria a la insuficlencia

palmaria, & un agro desarticulado, descapitalizado y crecientemente maquilador”, *

A3~ as de Ja
La historia de gran parte de los pueblos del mundo, y en particular, de los
mexicanos, ha estado marcada por los problemas derivados de la propledad, posesién
6 ¢l usufructo de la tlerra. La estructura agraria tiene tal significado que a tenencla
de la tlerra fue factor de dominaclén entre los pueblos prehlspnlcos; de Igual forma,

la problemética en materia agraria motlv6 la creacién de encomiendas, mayorazgos y

*Sempe, Carlos. Pequeiia Propiedad v ia Propiedad Rural de 1 jedades
Mercantiles. Conferenicia presentada el 21 de Mayo de 1992, en los trabajos del Primer Curso
para Aspirantes a Visitadores y Abogados Agrarios, Ciudad de México.

Hibidem. P. 50.
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cédulas reales durante el Virrelnato; como también posibilito a creacion de las grandes
haclendas; generd los acuerdos de colonizacién y la Intervenclén de las compaiias
deslindadoras en el México de la Reformna y del Porfiriato, consoliddndose los grandes
latifundlos en manos de pocas famllias o instituclones reilgiosas durante ef quinto y
sexto decenlo del slglo pasado, todo lo cual habria de desembocar en el pivote
generador del movimlento revoluclonario sintetizado en la Ley Agraria del 6 de enero
de 1915 con su correspondiente instlitucionalizacién mediante la emisién de los
postulados soclales del articulo 27 Constitucional, en ¢l que se recogen las prinncipales
demandas de los camipesinos y se establece la obllgacién para la aplicacién de la
Justicla distributiva, reconoclendo en primera Instancla, el derecho de los pueblos
sobre sus proplas tierras, mediante los actos de restltucién, o en su caso, el derecho de
los grupos de solicltantes de tlerra, para reclbir una superficie de ésta para poder vivir
a‘partlr del usufructo de la misma.

Como resultado de un largo proceso en materia de regularizacioén de la estructura
agraria en México, se observa que la aplicacién de la politica agraria di6 como resultado
que aproximadamente 102 millones de hectfreas fueran repartidas entre los niicleos
sgrarios del pafs -cantldad que representa més de la mitad del territorio naclonal-
fortaleciendo asi la llaniada propledad soclai”, en favor de un nimero de sujetos
agrarios categorizados como ejidatarios y comuneros que se acercan a los 3.5 millones
de Individuos, agrupados en més de 29 mil niicleos ejidales y comunales. Por otro lado,
Ia actual estructura agraria contempla una cifra préxima al millén de individuos, a los
que se reconoce legalmente como pequeiios propietarios, los cuales en conjunto tienen
una posesién de tierra de alrededor de 38 millones de hectireas.

No obstante, |a definicién de las distintas formas de propledad rural y su
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reconocimiento a nivel Constitucional, en la actualldad existe un gran mnnero de
problemas en materia de derecha agraria, deriviados, en buena parte, por una s de
Inconsistenclas histéricas en el quehacer de las Instituciones Piblicas, como es el caso
de 1a Secretaria de 1a Reforma Agraria, y porque no decirlo, resultantes también de b
falta de entendimiento y de la poca voluntad politien para resolver los problemas del
eanipo, sin Justificar en modo alguno, 1a inflexibilidad mostrada por diversos prupos
campesinos para resolver los problemas agrarios a través del didlogo y el reconochniento
de los derechos de la contraparte.

Por otra parte, la problemdtica de la estructura agraria del pais tiene dos
principales componentes: la persistencia de un sistema polarizado o bimodal, en medio
de una gran pobreza campesing; la prevalencin del minifundio como forma de
organizacién productlva generalizada y el predominio de  jormaleros sln derechos
establecidos sobre la propledad de la tierrn. La  bimodalidad se refiere a daos
subslstemas claray profundamente diferenclados: un sector relativamente pequeiio pero
creciente, dedicado a la agricultura comerclal con productores medianos y grandes,
debidamente Integrados en sus eadenas productivas los cuales se benefician de las
oportunidades que les brinda el mercado interno y externo. Ei subsistema que podemos
ubicar como "campeshio” conforma el mayor eonglomerado de productores del campo,
asentdndose en minifundios de menor capacidad agricola, con escaso evédito e Insumos
wodernos, al respeeto: "Es necesario considerar que existen 3.5 millones de ejidatarios
y 200 mil pequeios propietarios minifundistas que, salvo los 500 mil dedicados a

productos frutfeolas y tropicales ligados con el sector exportador, se encuentran fuera



del ambito de influencia de la dindmica econdwj. ..

ifundisno,

El seetar de las campesinos minifundistas, se loealiza al interior de los micleos
cjidales y comunales, ademids de nn elevado mimero de pequenss propictarios con
eseasos reeursos y unidades productivas moy pequeitas; en general, son productares de
mafz, frijol, sorgo, trigo y alimentos de consumo popular; este grupo cimpesino que se
integra con alrededor de 18 millones de personas, es el seguento mias pobre de la
socledad y de Ia econontia mexlcana; por otra parte, se debe destacnr que el proceso de
Ia reforma agraria en nuestro pafs tuvo como consecuencia la atomizacion de las
naldades productivas, con lo que la tlerra sufrié y comtinmia sufviendo el deterioro
ccolégico en wita magnitud que puede tener graves riesgos para la vida, por lo que:

“No abstante, lo que aparcee en seguida es la presencia de tres millones y medio
de cjidatarios y un millin y medio de pequeiios propictarios, entre los que ci 80%
posee 20 y cinco heetdreas por jefe de famllia, respectivamente. En estas
circunstancias, el problema histérico del campo mexicano ya no es ol latifundio,
sino ¢l minifundio acorralado per wna extraordinaria explosién demografica, De
esta manera, la democratizaclén de la propiedad resulta un objetivo solamente
formal de Ia Revolucién Mexlcana®, ¥

Mis de dos terceras partes de las unidades productivas son mintfundios,
caracterizados por la pobreza, Improductividad y degradaciin de nuestros suclos y

recursos agroccolégicos. Existen en el pafs mds de tres millones de jornaleros agricolas,

que representan el segniento mds numeroso del campesinado mexicano y no cuentan con

2Gil, Javier. La_Reforma_del Sector Agropecuario. Los agentes, las politicas, los
instrunientos, México. Ed. Instituto Nacional de Capacitacion del Sector Agropecuario. 1992,
i 58.

*Delgado Moya, Rubén. Op. Cit. P70,



derechos laborales permanentes, ni de propiedad sobre la tierra que trabajan. Resulta
contradictorio que después de wna Luga reforma agraria tengamos hoy en niimeros
absolitos y relativos mds campesinos sin tievra que cuando inicié el reparto agrario. No
habrd reactivacion agricola exitosa y a la vez socialmente admisible si no se logra
disminulr ol witmero de Jornaleras a partir de acciones politicas de generacion de
empleos y otorgamiento de recarsos para el campo.

El winlfundio comprende unldades menares de clnco heetdreas de temporal (y
su egulvalente en tlerra de riego, scgin lu claslficactdn de la hoy derogada Ley Federal
de Reforma Agraria), abavea mds de dos millones de unldades de produccidn y afecta
severamente la productividad agricola del pais por problemas como: pobreza y
degradacién ecolégica debido a que los campesinos trabajan en condiciones de
minifundio y es dificil que puedan capitalizar sus predlos, generar excedentes,
satisfacer las necesidades de sus familias y reluvertir productivamente por no tener
aceeso a los recursos o poseer tierras diferentes y otras alternativas para las labores del
campo; esta situacién tiende a sobreexplotar suelos, pastos y acuiferos, y empobrece
los ecosistemas rorales, provocando un daiio irreversible a la vida del planeta, y a los
sercs que en ella habltan; en otras palabras: "Las condiciones del minifundio exacerban
la sobreexplotacién de los recursos del suclo, generando su erosidn, abathniento de
acufferos y un circulo vicioso de desgaste ecolbgico que termina por hacer absolutamente

inviable )a tierra®, "

3.43.2.-1.os problemas de Ja agricultura bimodal en México.
La agricultura que se practica en ol pafs se earacteriza por corresponder a dos

polos de actividad agropecuaria, de ahf la denominacién de bimodal: por una parte se

Mbidem. P, 37.
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expresa una agricultura comerdial de eultivos de alta reatabilidad econdmica ligada
fundamentalmente a la exportacién de los productores ricos con sus socios comerciales
nacionales y extranjeros; por olro lado, se identifica una agricultura productora de
granos bdsicos, cuya produccidn se dirige al mercado nacional, donde en forma
tradicional el gobierno senald a los campesinas la cantidad y lipos de cultivo a que se
debian dedicar. Estas decisiones se tomaban de manera sutil utilizando diversos
mecanismos, como: el manejo del erédito, suministro de fertilizante, definicién de la
dependencia donde entregar ol grano, mancjo de la tasa de interés, suhsidios,
ele.

Lo anterior amplié el papel hegeménico del gobierno en la produccién y
comercializacién de granos bisicos. Otra cosa sucedia con los productos hortofruticolas,
también lamados tropicales o pecuartos de exportacién, como en el caso del pollo,
donde no prevalecia la misma situaclén, debido a escenarios atractivos para los
Inversionistas, en virtud de contratos con los campesinos para la siembra de cultivos
como el brécoll y 1a fresa que les resultaban atractivos frente a otra clase de productos,
como el mafz, trigo, sorgo, frijol, ete, sitvaciéon determinante en la problemética de
ejidatarios, conuieros y campesinos parvifundistas dedicados al cultivo de estos granos.

La dualidad manifiesta en la agricultura nacional, la complejidad que reviste,
se ¢jemplifica en ¢l hecho de que al productor agroindustrial exportador de naranjas,
fresa o enlatndos, le importa conservar una produccién permanente y diversificada, que
se articula por medio de contratos para que los pequeiios productores, scian o no
ejidatarios, los puedan abastecer; sin embargo, esa actitud no se manifiesta en el cultivo
de granos biisicos o fibras de algodén, donde se convierten en almacenadores de la

agroindustria y se ven forzados a malbaratar sus productos, pues el cuidado de ia
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cosecha se (orua en presién paga cllos, como sucede en da regidn lagunera donde los

patios estin lenos de algoddn,

3.4.4.- El Probilema de la Falta de Taversidn en vl campo,

1 campo manifiesta una grave situacién por la falta de lnversiones prodactivas,
poca vocaclon de tos duelos del dinera en proyectus productivos del sector rural que
dependen de posibles siniestros, el precio nacienal e internacional de los productos del
campo, la calidad de las mismos, In camtidad y capacidad de serviclos de apoyo a la
produccién rural, es decir, almacenamicato, distribucidn, comerciafizacion y abasto.
(Véase ancxo uno). La visién que prevalece en el pais respecto de las posibilidades de
inversion, depende de prioridades, estudios de factibilidad y rentabilidasd en proyectos
que son evaluados tanto por of sector pitblice como por el privado, en los que prevalece
¢l comiin denominador de subestimar 1a capaciilad de generacidn de rigueza por parte
del sector agropecuario, y por ende se da priovidad a las inversiones tanto en el sector
industrial como en o ferciario o de servicios, y Iy que es peor, In cada vez mayor
tentacién por parte de quienes tienen el capital, para hacer Inversiones de cardeter
especulativo en detrimento de kn actividad productiva,

Ante la politica apgropecuaria del neoliberalismo es preciso diferenciar la
modernizacién agricola y el desarrollo rural, ya que ambos procesos no son
necesarlamente concomitantes. La modernizacién ¢s  inhierente a empresas que, af
margen de su tamafo y organlzacién logran cambios fundamentales coando tienen
capacidad,  para plantear  esteategias operatlvas, explicitan sus requerimientos
financicros y toman decisiones de endeudamiento en funcion de activos y perspectivas

de gasto ¢ fugreso.  El desarrallo rural es un proceso que requiere cantpromisas



155
colectivos y acciones estratégicas del gobierin, para que generen efectos multiplicadores
y logren la competitividad sin deterioro ecolégico ni enurines costos suciales observirdos
en Ia actualidad; ya que en nnichos €asos se Jogra la madernizaclén de las empresas
agricolas que cuentan con reensos, prro es paca su contribucion -en realidad casi nnla-
al desarrollo curaly por In que la concepelén del gobierno al respecto es:

"Por un lado se ticue el dogmatismo de los teeneratas gue insisten en

profunilizar Ias medidas que ya han demostrado con creces su ineficacia, Por el

otro el pragmatismn de los ngricnltores conierciales, cuya propuesta, al igual que

Ia anterior, excluye del todo a los productores de bajos ingresos, Esos dos

proyectos son los que, hoy por hoy, se disputan el predominio sobre as politicas

de desarrollo rural en Méxlco."

Las politicas de apoyo n la produccidn, aliento a la inverslén y fortalectmicnto
de los pracesos redistributivas del Ingreso hacla el sector agropecnario requieren de una
nueva orientacion en la que se considere la integraclon de acciomes coherentes,
coordinadas y sistematlzadas de las instituclones piiblicas en colaboracion con los
sectores social y privado, con In finalldad de establecer planes y programas apegados a
la realidad nacional. Es un hecho que ol sector privado, movido par el objetivo central
de la mayor rentabilidad, no tienc un compramiso soclal con el desarrollo rural, puesto
que sus recursos se canalizan fundamentalmente a las ectividades uerativas, por In que
es dificil estableeer el grado de compromiso de In empresa privada con respecto a la
proteccién del medio ambiente y en consccuencia, de la vida de las generaciones
presentes y futuras. Sirvan de reflexion las siguientes interrogantes:

"¢ Cuil secd el modelo ccondinico para ol trusito para ja siguiente década? ¢serd

posible que podamos lograr un modelo de desarrollo econdmico que nas de

seguridad alimentaria? gse poded realizar en ia sociedad moderna que cada

estado pueda darse la segucidad alimentaria? (y no estoy hablando de
autosuficiencia); gserd posible logear cf bicnestar rural, buscar un modelo

¥ Pérez Castaiieda, Juan Carlos, Pragmatismo agropecuario vs. dogmatismo académico,
En La Jornada del_Campa. México. Martes 22 de agosto de 1995, P. 10.
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tntensivo en mano de obra? ¢secd posible que nos ganewmos nuestro bienestar con
fa actividad productiva y no con programas especiates? , que soun hienvenidos,
desde lnego pero lo que nos Interesa es la actividad prodactiva, porque es lo que
hace trascendente nuestro bienestar; jserd posible que construyamos un modelo
de desarrollo econdmico y productive agropecuario que 1o sex agresive
ccolfgicamente?; gserd posible preservar nuestra diversidad cultural y potenciar
su desarrollo y a la vez preservar nuestra diversidad productiva?; ¢serd posible
que el nuevo motelo de desarrollo a lurplementarse respete la vocaclén rural de
nuesiro pueblo?

tioy ¢ campo mexicano es un conjunto de unidades cconémleas, pero también
es una forma de vida" *

3.4.5.- F) grave probiema de la comerciallzacién agropecuaria,

L.a problemética en los proceso de comerciallzacién de productos agropecuarios
se expresa en una deficiente infraestructura de acoplo, almacenamiento, conservacién,
transporte y distribuclén de productos agropecuarios, con costos clcvados' por mermas
las dificultades de comercializacién se manifiestan en la earencia de esquemas de
financiamiento; io anterfor cs resultado, en parte, de la falta de apoyos ai campo, misma
que puede observarse en of “anexo 1" donde se seiiala fa pérdida de apoyos al campo
en ¢l perfodo de [988-1994; todo ello se fraduce en una reduccién de los ingresos de los
productores de bajos Ingresos, es decir, de los cjidatarios y comuneros, asi como de los
parvifundistas, los cuales se ven en Ia necesidad de acudir a intermediarios para poder
vender sus productos, en situaeién de clara desventaja, puesto que los intermediarios
determinan el monto y la cantidad de fos productos requeridos por el mercado, Las
distorsiones en of comcercio internacional de los blenes agricolas, asi como Ia
inestabilidad de los precios agravan la problemdtica de rentabilidad del sector; ademas

de lus pequeitos productores se basa en su desconoclmiento de los mercados, lo disperso

®Gil, Javier. Op. Cit. P. 60,
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de sus unidades de produccidn y el eseaso volumen que destinan al mercado en forma
individual, por 1o cual venden sus cosechas a precios bajos,  lo que deteriora

severamente sus ingresos e npide la capitalizacion de sus unidades productivas.

La politica de "modernizacion” del sector agropecuario implicd la reestructuracién
del slstema CONASUPO, lo que condujo a una liberalizacidu parcial de las fuerzas del
wmercado en In mayor parte de los blenes producidos en ¢l campn, conservando
sélamente ¢l frijol y el mafz como bienes con un precio de garantia mds alto que el
internaclonal; en efecto, ¢l Estado creé mecanlsmos y entidades, con la Intencién de
incidir en Jos procesos de comercializacién, Jo cual tuvo consecuencias diversas como
la garantia de que los campesinos de escasos recursos tuvieran un mecanismo seguro
para la comercializacién de sus productos, pero los resultados fueron insuficientes
porgue se traté de sustituir la iniciativa de los productores para enfrentar a la serie de
clementos que caracterlzan la actividad agropecnaria y el resultado fue
contraproducente incrementando los niveles de concentracién del logreso, y las
pricticas de corrupcién por parte de funclonarios en los diversos niveles de l1a
Administracién Publica, Es de llamar la atenclén la perspectiva que plantea la vislén
politica delineada hacia el sector agropecuario, cuando manifiesta que:

"Durante la década de los noventa, la politica agricola cstord definida

principalmente en funcién de la apertura de a economfa hacia el exterior y

deberd contener los sigulentes elementos:

1. Politica agricola

-Desregulacién de los mercados agropecuarios

-Reforma del sistema crediticlo y aseguramiento

-Adecuada integracién a los mercados internacionales

-Modificacién al actual marco juridico de tenencia de Ia tierra

-Instrumentacién de un programa de apoyo social para los productores

marginados.

2. Redefinicién de la participacién del estado.



-Reorientacion del gasto (infracstructura y servicios de apoyo)

-Retiro gradual de las actividades de comeccializacién y produccion de insumos
-Reasignacién de subsidios.

3. Mercados internacionales

-Reduccién gradual de aranceles y eliminacion de restricciones cuautitativas
-Sanidad internacional

-Eliminacién de Jas barreras no arancelarias

Negociacién del TLC con otros paises sobre la base de cadenas productivas
comnp letas y no por producto,

4, Desregulacion de los mercados

-Mayor participacién de Ia inlciativa privada

-Eliminacién de la reglamentaclén excesiva

-Fin de jos monopolios creados por leyes y decretos

-Promocién de la movilidad de los factores de la produccidn

-Informacién precisa de los precios. " V'

Lo anterior ticne gran similitud con las politicas instrumentadas en los paises
altamente desarrollados donde se cuenta con wun sector agropecuario fucite y
debidamente apoyado por su gobierno, y no responde en absoluto a Ia realidad dei
sector rural de nuestro pafs, donde se reconoce que el agro se encuentra al borde de la

rulna y requiere de pronta reorientacin en la politica scguida hasta nuestros dias,

antes de que sea demasiado tarde,

3.5.- El Articulo 27 Constitucional Actual,

Para valorar la importancia que tiene el marco juridico en materia agraria y
entender las causas que motivaron su elaboracién, a continuacidn se senaia el contenido
del actual articulo 27 Constitucional.

"ARTICULOQ 27.- La propiedad de las tievras y aguas comprendidas dentro de Yos Imites
del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacién, Ia cual ba tenido y

tiene el derecho de transmitiv el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la
propiedad privada.

7 La reforma del sector agropecuario. Op. Cit. PI11-112,
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Las expropiaciones sélo podiin hacerse por causi de wtilidad piiblica ¥ mediante
indemaizacion.

La Nacidn tended en todo tlempo el derecho de fmponer a fa propledad privada las
sandalidades que dicte ¢l Interés pitblico, asi comu el de regulae, en beneficlo soclal, ¢l
aprovechamienta de los elementos naturades snsceptibles de aproplacidu, con el objeto
de hacer una distribucién equitativa de 1a cigueza pablica, cuidar de su conservacion,
tograr el desarroito equitibrado dei pais y o} mejoramicnto de fas condiclones de la vida
de fa poblacién rural y urbana, En consecuencia, se dictard las medidas necesarias para
ordenar los asentamientos hunumos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas
y destinoes de tierras, nguas y bosques, a efecto de efecutar obras pibfleas y de plancar
y regular la fundacién, conservacldn, mejoramlento y creclhmiento de los centros de
poblacidn, para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico; para el fracclonantlento de
{os Intifundias; para disponer en tos términos e la Ley Reglamentaria, la organizacion
y explotacién colectiva de los ¢jidos y comunidades; para ef desarvollo de la pequena
propiedad rural; para el fomento de la agricultura, de ta ganaderia, de la silvienttura
y de las demds acividades econdmleas en el medio rural, y para evitar la destruccign de
los elementos naturales y los daios que Ja propleda pueda sufrir en pecjnicio de a
sociedad.

Corresponde a Ia Nacién el dominio directo de todos los recursos uaturales de la
plataforma continental y fos zGealos submarinos de las Islas; de todos los minerafes o
sustancias que en vetas, mantos, masas o yacilentos, constituyan depdsitos ecuy:
naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos, tales como los minerafes de
los que se extraigan metales y metaloides utilizados en la industria; los yacimientos de
tierras preciosas, de sales de gema y las sallnas formadas directamente por las aguas
marinas; Jos productos derivados de Ia descomposicion de las roeas, cuando su
explotaclén necesite trabajos subterrdneas; los yacimientos minevales u orgdnlcos de
materlas susceptibles de ser utilizadas como fertilizantes; Jos combustibles mioerales
sdlidos; el petréleo y todos los carbures de hidrégeno sdildos, liquldos o gaseosos; y ¢l
espacio situado sobre el territorio nacienal, en la extensién y ténnlnos que fije e
derecho internacional.

Son propiedad ile Ia Naclén las aguas de los mares territosiales en la extensidn y en
térmlos que fije el derecho internacional; las aguas marinas interiores; las de las
lagunas y esteros que se comunlquen permanente o intermitentemente con el mar; las
de Jos Jagos interlores de formacién natural que estén ligados dircctamente a corrientes
constantes; fas de fos rios y sus afluentes directos o indirectos, desde el punto del cauce
en que se nicien las primeras aguas pecmanentes, intermitentes o torrenciales, hasta
su desembocadura en el mar, ligus, lagunas o esteros de propiedad nacional; las de las
corrientes constantes o intermitentes y sus aftuentes directos o Indirectos, cuando ¢l
cauce de aquellas en toda su extensién en parte de elias, sirva de limite al tecritorio
nactonal, o dos entidades federativas, o cuando pase de una entidad federativa » otra
o ernee Ja tinea divisoria de la Repiblica; la de los fagos, lagunas o esteros cuyos vasos,
zonas o riberas, estén cruzadas por Hneas divisnrias de dos o mas entidades o entye la
Repiiblica y un pafs vecino; o cuando ¢l tfmite de las viberas sivva de lindero entre dos
entidades federativas o a la Repablica con un pais vecino; las de los mauantiales que
broten en {as playas, zomas marftimas, ciwees, vasos o riberas de los lagos, lagunas o
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esteros de propiedad nacional, y las que se extraigan de las minas, y los cauces, lechos
o riberas de los lagos y corrientes interfores en la extensién que fije la Ley. Las aguas
del subsuelo pucden ser libremente alumbradas mediante obras artificiales y apropiarse
por el dueio del terreno; pero cuando lo exija el interés piblico o se afecten otros
aprovechamlentos, el Ejecutivo Federal podrd reglamentar su extraccién y utilizacion y
ain establecer zouas vedadas, al lgual que para las demds aguas de propiedad nacional.
Cualesquicra otras aguas no incluidas en 1a numeracién anterior, se considerarin como
parte integrante de la propiedad de los terrenos por los que se encuentren sus depositos,
pero si se localizaran en dos o més predios, el aprovechamiento de estas aguas se
considerard de utilidad piblica, y quedard sujeto a las disposlciones que dicten los
Estados.

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la Nacidn es
Inalienabie e Imprescriptible y la explotacién, el uso o el aprovechamiento de los
recursos de que se trata, por los particulares o por socicdades constitufdas conforme a
las leyes mexlcanas, no podrd realizarse mediante conceslones otorgadas por ¢l Ejecutive
Federal, de acuerdo con las reglas y condiclones que establezcan las Leyes. Las normas
legales relativas a obras o trabajos de explotacln de los minerales y sustanclas a que
se refiere el parrafo cuarto, regulardn la ejecucién y comprobaclén de los que se efecticn
o deban efectuarse a partiv de su vigencia, Independientemente de la fecha de
otorgamiento de las concesiones, y su inobservancia dard lugar a la cancelacién de ésta.
E! Goblerno Federal tiene la facultad de eslablecer reservas nacionaies y suprimirias.
Las declaratorias correspondientes se hardn por el ejecutivo en los casos y condiciones
que 1as leyes prevean, Tratindose del petréleo y de los carburos de hidrégeno sélidos,
liquldos o gaseosos o de minerales radlactivos, no se otorgardn conceslones ni contratos,
nl subsistirdn los que en su caso, sc hayan otorgado y la Nacién ilevard a cabo la
explotacién de esos productos, en los términos que senale la ley reglamentaria
respectiva,

Corresponde exclusivamente a la Nacién generar, conduclr, transformar, distribulr y
abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la prestaclén de servicio piblico, En
esta materla no sc otorgardn coneeslones alos partlculaes y la Nacién aprovechara los
bienes y recursos naturales que se requieran para dichos fines.

Corresponde tamblén a la Nacidn el aprovechamiento de los combustibles nucleares
para la generacién de energia nuclear y fa reguiacién de sus aplicaciones en ofros
propésitos. El uso de la energia nuclear sélo podrd tener fines pacificos,

La Nacién ejerce en una zona econémica exclusiva situada fuera del mar territorial y
adyacente a éste, los derechos de soberania y las jurisdicciones que determisnien las leyes
del Congreso. La zona econémica excluslva se extenderd a doscientas millas naviticas,
medidas a partir de la linea de base desde ta cual se mide el mar terrltorial. En agucllos
casos en gue esa extensidn produzca superposicién con las zonas econémicas exeluslvas
de otros Estados, la delimitacidn de las vespectivas zonas se hard en la medida en que
resulte nccesiario, mediante acuerdo con estos Estados,

La capacidad para adquiric el dominio de las tierras y agias de Ia Naciéun, se regird poy
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las siguientes prescripeiones;

l.- Séio ios mexicanos por nacimiento o por naturaiizacion y las sociedades mexicanas
tienen derecho para adquirir el dominio de fas tierras, aguas y sus accesiones o para
obtener eoneesiones de expioacion de minas o aguas. Fl Estado podrd conceder el mismo
derecho a fos extranjeros, siempre que convengan ante la Sceeretaria de Relaciones en
considerarse comno nacinnaies respecto de dichas bienes y en na invocar, por lo mismo,
la proteecion de sus gobiernos por lo que se refiere o aquellos; bajo la pena, en caso de
faltar al convenio, de perder en heneficio de 1a Nacidn, los bienes que huberen adquiridoe
en virtud del mismo. En una faja de cien kilémetros a lo largo de las fronteras y de
cincuenta en tas playas, por ningin motlvo podrén ios extranjeros adquirir ¢l dominio
directo sobre las tierras y aguas.

El Estado, de acuerdo con los intereses piblicos Internos y los principios de
reciprocidad, podrd a julcio de ka Secretaria de Relaclones, conceder autorizacidn a los
Estados extranjeros para que adquieran, en el lugar permanente de la residencia de fos
Poderes Federales, la propiedad privada de bienes Inmuebles necesarios para el servicio
directo de sus embajadas v legaciones;

11.- Las asociaciones religiosas que se constituyan en los términos del articulo 130 y su
ley reglamentaria tendrdn capacidad para adquirir, poseer o administrar,
exclusivamente, los bienes que scan indispensables para su objeto, con tos requisitos y
limitaclones que establezca la ley reglamentaria;

1L~ Las Instituciones de beneficencia piblica que tengan por objeto ¢l auxilio de los
necesitados, la investigacion cientifica, 1a difusién de la ensciianza, la ayuda reciproca
de los asociados, o cualquier otro objeto licito, no podrin adquirir mas bienes raices que
los indispensables para su objeto, inmediato o directainente destinados a él, con sujecidn
a lo que determine la ley reglamentaria;

IV.- Las socicdades mercantiles por acclones podrdn ser propietarias de terrenos
risticos pero dnicamente en la extenslin que sea necesaria para e cumplimiento de su
objeto.

En ningiin caso las sociedades de esta clase podrdn tener en propiedad tierras dedicadas
a actividades agricolas, ganaderas y forestales en mayor extensién que la respectiva
equivalente a velnticinco veces los limites seiialados en 1a fraccién XV de este articulo,
La ley reglamentaria regulard 1a estructura de capital y ¢l nimero minimo de socios de
estas sociedades, a efecto de que las tierras propiedad de la sociedad no excedan cn
relacién con cada socio los limites de la pequeita propiedad. En este caso, toda
propiedad accionaria individual, correspondiente a terrenos risticos, serd acumulable
para efectos de cémputo. Asimismo, la ley seialari las condiciones para la participacién
extranjera en dichas sociedades.

La propia ley cstablecerd los medios de registro y control necesarios para el
cumplimicnto de lo dispuesto por esta fraccién;

V.- Los bancos debidamente autorizados,, conforme a las leyes de instituciones de
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erédito, podrdn tener capitules impuestos sobre propiedades urbanas y rasticas de
acuerdo con las prescripeiones de dichas [eyes, pero no podrdn tener en propiedad o en
administracion mas bienes raices que los enteramente necesarios parit su vhjeto divecto,

VL. Los Estados y ¢l Distrito Federal, lo mismio que los Municipios de toda Ia
Repiiblica, tendrdn plena capacidad para adquirir y poseer todos los bienes raices
necesarios para los servicios publicos,

Las Leyes de la Federacion y de los Estados en sus respectivas jurisdicciones,
determinarin los casos en que sea de utilidad pibliea fa ocupacidn de la propiedad
privada y ile acuerdo con dichas leyes la autoridad administrativa, hard Ia declaracion
correspondiente. El precio que se fijard como indemnizacién a [a cosa expropiada, se

asard en la cantidad que como valor fiseal de ella figure en las oficinas catastrales o
recaudadoras, ya sea que cste valor haya sido manifestado por cl propietario o
simplemente aceptado por él de un modo tdcito por haber pagado sus contribuciones con
esta base. El exceso de valor o0 et demerito que haya tenido la propledad particular de
las mejoras o deterioros ocurridos con posterioridad a la fecha de la asignacién del valor
fiscal, serd lo finico que deberd quedar sujeto a juicio pericial y resolucién judicial. Esto
mismo se observard cuando se trate de objetos cuyo valor no esté fijado en [as oficinas
rentisticas.

El ejercicio de las acciones que corvesponden a la Nacidn por virtud de las disposiciones
del preseate articulo, se hard efectivo por el procedimiento judicial; pevo dentro de este
precedimlento y por orden de los Tribunales correspondicutes, que se dictara en el plazo
maxlmo de un mes, las autoridades administrativas procederiian desde luego a ia
ocupaclén, adminlstracién, remate o venta de las tierras o aguas de que se trate y todas
sus accesiones, sln quc en ningan caso pueda revocarse lo hecho por las mismas
autoridades antes de que se dicle sentencias ejecutnriada;

VIl- Se reconoce la personalidad juridica de los micleos de poblacién cjidales y
comunales y se protege su propledad sobre la tierra, tanto para asentamiento humano
comn para actividades productivas,

La Ley protegerd la integridad de Ias tiervas de los grupos indigenas,
La ley, considerando cl respeto y fortalecimiento de la vida comunitaria de los ejidos y
comunidades, protegerit la tierra parn el asentamiento humano y vegulard el
aprovechamiento de tierras, hosques y aguas de uso comdn y la provisién de acciones
de fomento necesarias para clevar el nivel de vida de sus pobladares.

La ley, con respeto a la voluntad de los ejidatarios y comuneros para adoptar las
condiciones que mds les convengan en el aprovechamiento de sus recursos productivos,
regulard el ejercicio de los derechos de los comuneros sobre Ia tierra y de eada
cjidatario sobre su parcela. Asimismo establecerd los procedimientos por los cuaies
¢jidatarios y comuneros podrin asociarse entre si, con ¢l Estado o con tereeros y otorgar
cl uso de sus tierras; y, tratindose de ejidatarivs, transmitir sus dereclios parcelarios
entre los micmbros del wicleo e poblacidn; igualmente fijard los vequisitos y
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procedimientos conforme a los cuales la asamblea ejidal otorgard al cjidatario el
dominio sabre su parcela. En caso de enajenacion de parcela se respetard el derecho de
preferencia que prevea fa ley,

Dentro de un mismo atcleo de poblacién, ningin cjidatario poded ser titular de mis
tierra que la cquivalente al 5% de las tervas cjidales. En todo caso, la titularidad de
ticreas en favor de un solo c¢jidatario deberd ajustarse a los limites senalados en la
fraccion XV.

La asamblea general es el drgano supremo del micleo de poblacidn ¢jidal o camunal, con
la organizaciéu y funciones que la ley sedale. El comisariado cjidal o de bienes
comunales, electo democriticamente en los términos de la ley, es el drgano de
representacién del nicleo y el responsable de ejecutar las resoluciones de la asamblea.

La restitucion de las liercas, bosques y aguas a los micleos de polilacién se hard en lus
términos de la ley relamentaria;

VIIL- S¢ declaran nulas:

a) Todas las enajenaciones de ticrras, aguas y montes pertenccientes a los puchlos,
rancherias, congregaciones o comunidades, hechas por los jefes politicos o cunlquriera
otra autoridad local en contravencién a lo dispuesto en la ley de 25 de junio de 1856 y
demds leyes y disposiciones relativas.

b) Todas las concesiones, composiciones o ventas de tiercas, aguas o montes, hechas por
las Secretarins de Fomento, Hacienda o cualquiera otra autoridad federal, desde ¢l
priniero de diciembre de 1876, hasta la fecha, cont las cuales se hayaw invadido y
ocupado ilegalmente los ejidos, terrenos de comin repartimiento o cualquiera otra clase,
pertenecientes a los pucblos, rancherias, congregaciones o comunidades y nicleos de
poblacidn.

¢) Todas las dillgencias de apea o deslinde, transportes, cnajenaciones o remates
practicadas durante el periodo de tiempo a que se refiere la fraccién anterior, por
companias, jucces y oteas autoridades de tos Estados o de la Federacién, can los cuales
se hayan invadido u ocupado ilegalmente tierras, aguas y mantes de los ¢jidos, tervenos
de conuin repartimiento o de cualquier ntra clase, pertenecientes a micleos de poblacidn,

Quedan exceptiadas de la nulidad anterior, dnicamente las tierras que hubleren sido
titutadas en los repartimicntos hechos can apego a la ey del 25 de jonio de 1856 y
puseidas en nombre propio a titulo de dominio por mis de dicz anos, cuando su
superficie no exceda de cincuenta hectireas.

IX.- La divisién o reparto que se hubiere hiecho can apariencia de legitima catre los
vecinos de algin wiicleo de poblacion y en la que haya hisbido ervor o vicio, podri ser
mdificala cuando nsi o soliciten las tres cunrtas partes de los vecinos que estén cn
posesion de una cuarta parte de los tervenos, materia de la divisidn, 0 una cuarta parte
de los mismos vecinos cuando estén en posesion de las tres cuartas partes de los
terrenos;
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X.+ Se deroga.
XI.- Se deroga.
X1i.- Se deroga.

XillL- Se deroga.

X1V.- Se deroga.
XV.- En los Estados Unidos Mexicanos quedan proliibidos los latifundios.

Se considerard pequeia propiedad agricola la que no exceda por individuo de cien
hectdreas de ricgo o humedad de primera o sus equivalentes en otras clases de tierras
en explotacién,

Para los efectos de la equivalencia se computard una hectarea de riego por dos de
temporal, por cuatro de agostadero de buena calldad y por ocho de bosque, monte o
agostadero en terrenos dridos.

Se considerard, asimismo, como pequeia propiedad, la suoerficie que no exceda de
doscientas hectdreas en terrenos de temporal o de agostadero susceptibles de eultivo; de
ciento cincuenta cuando las tierras se dediguen al cultivo del algodén, si reciben ricgo
de avenida fluvial o por bombeo; de tresclentas en explotaclén, cuando se destine al
cultivo del platano, cana de azdcar, café henequén, hule, palma, cocotero, vid, olivo,
quina, vainilla, cacao, agave, nopal o drboles frutales.

Se considerard pequeiia propledad ganadera la que no exceda por individuo la superficie
necesaria para mantener hasta quinlentas cabezas de ganado mayor o su equivalente
en ganado menor, en los términos que fije la ley, de acuerdo con la eapacidad forrajern
de los terrenos

Cuando debido a obras de riego, drenaje o cualesquicra otras ejecutadas por los dueiios
o poseedores de una pequefia propiedad se hnbiese mejorado la calldad de sus tierras,
seguird slendo considerada como pequeiia propiedad, adn cuando, en virtud de la
mejoria obtenida, se rebasen los méxhnos sepalados por esta fraccién siempre que se
redanan los requisitos que fije la ley;

Cuando dentro de una pequena propiedad ganadera se realicen mejoras en sos tierras
y éstas se destinen a usos agricolas, la superficie utilizada para este fin no podri
exceder, segin el caso, los limltes a que se refieren los pdrrafos segundo y tercero de
esta fraccidn, que correspondin a 1a calidad que hubieren tenido dichas ticrras antes
de la mejora;

XVL.-Se deroga.

XVIi.- El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados, en sus respectivas
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jurisdieciones, expedirdn  leyes que  establezean  los  procedimientos  para el
fraccionamicento y enajenacién de las extensiones que Hegaren a exceder lus limites
seialados en las fracciones IV y XV de este articulo.

El excedente deberi ser fraccionado y enajenado por el propietario dentro del plazo de
un aio contado a partir de la notificacidn correspondiente. SI transcurrida el plazo el
excedente no se ha enajenado, 1a venta deberi hacerse mediante pablica almoneda. En
igualdad de condiciones, se respetard cb derechn de prefevencin que prevea la ley
reglamentaria.

Las leyes locales organizardn el patrimonio de familia, determinando tos bienes que
deben constitnirlo, sobre Lu hase de que serd inalienable y no estard sujeto a embargo
ni a gravimen ninguno;

XVIHL- Se declaran revisables todos los contratos y concesiones hechos por los gobiernos
anteriores desde el aio 1876, que hayan trafdo por consecuencia el acaparamiento de
tierras, aguas y riquezas naturales de la Naclén, por una sofa persona o sociedad y se
faculta al Ejecutivo de la Unién para declararfos nulos cuando impliquen perjulcios
graves para el interés piblico,

XIX.- Con base en esta Constitucién, el Estado dispondrd fas medidas para la expedita
y henesta imparticion de Ia justicia agraria, con objeto de garantizar ia seguridad
Jjuridica en la tenencia de la tierra ejidal, comunal y de la pqueiia propiedad, y apoyari
la asesoria legal de los campesios, y

Son de jurisdiccién federal todas Ias cuestiones que por limites de terrenos ejidales y
comunales, cualquiera que sca el origen de éstos, sc hallen pendientes o se susciten entre
dos 6 mas nucleos de poblacién; asf como las relacionadas con la tenencia de la ticrra
de los ejidos y comunidades. Para estos efectos y en general, para la administracién de
Justicia agraria, la ley instituird tribunales dotados de autonomia y plena jurisdiccién,
integrados por magistrados propuestos por el Ejecutivo Federal y designados por Ia
Cémara de Senadores o, en los recesos de ésta, por la Comisién Permanente,

La ley establecerd un érgano para la procuracién de justicia agraria, y

XX.- El Estado promoverd las condiclones para el desarrolio rural e integral, con el
propésito de generar empleo y garantizar a la poblacién campesina el bienestar y su
participaclén e Incorporacién en el desarrollo nacional, y fomentard la actividad
agropecuaria y forestal para el 6ptimo uso de la tierra, con obras de infraestructura,
insumos, crédito, servicios de capacitacion y asistencia técnica, Asimlsino, expedira |a
legislacién reglamentaria para planear y organizar la produccién agropecuaria, su
industriatizacién y comercializacién, considerdndolas de interés phblico." *

%Constitucion Politica Mexicana, México, . Porrda. 1994, Véase también El anticulo
27 Constitucional en materia agraria, Modulos 1V y V. México, Ed, Procuradurfa Agraria,
1992, P, 85.
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La reforma al articulo 27 Constitucional tiene una gran relevancia puesto que
parte del reconochmiento por parte del Estado de que ya no hay tierras para repartic
entre los eampesinos, con lo cual culming una etapa en la historia agraria del pais,
ademds de sentar las bases para ol establecimiento de una nueva relacion entre las
tnstituclones del Goblerno Federal y los productores rurales.

El articulo 27 Constitucional regula las relaciones de propiedad en do que a las
distintas formas de tenencia de la tierra se reficre, con la finalidad de determinar fos
usos y aprovechamlentos que pueden hacerse tanto de los productos del suelo como del
subsuelo. En Ia actualidad se sigue reconociendo la propiedad originaria de la Nacion
en relacién con las tierras y aguas del territorio nacional, también se hace
reconocimiento explicito de las formas de propiedad rural (ejido, comunidad y pequena
propicdad) y se contimia con el derecho que tiene la Nacién para reallzar en todo
tiempo y momento los actos expropiatorios necesarios, siempre y cuando exista una
causa de utilidad pablica que justifique la accién, y se cumpla con la indemnizacién
correspondlente.

En el articulo 27 se contlenen las bases para lograr una mueva realidad en ¢l
campo, ya que por una parte se permite que las socledades mercantiles puedan adquirir
tlerras en propiedad, regulando su funcionamlento mediante las dlsposleiones legales,
con lo que se intenta que los capitalistas inviertan en el sector agropecuario y forestal;
ademds de que se establecen las bases para la organizaeidén cconémlca de los niicleos
agrarios ejidales o comunales, flexibllizando el Marco Juridico para que aguellos ejidos
o comunidades que estén Interesados en constltulr cualquiera de las [guras juridieas
para la produccién rural, puedan hacerlo y con ello Incorporarse, en la medida de sus

poslbllidades, a los procesos de mercado prevalecientes en México y el mundo,
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Con los cambios constitucionales en materiat agraria, se trata de abrir un nuevo
escenario en el que tanto cjidatarios, comuneros y pequeiios propictarios puedan ser
participes de los procesos econdmicos, ya sea de organizacién para la proluceidn,
asociacién con terceros, establecimiento de contratos, convenios, alopeidn del dominio
pleno sobre 1a tierra ejidal y muy probablemente, lograr la libre circulacién de la
prapiedad de la tierra, es decir, convertir el recurso tierra y sus productos en general,
en una nueva fuente de circulacion y acumutacin de capital,

En relacién con la procuracién, expedicién ¢ imparticién de justicia agraria, el
artfculo 27 Constitucionai dispone la ereacién de dos Instituclones: La Procuraduria
Agraria y los Tribunales Agrarios, La Procuraduria Agraria tiene la encomienda de
Procurar la justicia agraria en todo el pafs, mediante el ejercicio de atribuciones que fa
ley le seiala. Por su parte, los Tribunales Agrarios tiencn la obligacién de administrar
¢ Impartir la justicia en wateria agraria en todo el tervitorio nacional. Con el
surgimicnto de las Instituciones mencionadas, el Estado hace reconocimiento implicito
de las enormes desigualdades existentes en el medio rural, ademds de tomar la decision
de no intervenir de manera directa en las decisiones propias de los campesinos.

En relaclén con ¢l Marco Juridico aaterior, es decir, con lo que establecia el
articulo 27 Constltucional anteriormente, se puede afirmar que dicho marco normativo
Hegd a su término, porque ya no respondia o la nueva realidad, puesto que ataba a los
micleos agrarlos en la toma de decisiones, y no permitia que los sujetos agrarlos
pudieran ser participes de los procesos de mercado mediante ¢l ejercicio pleno de su
bertad de declsion, ademds de que existfa una presencia de las Instituciones en el
campo, que no contribufa al desarrollo de sus habitantes, stno que por ¢l contrario,

impedia su evolucién. De igual forma, antes, mediante el reparto agravio, se generaban
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formas de participacidn politica clientelares, las cunles danaban profundamente a la
vida politica del pafs, porque impedian e ¢jercicio de ta democracia, Por 1o gue hace a
fa necesidad de que los campesinos fueran sujetos libres y actores ccandinicos capaces
de incorporarse al libre juego del mercado, b kegistacién anterior no permitia gue esto
sucediera, puesto que era rigida en este aspecto, mediante la prohibicién de cualquier
forma de contrato o asoclacién de ejidatarias con terceros lnversionistas, ademds de que
expresamente prohibfa Ia intervencién del capital en la apropiactén de terrenos rusticos.

Ante las nuevas condiciones econdmicas, politicas, sociales y Juridicas el
surglmicnto de una Institucién como la Procuraduria reviste especial interés, ya que
¢ésta tiene el encargo constitucional de procurar la justicla agraria, de proteger los
derechos de los campesinos y de proponer nuevas formas de convivencia social, asi como
tamblén convertlrse en impulsor de nuevas alternativas para la solucién de los
problemas que aquejan a los campesinos y que les inplden acceder a mejores formas
de organizacion y niveles de vida, -ademds de que la existencia de ba Institucién significa
el reconocimiento por parte del Gobierno Federal del fuerte grado de eroslon de la
legitimidad y credibilidad en el que cayeron la mayor parte de las Insituciones Piblicas

que guardan alguna relacién con el campo-.

3.6.- 1a Procuraduria ria en el contexto rural,

3.6.1.- Antecedentes Institueionales,

Los antecendentes de una Instituclon como lo es la Procuraduria Agrarin se
marcan cn un contexto histdrico, el ¢ual tlene como cje principal y como demanda
central de los campesinos y de los sectores progresistas de ia socldad, la creacién de

algin tipo de drgano puablico encargado de procurar y defender ios derechos de los
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ciudadanos mds desvalidos, de fos mds desprotegidos y en muchos casos, los mis pobres,
por ello a fo largo de la historia de Méxleo se han hecho propuestas por parte de
aquellos chudadanos comprometidos con la Justicia social en el semtido de atender de
manera imuediata, honesta y eficiente, las demandas del sector campesino. En
particular, la idea de crear un drgano como la Pracuraduria Agraria, ticne antecedentes
que se remontan a etapas histéricas anteriores, tales como:

#) La Procuraduria de Pueblos, que se cred por decreto del 22 de noviembre de 1924,
en cada entidad federativa, para patrocinar a los poblados en sus gestiones de dotacion
o vestitucion de ejidus. Ea ol aito de 1934 es reformado el articulo 27 Constitucional y
se crea por mandato constitucional el Departamento Agrario, al cual se incorpora como

parte integrante del mismo, Ia Procuraduria de Pueblos antes mencionada,

b) Paru el ano de 1953 se constituyé por decreto presidencial, la Procuraduria de
Asuntos Agrarios, {a cual tuvo como caracteristica que su personal laborara tanto o
oficinas centrales como forducas del Departamento Agravlo, y se instituyd con la
finalidad de brindar asesoramiento gratnito a los campesines. Asf, después de sueesivas
refornias se crea el Hamado Depiartamento de Asuntos Agrarios y Catonizacion, wisna
que posteriormente se eleva a rango de Secretaria de la Reforma Agraria, en Ia década

de fos sctentas.

¢) Por otva parte, ia propia Secretaria de la Reforma Ageavin (SRA) también se
transformd, por ello de acuerdo con su Reglamento Interior (cf de 1989) se encuentra
que la Direccién General de Procuradurin Soclal Agraria tenfa funclones tales como ia

asesoria, gestion, resolucién de controversias en la vis conciliatoria, co una modalidad
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interesante, consistente nada menos que en el liecho de haberse convertido en antoridad
agraria para instruir los procedimientos de nufidad de fraccionamientos de propiedades

afectables,

) Por 1o gue respeceta a tas reformas constitucionales acurridas en 1985, éstas previeron
1a asesoria legal a los campesinos (en 1a fraceién XIX del articnlo 27 Constitucional) y
par Gitino, 1a reforma al acticulo 27 Constltucional de 1992 ordena fa creacién de un
drgano especffico encargado de procurar ta justicla agraria (fo cual se dispone en el
segundo pdrvafo del 27 Constitnclonal). En la Ley Agraria se define las caracteristicas
de la Institucidn senalando que "La Procuradurfa Agrarta es un organismo piblico
descentralizado de la Adminlstracién Piblica Federal, tiene personalidad juridica y
patrimonio propie” ¥

Lo anterior pone de manifiesto la preocupacién que ha existiio a lo largo de
muchos aios, en el sentido de que los campesinos -quicnes han sido sacrificadus
cconbmicamente desde hace tiempo- puedan comtar con una instancia w 6rgano
encargaio de realizar las funciones propias de la procuracién de jl;sticin para dar
respuesta a las demundas sirgidas en el medio rural, razén por la cual snrgié la
Procuraduria Agraria, ademds del descrédito en el que cayeron las Instituclones a

consccutenicia de su grave heeficiencia en la atencién de problemas agrarios.

) ey Agraria”. En Nueva Legislacion Agraria, México. Ed. Procuraduria Agraria,
Noviembre de 1993.
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3.6.2.- Fundamento Juridico y Social.

Una de Tas Instituciones que nacen de ta reforma al artienlo 27 constitucional,
es L Procuraduria Agrarin, Ia cual encuentra su fundamento juridico en Ia fraccion XIX
del citado articulo que fue reformado el 6 de encro de 19925 tambidn tiene su base fegal
en Ins disposiciones de la Ley Agraria publicada el 26 de febrevo y en el Reglamento
Interior de la Procuraduria Agravia publicado en el Diario Oficial e la Federacién el
30 de marzo del mismo ano, reformado un afo después; un contexto donde prevalece
el estancamiento de la produecién agropecuaria, 1a falta de Justicia agraria y graves
rezagos en lo referente a: u erte fndice de analfabetismo, incremento de la insalnbridad
en el campo, falta de fuentes de empleo, poca inversidn, pricticas politicas
profundamente antidemocriticas, explotacién irracional de los recursos naturales,
fucites cacleazgos, alto indice de pobreza y mua deficiente organizacién ccondmica y

social de los productores.

3.6.3.- Funciones de la Institucion,

Desde su origen se pensé en fa Procuraduria Agraria como uni Institucién con
funciones de Servicio Social, de buena fe, defensorn de lus derechos de los eampesinos,
como gestora y cuidadorn de la legalidad, por ello, y reconociendo el desprestiglo en
que caycron las instituciones piblicas en ¢ campo, por diversas causas, se tratd de
contar con personal profesional bien capacitado, el cual se incorporé a la institucién
cumpliendo con los siguicntes requisitos:

-Contar con carrera profesional,
-Acreditar una entrevista,

-Contar con un promedio minimeo de carrera de 8.0.



SAcreditar el curso de Tormacién bisica para visitadores y abogados agrarios,
“Tener un profundo respeto hacin los campesinos,

-Ser menor de trdinta anos de edad, de preferencia,

“Tener campleta disponibilidad para cambiar de residencia.

Ante el reconocimiento por parte del gobicrno federal, en el sentido de que las
instituciones habian sufrido un enorme desgaste y estaban carentes de credibilidad entre
In poblacién vural, se penso en la Procuratturia Agraria como wna "nueva institucion”,
que coadyuvara a lograr una nueva cuftura agraria y que acercara a los campesinos
hacia el gobierno, es decir, se intentd que la Procuraduria Agraria fuera el puente o el
canal mediante ¢f cual se tendiera una relacién de armonia y entendimiento det gobicrno
con los hombyes del campo, por elio se hizo énfasis en que todos sus servicios serian
gratuitos por ser tutciadora de los derechos de los sujetos agrarios,

Desde su creacion se tuve la precaucién de no lncorporar personas con
antecedentes de priicticas de corrupeién, tortuguismo o poca capacidad analitica-
sintética, simo por ¢l contrario, se intentdé efectuar mn proceso de reclutamiento que
asegurara la incorporacién de personas con un perfil que la Institucion requerfa, eiyas
caracteristicas debfan corresponder a la honestidad, el respeto, la disposicién para el
trabajo, una disponibilidad completa, capacidad analitica-sintética, profesionistas anivel
universitario y clerto grado de sensibilidad, identificacién y compromiso para coadyuvar

en la solucion de los problemas del campo.



3.6.4.- L.a importancia del Servicio Profesional Agrario,

Una de las justificaciones que se presentan con mayor frecuencia en relacién con
la Ineficiencia de las Instltuciones Piablicas, refiere nada menos que o la falta de
preparacion y capacitacién con la que cuemta ¢l personal que fabora en las distintas
Dependencias de Goblerno; de manera partleular, se considera que una de fas causas
que originaron of descrédito hacia las Instituciones, por parte de los campesinos, es
nnda menos gue la falta de preparacion existente al interior del personal con el que
cuentan dichas Instituciones, ademds se considera que debe existir un esquema
perfectamente delincado en relacién con las posibilidades de hacer “carrera” al interior
del Gobierno.

Por todo lo anterior, asi como por el fortalechniento e incremento en ta formacion
académica ¢ Intclectuat de la socledad civil demandante de servicios, 0 en  otras
palabras, de los ltamados "usuarios”, se pensd integrar un sistema que considerara los
procesos de reclutamiento, seleceién y capacitacion; asi como la permanencia y ascenso
del personal. Los antecedentes de lo que se denomina el "Servicio Civil de Carrera” se
remontan a las experleneias ocurvidas en pafses como Inglaterra, Francia y tos Estados
Unidos, fundamentalmente durante las dc’cadn.s de 1970 y 1980; en cfecto, en dichos
paises se pensd en estructurar un esquema que asegurara un ejercicio mds eficiente de
las funciones de goblerno, asi como alcanzar los niveles de cficlencia, cficacia y
productividad que demanda el mundo moderno,

En México, desde los primeros afos de la década de 1970 se pensé en articular
un sistema de Servicio Civil de Carrera, con la finalidad de mejorar la actuaclén de las
Instituciones Pibllcas y volverlas mds eficientes cn el desempeio de las funciones que

les son encomendadas, Especificamente en el aio de 1973 se integré la denominada
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"Comistén Intersecretarial del Servicio Civil de Carrera”, con el objeto de elaborar un
diagndstico en relacién con los indices de preparacion del personal de las distintas
Dependencias del Sector Pihlico, asi como con la finalidad de elaborar una serie de
esquemas bajo los cuales habria de operar dicho sistema del Servicio Civil, es decir, Ia
Comisién estuvo encargada de la elaboracién de los manuales de puestos y perfiles, asi
comio tamblén de definir los niveles de la estructura jentrquica de las organizaciones
gubernamentales a los cuales les serian aplicables las disposiciones de dicho Servicio
Civil de Carrera,

En el caso de a Procuraduria Agrarfa, se puede afirmar que la experiencla
acumulada en poco tiempo, pero sintetizadora de muchas opiniones y esfuerzos de
apoyo al campo, se cristalizd en la institucionalizacion del denominado Servicio
Profesional Agratio, el cual se estableclé mediante un decreto presldencial a fines de
1993, que regula los procedimicntos de reclutamiento, seleceion y ascenso del personal
bdsico de la Procuraduria Agrarla, es decir, de Jos Visitadores y Abogados Agrarios
para dar un efectivo cumplimiento a Jas atribuciones de la Procuraduria Agraria tanto
en la Ley Agrarla, comto en el reglamento de )a institucion, que la obligan a esforzarse
en la conciliacion de intereses, ser orientadova, gestora, representante legal de los
derechos de las sujetos agrarios, investigadorn ¢ inspectora de la realidad agraria,
Iastitucion estudiadora de alteruativas de solucién de los problemas rurales.

Con la puesta en operacién det Servicio Profesional Agrario, se pretende que e}
personal que atiende de manera directa las demandas de los campesinos, tenga plena
capacidad para dar respuesta a los problemas planteados, como resultado de todo un
proceso que va desde e} reclutamiento de personal hasta la asignacién de nuevos cargos

(ascensos) al interior de la propia Institucién. Es fundamental entender que un esquema
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de esta naturaleza se propone ¢l objetiva central de que la Procuraduria Agraria cuente
en todo tiempo y momento con personal debidamente eapacitado, realizando funcioues
de acuerdo con sus fortalezas, y en un coustante proceso de capacitacién y superacion
personal,

Cabe seqalar que por disposlcidn estatutaria son sujetos del Serviclo Profesional
Agrario todos aquellos que forman parte del personal de nivel vperativo, o sea,
Visitadores y Abogados Agrarios, Subresidentes, Jefes de Residencia; nsi como los
mandos medios y superiores de la Institucién. El Estatuto del Servicio Profeslonal
Agrario -ESPA- establece que tanto los Delegados como los Directores Generales
también forman parte del Servicio Profesional Agrario, aunque en la prictien esta
disposicidn aun no se lleva a la prdctica debido a los intereses partleulares y de grupo
que cxisten al interior de la Institucién, con lo que se demuestra de nueva cuenta la
dificultad para avanzar en la profesionalizacién de los servidores piblicos, cuanda se
covive tanto con una visién eficientista de Ia administracién, o la vez que se intente
negar la existencia de los grupos de poder, de Ias relaclones gue estos Hevan a caba

entre sf y con otros grupos, es decir, de los intereses y la fuerza de la politica.

3.6.5.- Las figuras de Visitador, do rio y Recarlo campesino.
3..6.5.1.-El Visitador Agrario,

_La figura del Visltador Agrario se¢ pensé en el sentido de contar con jévenes
colaboradores y trabajadores de la Institucion, los cuales se comprometieran a trabajar
en beneficio de la poblacién rural, es decir, a cumplir con sus obligaciones sin
menoscabo del tiempo, ni de las dificaltades que entraiia e ir de un lugar a otro, en

ocasiones recorriendo grandes distancias, por clio se pens6 en incorporar a las filas de
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la Pracuraduria Agraria a aquellas jévenes profesionistas que tuvieron un compromiso
real con el desarrolio del campo.

E1 Visitador es uno de los servldores piibllcos que tiene mayar importaneia por
cuanto las funciones que le earresponde desempeiar, puesto gue se consldera como Ia
figura Integral de la Procuraduria Agraria, puesto que es él quien debe atender las
demandas de los campesinos, seialando cudles son sus derechos; también se considera
como una figura institucional importante porque éste debe estar en el campo, elaborar
un diagndstica de necesidades de la comunidad y establecer un pragrama de trabajo de
comiin acuerdo con los campeslnos para la bisqueda de soluciones a sus problemas.

El Visitador tiene funciones de serviclo soclal, es decir, el trabajo que realiza a
interior de los nicleos agrarios y las labores que desempeia son completamente
gratuitas, de acuerdo a lo que se dispone en el articulo 135 de la Ley Agraria, Es
precisamente esta persona la que debe informar y dar a conocer a los campesinos los
cambios existentes en la legislaclén agraria con la finalidad de que éstos conozcan mejor
sus derechos y puedan cjercerlos en forma cotidiana. De ignal forma, este personaje
debe difundir entre los campesinos la Informacién en relacién con las funciones y
atribuciones que ticnen encomendadas las Instltuciones Publicas que trabajan en el
medio rural. Por otra parte, el Visitador tiene como una de sus labores mds importantes
la de proponer y procurar que la solucién de tos problemas agrarios se haga por medio
de la conciliucién de intereses entre las partes antagénicas. '

Lo anterior implica que el Visitador es un personaje identificailo con el ejercicio
de Ia conciliacidn, es y debe ser un concillador, con buena dosis de sensibilidad social,
por lo que éste deberd explicar a fas partes que intervienen en el conflicto que la forma

mas Ficll, sencilla y econdmica para soluclonar sus conflictos es a través del dldlogo, de
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la voluntad y la buena fe para Hegar a un comin acuerdo, mediante un convenio
conciliatorio en el que se reconozea el derecho que le asiste a cada una de las partes y
se lleve a huen término la controversia en materia agraria. También el Visitudor estd
encargado de llevar a la préctica cada wna de las atribuciones que le corresponde
ammplir, por mandato de Ley, a la Procuraduria Agraria, cs decir, debe realizar
funciones de orfentador, asesor, concitiador, supervisor de que se cumpla la legalidad

y, en su caso, representante instituctonal.

3.6.5.2.- El Abogado Agrario,

El Abogado Agrario cs el personaje institucional que se cred con la finalidad de
poder proporcionar a los campesinos, cuando asi lo requieran, los servicios de
especlalista en materla de derecho agrario. Los Abogados Agrarios son personas que se
incorporan al trabajo de la Procuraduria Agraria a través de un curso de Tormacion
basica el cual deben acreditar con un promedio minimo de 8.0, ademds de que deben
cubriv requlsitos tales como: contar con estudios de nivel superior, en ¢l campo del
Derecho; haber cutminado al cien por ciento eon el namero de eréditos académicos,
acreditar una entrevista y tener un perfil favorable para desempenar las funciones
correspondicntes.

El quehacer del Abogado Agrario en la lnstitucién se expresa mediante la
participacién de éste en asuntos tales como: ascsorias juridicas, orientacidn,
procedimientos de juicio arbitral, apoyo juridico a los problemas planteados por los
niclens agrarios, apoyo a las actividades de difusién de la legislacién agraria entre los
campesinos, asi como entre los becarios campesinos y miembrns de otras dependencias

publicas; también el Abogado Agrario realiza la importante funcion de Ya representacion
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Juridica de los sujetos agrarios ante los Tribunales de la materia, o si fuera necesario,
ante cualquier instancia del Poder Judicial, Es lmportante destacar que tanto los
Visitadores como los Abogados Agrarios realizan sus funclones, en su gran mayoria, en
lo que se denomina la "estructura territorial’ de ia Procuraduria Agraria, misma que
se integra tanto por las Delegaciones como por las Residencias con Ias que cuenta fa
Institucién en todo ¢l Pais, lo cual se expresa en aproximadamente 120 oficinas

instaladas en todo el territorio nacional,

3.6.53.- EI Becario Campesino,

La idea de contar con una figura coma Ia del denomninado Becario Campesino en
fa Procuradurfa Agraria, surge del reconocimlento expreso a nivel de Yos mandos
superiores de ia Institucién en el sentido de que se requerfa contar con el apoyo de
algiin tipo de personas que facilitaran la comunicacién mas directa y cordial entre las
miicleos ejidales y comunales y la Procuraduria Agraria. Por cllo se vislumbré i
posibilidad de contar con wmicmbros de las comunldades y ejidos del pais, que
permitieran lograr un imejor y mayor acercamlento con Yos campesinos, y que a la vez
apoyaran las labores de ta Institucién coadyuvando para la pronta y eficaz procuracién
de justlicia agraria. Por todo io anterior y haclendo uso de las facultades que ie otorga
el articulo 144 de la Ley Agraria, asf como los artfculos 6y 9 del Reglamento nterior
de 1a Procuradurfa Agraria, ei C. Procurador Agrario propuso a iniclos de 1993, Ia
creacién de la figura del Becario Campesino,

En particular, el becario campesino es la persona que surge de una comunidad,
un ejido o una poblacién rural, que ademds ha sido propuesto por la gente de su propin

comunidad o por una organizacién campesing en virtud del peefil que éste redine, y que
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se expiesa en st espirita de servicio y participacion comunitaria, con L finalidad de
contribuir al mejoramlento de su enforno econdmico y sacial, Es necesario destacar que
¢l Beeario Campesino es un jéven campesino 6 hijo de campesinos, que ha sido
sefeceionado mediante la acreditacién de un curso de capacitacion para aspirantes a
becarlos campesinos. Lu capacitaelén recibida gor el Beeardo se refiere al conacimiento
de su entorno soclo-ccondmico; de la legislacién agearia, de los procedimientos y
programas institucionales, con la finalidad de fransmitir a su comunidad en forma
clara, cudles han sido las modificaciones legales que sustentan un apoyo decidido al agro
mexicano,

El Becario Campesino realiza sus actividades en el campo; no es parte def
personial administrativo de la Procuraduria, slno que ticne la calidad dnlecamente de
Becario, es decir, Ia Institucién le paga durante un aiio una beca, con ¢l objetiva de que
este foven campesino se capacite en el conoclmiento de Ia legislacion agraria, asi como
eq of quehacer de las Instituclones agrarias. De manera especifica, ef Becario realiza sus
actividades ya sca en las Delegaciones 6 en las Residenclas de 1a Procuraduria, apoya
de manera Importante en la ejecucién de los trabajos del PROCEDE, puesto que estd
asignado a un Visitador Agrario, ef cual tiene Ia obllgacién de capacitar a su Becario y
resolverle las dudas que éste le senale. Se considera que los Becarios llevan a acabo una
fabor lrasécndenlal, ya que en realidad, son el puente, el canal de comunieacién entre
fos campesinos y la Justitucién, ademds de que son ecllos quienes conocen las
caracteristicas propias de los terrenos, y quienes facilitan el buen entendimlento entre
las cowunidades y Ia Procusaduria Agraria, Hegando a realizar funclones incluso, de

traduccidn de alguoa Lengua Indigena al Casteitano,



180

3.6.6.- La Procuraduria Agraria, como Institucién_que busca y procura justicia.

Hasta antes de las reformas al articulo 27 Counstitucional, las demandas de los
campesinos en relacién con la justicia agraria se resolvian mediante una serie de
procedimientos largos y engorrosos de cardcter administrativo en los que intervenia el
Poder Ejecutlvo Federal de manera directa y determinante, por lo que un asunto de
cardicter judicial no era resnelto mediante un julcio, sino mediante la decisién en
muchas ocasiones caprichosa y unilateral de parte de las autoridades,

Tal situacién provocé e deterioro del personal de la Secretaria de Reforma
Agrarla, asf como de funcionarios de otras lnstituclones y niveles, los cuales actuaban
a partir de sus Intereses y no de las necesidades y demandas de los grupos de
campesinos; por lo que fué necesario modificar ol marco legal agrario, y crear
instituciones cs‘pcclalizndns en la atencion y solucitn de los problemas del campo, a
partir de reconocer el derecho de audicncia y el conjunto de garantias constitucionales
de los mexicanos, Por ello se pensé en responder a las demandas de justicia agraria,
mediante la creacién del juicio agrario, en cf que se reconoce en un plano de igualdad
a los sujetos agrarios que reclaman un derecho, puesto que los principios que rigen un
Jjulcio de esta naturaleza son: Ia oralldad, inmediatez, supiencia de la deficiencia de ia
queja e igualdad real de las partes, con lo coal se intenta brindar un mejor servicio a
los cmpesinos, acorde con la realidad y las mnecesidndes que ellos viven
cotidianamente,

Al crear Ia Procuraduria Agraria como Institucién de servicio social, de buena
fe, que procura justicia y defiende los derechos de los campesinos, otorgindole Ia

calldad de "Ombudsian agrario’, el Estada se propone aminovar las profundas
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desigualdades que existen en el medio rural, producto de muchos anos de ineficiencia
en el quehacer de las Instituciones, asi como de factores que son propios de las
caracteristicas geogrificas, culturales, sociales y ccondmicas de las diversas regiones
del pais. Es muy cierto que la lucha campesina tiene hondas raices histéricas que
inspiraron los grandes movimientos campesinos, con el objetivo fundamental de
proteger ¢l derecho a la tierra, porque de ella se nace y en ella se muere- razén por la
cual se reconoce que la historia de fas luchas agrarias es la historia misma de fa
nacién, marcada por profundas desigualdndes e injusticias a todos los niveles.

Asf, la Procuraduria Agraria y fos Tribunales de la materia, responden a la
ineficiencia de la actuacién institucional, como es ¢l caso de 1a Secretaria de Reforma
Agraria, asi como a la pérdida de credibilidad en la que han caido las Instituciones que
tienen relacién con ¢l campo, por otra parte, tanto la Procuraduria como los Tribunales
Agrarlos tienen la enormie responsabilidad de cumplir sus funciones de manera acertada
y eficiente, brindando al camipesino nuevamente la confianza y la seguridad de que sus
problemas serdn resueltos si le asiste el derecho y la razén, haciéndole entender a los
sujetos agrarios que las disposiciones del denominado "Nueve Marco Legal" le
garantizan el libre cjercicio de sus derechos, asi como la proteccién de los mismo por
parte de las Instituciones Pablicas.

El proyecto de trabajo de la Procuraduria Agraria implica actuar donde viven
los campesinos y surgen sus problemas, es decir, la instituclén estd en el campo, oper:
mediante un eje de descentralizacion y desconcentraclén de funciones, puesto que desde
su creacién se reconocié como un organismo piblico descentralizado de I
Admtinistracién Piblica Federal, con personalidad juridica y patrimonio propio; eon

una delegacién en cada una de las entidades federativas y oficinas operativas Instaladas
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o las cludades pequeias y medias del pais, con  mds de mil visitadores agrarios,
aproximadamente 200 abogados especialistas en materia agracia y mds de 2000 beearios
campesinos surgidos de los niicleos agrarios, es decir, Jévenes hijos de campesinos, commo
enlace entre la institucidn y los sujetos agrarios, tal como se observa ‘cn ¢l "anexo 2", en
donde se seiala el mimero de micleos agrarios existentes en cada una de las entidades
federativas, asi como el mimero de visitadores, abogados agrarios y hecarlos que estin
adscritas a cada una de las Delegaciones de la Procuraduria, con lo cual se puede
derivar gue el universo de trabajo de ia Institucién es muy grande y la estructura con
la que cuenta en campo es muy pequein, por lo que se requiere fortalecer las dreas
operativas y no saturar las unidades administrativas en oficinas centrales, sino por e

contrario, hacer una desconcentracién efectiva.

3.6.7.- El Quehacer Instituclonal y las Atribuciones de la Procuraduria Agraria,

La actuacién de la P.A. tiene como sustento una filosofia de profundo respeto a
las decislones de los nifcleos agrarios y sus formas de organizacidn, asi como también
por un manejo honesto y transparente de los recursos y por su apego irrestricto a la
legalidad y cumplimiento de las funciones y atribuciones que le confieren Ia Ley y sn
Reglamento Interior; donde no cabe el paternalismo ni el autoritarismo burocritico, con
la participacién de organizaclones campesinas en la direccién, supervision y evaluacién
del trabajo de campo; de el Cansejo Consultivo conformado por veinte personalidades
de diferentes campos de la enorme tradicion agraria mexicana, desde la militancia hasta
ia reflexién, la responsabilidad pablica y el cstudio académico, asi como ¢l Comité
Permanente de Control y Seguimlento (COPECOSE) para supervisar el avance en la

soluclén de sns demandas y formular de manera conjunta propuestas, programas y
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estudios para su atencion integral; sus espacios de participacidn se definicron como
plurales y democrticos, con el reconocimiento de fa diversidad de opiniones y de
posiciones politicas de las distintas organlzaciones que en €l participan; ademds se
trabaja de manera permanente en la conformacién de los COPECOSESs en cada una de
las entidades federntivas. Por otra parte, la Procuraduria Agrarla desde su creacidn,
ticne encomendado el ejercicio de una serie de atribuciones, de acuerdo a jo que se
establece en el articulo 136 de la Ley Agrarta, asi como en ci articnto Ho. del Reglaniento
Interior de dicha Institucidn:

I.- Coadyuvar y en su caso represenfar a jos campesinos en asuntos y ante
autoridades agrarias.

H.- Asesorar sobre las consultas juridicas planteadas por los campesinos en sus
refaciones con terceros que tengan que ver con la aplicacién de esta Ley,

t11.- Promover y procurar la concillacidn de intereses enfre los campesinos, en
casos controvertidos que se relacionen con la normatividad agrarta;

IV.- Prevenir y denunciar ante la autoridad competente, la violacidn de las teyes
agrarias, para hacer respetar el derecho de sus asistldos ¢ instar a las
autoridades agrarias a la realizaclén de funciones a su cargo y emitir fas
recomendaciones que considere pertinentes; ‘

V.- Estudlar y proponer medldas encaiminadas a fortalecer ta seguridad juridicn
en el campo.

Vi.- Denunciar el cumnplimiento de las obligacionces o responsabitidades de tos
funcionarios agrarios o de tos empleados de la administracién de justicia agraria.
VIL.- Ejercer, con el auxilio y participacién de las antoridades locales, las
funciones de inscripcién y vigilancia encaminadas a defender fos derechos de sus
asistidos;

VIIL- Investigar y denunciar los casos en los que s¢ presuma ln existencia de
préicticas de acaparamiento o concentracién de tierras, en extensiones mayores
a las permitidas legalmente;

1X.- Asesorar y representar, en su caso, a los campeslnos en sus trimites y
gestiones para obtener Ya regularizacién y titulacion de sus derechos agrarios,
ante las autoridades adminlstrativas o judiciales que correspondan;

X.- Denunciar ante ef Ministerio Pablico o ante Ias autoridades correspondientes,
los hechos que Heguen a su conocimiento y que puedan ser constitutivos de detito
o que puedan constituir Infracciones o faitas administrativas en la materia, as
como atender las denunclas sobre las irregularidades en que, en su caso, incurr;
el comlsariado ejidal y que le deberd presentar el comité de vigilancia; y
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XL- Las demds que la Ley Agraria, sus reglamentos y otras feyes le seaaden, *

La Procuraduria Agraria coadyuva en la solucidn de los conflictos agrarios, tales
como problemas por limites entre miceos de poblacidn, o con pequeios propietarios,
brinda soluciones a los conflictos interparcelarios al integior de ¢jidos o comunidades,
Ia representacién legal de los campesinos cuando les son violados sus dercehos agrarios,
como cn ¢l caso de Invaslones, despojos, indcmnizacienes no cubiertas por virtud de

expropiacién de terrenos ejidales o comunales, y demds asuntos de la materia,

3.68.- Los Programas miés relevantes que lleva a cabo la Procuraduria Agraria,

La concepcion que subyace en la Procuraduria Agraria, en relacién con la
definicion ¢ instrumentacién de sus principales programas, tiene como argumentn
fundamental 1a necesidad manifiesta de los nicleos agravios, en el sentido de contar
con un apoyo Institucional que le oriente en las acciones que los propios campesinos
pucden llevar a eabo y que les permitird, a partir de todo un proceso de regularizacion,
gencrar Ia organizacién tan necesaria para las actividades productlvas y soclales del
micleo agrario. Los Programas que en la actualidad lleva a cabo la Procuradurd
Agraria, tienen como objeto contribuir a la transformacién del campo, tratando de que
los propios nicleos agrarios avancen en la definicién de sus propias formas de
organizacién econdimnica, asi como cn la definicién clara y explicita de las reglas bajo las

cuales opera y funciona el nicleo agrario.

Yeley Agraria”. En Nueva legislacion Agraria. México. Ed. Procuradurfa Agraria.
Noviembre de 1993




188

Entre los Programas Institucionales se cuentan: fa Creaelon de Juntas de
Pobladores en los nicleos agrarios; la regufarizacién de sucesores; 1a elaboracion de
reglamentos internos y estatutos comunales, la difusién de las figuras juridicas para la
produccién rural y, de manera muy especial, el Programa de Certificacién de Derechos

Ejidales y Titulacién de Solares Urbanos (PROCEDE),

- Programa de_Junta de Pobladores:

Mediante este Programa se propone crear las Juntas de Pobladores en los smicleos
agrarios donde exista necesidad de contar con dicha forma de organizacién social, Cabe
destacar que la Junta de Pobladoyes no suplanta las funclones de la Asamblea Ejidal,
sino que se complementa con clla, realizando actividades tales como la discusién e
integracion de propuestas para el mejoramiento de la comunidad y de los serviclos
publicos que se requieren en la zona de urbanlzacién del ¢jido 6 comunldad, con o cval
se intenta arribar a nuevos consensos entre los nilembros de 1a poblacién y lus distintas

fucrzas sociales que ahi existan.

- Programa de Regularizacién de Sucesores:

Mediante dicho Programa se pretende que los titulares de derechos agrarios
tengan al corriente su lista de sucesién en Ia que seiialen en orden Jerdrquico ¢l nombre
de la 6 las personas que habrin de ser conslderadas conio beneficiarias de derechos al
Taliecimiento del titular. Este Programa parte de la experiencia histérica en materia
agraria, en la que se observa, que en gran medida, determinados problemas son
resultado de 1a falta de una cultura documental entre los habitantes del medio ruval,

razén por la cual en muchas ocasiones los campesinos entran en graves conflictos por
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shs pareelas, cuyus resultados son la violencia entre familias e incluso entre los

miembros de la misma famllia,

- Programa de Elaboracidn de Reglamentos internos ejidales §_comunales:

Con este Programa se pretende hacer un trabajo de difusion en el sentido de que
los nicleos agrarios conozcan la importancia que tiene ef contar con un Reglamento
Interno en el que se establezcan las formas de organizacidn del trabajo y se sienten fas
bases para el desarrollo econdmico de fa comunidad, acotandose 1as funciones proplas
de cada una de las comisiones que sean creadas y definiendo las formas de
aprovechamiento de fos recursos naturales co los que cuente el micieo agrario. Dichos
Reglamentos deberdn ser inscritos en el Registro Agravio Nacional, para lo cual ia
Procuraduria Agraria deberd apuyar a Ins campesinos en la realizacién de las gestiones

necesarlas para levar a buen término la inscrlpeidn de Reglamentos,

- Programa de Difusién e integracién de Figuras Juridicas para la Produccidn:

Este Programa se Instrumenté a partir de las necesidades manifiestas y de las
demandas especificas planteadas por los campesinos de diversas regiones del pais, cuyo
eje central se ubica en contar con ios apayos en materia jurfdica para crear, conforme
a Derecho, las asociaciones o sociedades orientadas a la produccidn, comercializacién
y consumo de productos del campo. La Pracuraduria Agraria se plantea mediante este
Programa difondir Yos contenidos de fa Legislacién Agraria en relacién con las
caracteristicas de cada una de Yas figuras juridicas para la produccién rural; mediante
acciones en materla de capaciacién se pretende que los campesinos se apropien de una

metodologia que les permita autodiagnosticar su propio entorno y definir a partir de ahi,
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1os alijetivos a lograr en materia de organizacidn ccondmica. Es importante senalar que
la Ley Agraria vrecanoce plena eapacidad a los mitcleos agravios para gue éstos iptegren
y constituyan las formas de arganizacion econdmica que mejor convengs a sus intereses

y que se asemeje a su propia realidad,

- Programa_de_Certificacitn_de Devechos Fjidales y Thulacién de Solares_Urbanos
(PROCEDE);

Este Programa tiene comn objetivo Ia regularizacion de la tenencia de fa tierra
cjidal, mediante una serie de aceiones en fas que tiese wna participacion relevante el
propio udieleo agrario a través del trabajo conjunto entre campesinns e Institueiones,
asf como 1a partlcipacién activa y Ia fibre toma de decisiones en torno ai guehaeer con
sus tierras y al reconocimiento de derechos de los sujetus agrarios, E} PROCEDE estd
estructurado de tal forma que se suceden un conjunta de etapas o acciones de manera
l6gica por medio de las cuales se arviba a la conclustén del mismo, El programa
PROCEDE es gratuito y voluntario, lo que significa que ningin miclea agrario se ve
obligado a Incorporarse al mismo, sino que dnicamente por propia voluntad de ios
campesinos éste puede flevarse a efectn al interior de los ejidos.

Las Instituciones que participan de manera diveeta en ¢l PROCEDE son:
Procuraduria Agraria; Iastituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informitica
(INEGY) y el Registro Agrario Nacional (RAN) y Secretaria de la Reforma Agraria; de
mancra indirecta se puede mencionar la participacion de los Goblernos Estatales y
Municipales, asi como de algunas Dependencias Federales como CNA, SEDESOL,
SCT Y CFE. Una de las caracteristicas principales del Programa es gue se fundamenta

para su operacion en una serie de acuerdos interinstituclonales, ademas de una fuerte
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coortlinacién entre los distintos niveles de gobierno; asi como entre Ias Instituciones
Pibiicas y los propios campesinos, a través de sus organizaciones locales, regionales y

nacionales,

Para que un ¢fido se incorpore a PROCEDE requiere contar eon su carpeta
bisica, es decir, que tenga sus papeles en orden (Resolucidn Presidencial, Acta de
Posesion y Deslinde; y Plano Definitivo del ejido) porque dnicamente de esta forma es
posible que se realicen los trabajos de medicién, delimltacién y destino de tiervas
ejiales. Se puede decir que a lo Jargo del Programa se distinguen tres grandes
momentos:

1) Cuando el ejido deeide incorporarse a PROCEDE.

2) Cuando se reallzan todas las actividades propias del Programa, tales comn:
integraclén de la Comisién Auxiliav de ejidatarlps, integracion de expedientes
Individuales de los ejldatarios, elaboracién de croquis a mano alzada, reallzacién de
trabajos de medlcién de tierras y toma de acuerdos o la Asamblea de Delimitacidn,
Destino y Asignacién de Tierras.

3) El momento de Ja entrega de tos certificados parcelarios, de derechos comunes y los
titulos de solares a los campesinos.

En concluslén, la Procuraduria Agraria realiza sus funciones de serviclo social
y de defensa de Jos derechos de los sujetos agrarios, de acuerdo con lo establecido por
Ja Ley Agraria; y de manera complementaria participa en la ejecuclén de programas en
coordinacién con otras Instituciones del Sector Agrario, con la finalidad de coadynvar
en la construccién del piso que se requiere pava llevar a cabo Ja fase de organizacién

econémica entre los productores rurales, de ahi la importancia de cada uno de Jos
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programas antes menclonados, puesto que apumtan a lograr una mejor organizacion
interna, y a establecer de manera precisa las nonmas y fos acuerdos internos sobre fos
gue habrdn de trabajar fus micleos agrarios, asf canio también se genera fa certidumhre

y seguridad juridica en la tencncla de la tierra.



190

CAPITULO CUARTO

EL CAMPO MEXICANO, LA GRAN INCERTIDUMBRE,

La Procuraduria Agraria como institucion de nuevo cuio, cuya finalidad es la
excelencia en el serviclo, el respeto a la vida de Jos campesinos y sus organizacionces,
asi como una mayor presencia, lo que contribuye a acercar a Ias instituciones piblicas
hacia ef campo y al mismo tiempo da muevos brios a las acciones de goblerno. Sin
embargo, el problema agrario rebasa con mucho tas posibilidades de solucién a corto
y mediano plazo, esto se expliciy entre otras causas, por la falta de una politica integral;
la poca presencia, organizacién y participacion de las instihiciones de gobierno. Es
ilusorio suponer que la reforma legal, por si misma, ervadica los problemas. o que el
trabajo de una sola institueién garantiza el desarvollo rural; se trata de matltiples
problemas acumulados por la rigidez del marco tegal anterior; que son parte de un
gigantesco proceso de regularizacién, activacién y democratizacion del campo mexicano,

El ex-Procurador Agrario Arturo Warman (hoy Secrctario de Reforma Agraria)
senald: "La reforma legal es un componente esenchal, casi un prerrequislto de Ia
reforma campesina, que es mds amplia. Recuperar erecimicnto y desarvotio, remontar
descapitalizacién y minifundio, superar pobreza y clevar bienestar, ampliar las
oportunidades, son otros de sus objetivos, como también to son preservar y fortalecer
1a riqueza de ta vida en comunidad y sus entraiables tradiciones, ampliar los lazos

solidarios y extender su vigencia, conservar la diversidad de las culturas y la naturaleza
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cural, ejercitar la demoeracia directa y participativa,”

4.1.-La falta de organizacién de 1a Adminlstracién Pablica en el sector rural y sus

posibles consecuencias. (K1 Futuro de 1a Procuraduria Agraria)

Como antecedente de 1a reforma al articulo 27 Constitucional (Publicada en ¢l
Diario Oficial de la Federacidn el 6 de enero de 1992) se encuentra que ¢l Pian
Nacional de Desarrollo 1989-1994 y el Programa Nacional de Modernizacion el Campo
1990-1994, reconocieron la necesidad de inducir cambios que liberarin la encrgia
social acumulaila y encauzaran con base en eiln, una reactivacion y eficiencia
productivi.  De lgual forima, la wodernizacién det campo plamted como principio
otorgar certidumbre a l1a tenencia de la tierra  y que sus titulares sean quienes
determinen sus particulares expectativas de produccion, asi como los sistemas de trabajo
¢ tnversion que mejor respondan a las posibilidades que les ofrecen los recursos
naturales que poseen, sin que para dichas determinaciones las autoridades
gubernamentates deban ejercer tutelajes anacrénicos y nocivos, que inhiben sus
iniciativas y organizacién awtogestiva.

El discurso oficial vesulta correcto; sin embargo, tat visién politica no se leva a
la priictica, porgne existe resistencia al cambio por parte de tas instituciones Pablicas,
las organizaciones campesinas y todos aquellos grupos y sujetos que se han visto
perjudicados con tas nuevas reforinas constitucionales, ya que segnramente éstas atentan
contra los intereses creados y las canongfas y privilegios de que gozaron  (oienes

fucron beneficiados con las politicas agropecuarias anteriorhente realizadas, lo cuoal es

! Warnian, Arturo. Primer Informa de Labores del Procurador Agrario. México. 29
de marzo de 1993, EEd. Procuraduria Agraria. P. i3,
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negativo para el desarrolio del pafs al no responder a las demandas de los campesinos,
Por 1o que ¢l gobierno mexicano vecesita definie su participacién  a través de Jas
Instituciones a nivel federal, estatal y niumicipal en colaboracién  directa con los
campestnns y sus organizaciones; lo anterior implica un replanteamiento de Ja politica
aplicada, asf como de las acclones emprendidas y principalmente, una reorientacion
profunda del proyecto nacional. En el caso de ta Procuraduria Agraria, st bien es cierto
que desde su creacidn desarvolla un trabajo de buena caliifnd y se propone lograr de
nueva cuenta la credibllidad hacla las Instituciones Pibllcas; tales intenciones se
pueden desvanccer y quedar en el olvido, si no sc establecen nuevos runihos en a
Administracién Piiblica Mcxicana, para asi poder definir las caracterfsticas que debe
tener cada uno de los organbsmos gubcrnamentaies, respecto de sus Tunclones y
atribuclones.

Debido a las fuertes cargas de trabajo que tiene ka Procuraduria, sobre todo en
relacién con ¢l Programa de Certificacién de Derechas Ejidales y Titulacién de Solares
Urbanos (PROCEDE) la Institucién no cumple en forma cabat con Jas funciones y
atribuclones que la Ley Agracia le seiiala; ademds de no atender con Ia efectividad y
proutitud descada las necesidades de actualizaclén, homogenelzacion y especializacién
de su personal; estd Imposibilitada para cumplir con el fomenlo de 1a organizacin
de tos productores y la asesorin juridiea en la conformacidn de figuras para Ja
produccién rural, la elaboracién de reglamentos Internos de los cjidos, dstas de
sucesion y actualizacién de los libros de registro de ejidos y comnmidades. Entre las
causas que generan Ja desorganizacidn se encuentran: Jas grandes cargas de trabajo del
personal; una gran cantidad de tiempo que se destina a las actividades del PROCEDE;

la Insuficiencia del personal para atender con oportimidad y eficacia fas demandas de
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los sujetos agrarios y por ltimo, la falta de planeacion, direcclén, coordinacion y
evaluacion cualitativa de las actividades vealizadas,

En la actualidad la Procuraduria atraviesa por una ctapa de reorganizacldn y de
redefinlcién de sus objetivos, en funcién de fas Iineas de aecidn del Programa Sectorial
Agrario 1996-2000. Se requierc una nueva vision en ol ejercicio pablico, que reconozea
el grado de exigencia y preparacidn que tiene cada uno de los sectores de Ia socivdad,
actores soclales cada vez més participativos, criticos y propositivos; Ia Administracion
Piblica debe reallzar  sus funclones con alto grado de responsabilidad, eficiencia,
hoaestidad, oportunldad, calldad y respeto a la sociedad, ya sea en forma individual
o colectiva. De no tener claros, en el con'lexm actual, los intereses y caracteristicas de
cada uno de los sujetos soclales que conviven en el mundo rural y que se intervelacionan
con la socledad mexicana en su conjunto, se corre el riesgo de que haya una separacién
abisinal con el Estado y que, en consecuencla, exlsta un mayor grado de descontento

social,

4.2.-El Plan Nacional de Desarrollo y la agonia del campo en México,

El rumbo de la accién gubernamental hacia ¢l campo ntexicano se define en e
Plan Nacional de Desarvollo 1995-2000 y, como cje central de Ia politiea agropecuaria,
se prapone lograr un nueva estadio emmpliendo con la condicldn de la vegularizacion de
la propiedad rural, en la que se da prioridad a la constitucién de figuras asaclativas
para la produccién rural; cn otras palabras, se reconoce que la nueva fase de Ia
reforma agraria apunta a lograr mds y mejores formas de organizaclén econdmica de
los productores. Para alcanzar los objetivos de goblerno es requisito indispensable que

haya una profunda reorganizacion de las instituciones del seetor agropecuario, asi como
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mis y mejores canales de comunicacin con las organizaciones de los productores
rorales.

Una vez cancelado el reparto agrario, y abierta la posihilidad dv que las
sociedades mercantiles sean propictarlas de tlerras agricolas, ganaderas a forestales, ol
principal interés del gobierno respeeto tle la reformia agraria y ol desarrolo rural se
finea cada vez mds en la organizaclén de los productores y en la regularizacién de la
propiedad y de la posesién ristlca, Aunque desde la década de los veinte taies medidas
cran reconocldas como un paso necesario, o como la siguiente fase del proceso e
distribucién y reparto de ticrras iniciado en 1917, a setenta afios de revolucién ain no
se ha respondido satisfactoriamente en la solucién de las demandas campesinas, na se
ha terminado con el rezago agrario, no sélo en lo referente al reparto agrario sine
también en todas aquellas demandas de los campesinos en relacin con la falta de
apoyos técntcos, financleros, administrativos, de infraestructura y de capacitacién que
tanto necesitan los productores rurales,

Ante ef supuesto agotamiento de la demanda de tierra y libertad, es declr, de
Justicia social y distribwei6n de riqueza, ¢l Plan Nacional de Desarvolio §995-2000, asi
como su antecedente se enfocan de mancra exclusiva al dmbito de las asplraciones
eficientistas y productivistas y su fundamento tedrico corresponde a una serie de valores
seialados por el pensamiento neofiberal, que deja a un lado las asplraciones y
necesidades de los grupos mayoritarios del pais, quienes enentan con pocos recursos
para sobrevivir, Ahora resulta que para los dueios del capital y para la ciase
gobernante, el discurso de tano reivindicador peca de demagogo y obsoleto (después de
apoyarse en ¢l durante mds de setenta aiios), para estar a la moda, prefieren asumir

un discurso "modernizador y eficientista”, que consideran como bastante ebjetiva y
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Para justificar Ia mieva orientacion del campo, en el terreno tedrico, fa clase
gobesininte ineorpora en ¢f Plan Naclonat de Desarrollo nua conclusion en el sentido de
sue ba [alta de aceeso a la tierva no constituye actuaimente of principal problema agrario
naclonal, para apoyar tal aseveracidn se recurre a la premisa de que un porcentaje muy
elevadn de Ia poblacién oeupada en actividades agrapecuarias tiene duminio fegal sobre
sus prapiedades, con o cual pretende negar el grave problema de que alrededor del 40
por clenta de [a poblacién ccondmicamente actlva que se ubiea en el medio rural se
integra par campesinos sin tierrea. Tales visiones respeetn de los prabienas del eanpn
en nuestro pafs  son en gran medida irveflexivas y nacivas para el andlisis, con el
riesgo de arribar a couclusiones equivocadas, Ins euales se pueden veflejar en Ia
implantacién a corto plazo, de acciones de gobierna contravias al Interés de los

segmentos sociales més desprotegidos en el medio ruval.

4.2.1-Kl Man Nacional de Desarrallo y las politicas de regularizacién en la tenencia de

Ia tierva,

Por la ausencia de propucstas sélidas, el diseurso de gobierno en relacion con
la politica agrarin se refugia en argumentos, objetivas y politicas de corte “legallsta”,
a grado tal que para los artifices de a politica nealiberal, la integracion social se
sustenta en una propicdad ristica debidamente legalizada. De donde se puede inferir,
que la certificacién y titulaclén de la propiedad se convierten en 1a actualidad en uu
clemento de eohesion, wientras que los valores de ignaldad y justicia quedan en una

esfera unidimensional, lo que pucde desencader una situacién de inconformidad social

muchw mis grave y generalizada que la que se vive en la actualidad, pues significa negar
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la existencia de los grandes problemas nacionales y excluiv del espectro de acciones
pubernamentaies la atencion de demandas de 1a gente mas pobre del pais, y al mismo
tientpo, la mas numerosa.

Parece ser que este “fetichismo docimental” be atribuye poderes casi ndgicos a
unas escrituras y a fas correspondientes certificaos parcelarios y de uso comiin, ya que
da la impresion de que por si mismos, na sélo regularizan, sivo que también organizan,
En el escenario actual, la regufarizacion en la tenencia de la ticrra se presenta de
manera oficial como uno de los cometidos inmediatos para atraer ta juversién al campo,
incorporar las superficies ejidales al comercio y fortalecer a seguridad jirdica e las
distintas formas de propiedad rural. Tates finalidades no niegan su corte cconomicista,
y no pueden ocultar que s meta veal consiste en acelerar ka aplicacién dei nuevo marco
normativo en o concerniente a la propicdad ejidal para después catalogarlo como un
proceso juridico irreversible, tal como ahora se refiere el discurso gubernamental en
velacion con la cancelacion del reparto agrario.

Queda claro que el gobierno se propone concluir ¢l proceso de regularizacion de
la propicdad de la tierra y de titulacion de predios, porque ntediante este nnevo estadio
se le ofrece una maynr certidumbre a los inversionistas privados  -pensando en la
remota posihilidad de que éstos decidan invertiv en el campn, porque los riesgos de
inversion son prandes y les es mids ficil canalizar sus recursos a otras actividades
econdinicas-  ademas de que en las condiciones actuwiles, se acelera e proceso de
concentracion de ta riqueza en unas pocas manos y propicia el monopolio de la tierra,
No se puede olvidar, que tales circunstancias fueron caracteristicas de cuadros histévicos
pasados, yue engendearon una deshordada icritacidn y derivaron en una revolicion

social,
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La politica de eegularizacion de L propiedad rural del actuad gobierno implica
la preparacion del terreno juridico para qure [ propiedad rastica ejidal se convierta en
abjeto de las operaciones camerciales de derecho privado, muchas de las cuales son
nuevas para los jidatarios y comuneros del pais, por lo giie es necesario que se Heve
a cabo de manera ordenada y meticutosa, respetanto en todn momento los derechos y
las decisiones de los hambres del campo, a parlic de un trabajo consistente en materia
de capacitacion y difusion de la legislacién agtaria, tarca que desempeina mn rol
fundamental porque can clla se logra que éstos sean sujetos participativos, que tengan
vida pmpiu respecto de sus  problemas, alternativas  de solucidn, proyectos y
participacion organizada; teterminen sus quehaceres ccondmicos, sociales, enlturales y
politicas, en fin, que puedan cjercer sus derechos en forma calial; vale mds un cjido
regularizado y organizado que cien micleos agrarios regularizados, pero sin el minimo
grado de vision y organizacion econdmiea y sacial.

El posible eseenario en el que se desarrollard ia vida de los nieleos agrarios
estarid condicionado por la existencia de un relativo vacio juridico, ya que la ley que
regulaba ef funcionamiento de las figuras asociativas en el sector rural, fue derogada sin
que se volviera a legislar al respecto, a excepeion de las poeas disposiciones que sobre
cllas estan contenidas en la Ley Agraria, asimismo, es de sepalar la frecuente y
probada ineficiencia gubernamental en wateria de organizacion agropecuaria, la cual
se agudiza por la ineliciencia y reticencia de algunos sectores buroctiticos al cambio
institucional 'y en siwma, por fa falta de una estrategia oficial para impulsar el
asociacionlsmo agrario. Es preocupante la ausencia tle un proyecto definido que ofrezca
una idea elara de fo que se pretende lograr y como se tratari de hacerlo,

Tanto la organizacion de los productores como a regularizacion de la tenencia
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de la tierra, en sentido estricto, son medios para lograr un fin determinado,  pero
requieren de un bagaje instrumental adecuado a las ciramstancias, £} modelo de
desarrollo del campo debe concretarse e la prdctica mediante una serie de politicas
globales, sectoriales y subsectoriales, peco éstas, a su vez, dependen de métodos y
hercamientas de trabajo que habrin de materializarlos, Durante la pasada gestion
presilenetil la concertacidn soclal, la desincorpuracién de empresas estatales, la
renovacion de 1a alianza Estado-campesinos y 1a descentealizaclén administrativa, fueron
privilegindas como mecanismos del proyecto sallnista de desarrollo rural. Con excepeién
de Ia propuesta de federalizacién de los servicios oficiales agropecuarios, en ¢l progrania
de gobierno actual, concretamente en el Plan Nacional de Desarrolio 1995-2000, no se
contempla otro instrumento de politica encaminado a cristalizar sus objetivos, lo eual
impactard negativamente la gestién de la actual Administracién.

Cualguler orientacién del proyecto nacional en el sector agropecuario, debe
partir del recanocimiento de la realidad, asf como de las particularidades econéticas,
geogréficas, culturales, sociales y politicas existentes en ol pafs, para que lns estrategins
y lineas de trabajo se ajusten a los ritmos y condiciones espeeificas de cada regién, ya
que se corre ol riesgo de los "mitos genlales', como ci del arvibo nacional a la
modernidad (que en realidad es la caida del nivel de vida del ser humane en sus
distintos aspectos). En wna sltuactén como la que atraviesa la sociedad mexicana en
lo general, y de manera may particular el sector campestno, credibilidad, legitimidad
y gobernabilidad se ponen cn tela de juicio y son cuestionadas cada vez con mayor
intensidad, por Ia falta de sensibilidad poiiticiv y de compromiso de los gobernantes,

asi como de su pocea capacidad para conduclr 1a vida nacional.
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4.2.1.1.-Los riesgos de una interpretacion_equivocada del_impacto de 1a regularizacion

de la propiedad rural.

Por su politica agropecuaria y el instrumenta de ia regulasizacién de la
propiedad rural, se infiere que el Estado mexicano estd entrampado para asunir
adecuadamente la conduceidn del desarrollo del campo, pues estid interesado en hacer
creer como un acto de fe que la certidumbre y seguridad juridica en la tenencia de 1a
tierra representan la panacea para resolver la problemdtica por la que atraviesa el
seetor rural, lo cual explica la actitud gubernamental en ¢l sentido de ceder en ol
terreno de la justicia social, en favor del orden, el legalismo y los criterios eficientistas
y productivistas,  Ante un panorama de esa naturaleza, que se caracteriza como
sombrfo y excluyente, el prondstico para la nacién impllca nn aumento de la miseria,
corrupcién, injusticia, desempico, eoncentracién desmedida de la riqueza y el rlesgo
latente de wun estallido de violencia a gran escala en el pais, como sintoma de Ia
descontposicion econémica, politica y soclal en la que ha caida la sociedad.

De continnar con las politicas de corte neoliberal en México, habrd que pensar
en que la polarizacién de los ingresos, la venta y el acaparamiento de tierras, In
depanperaclén campesina y 1a proliferaclén delos latifundios (enmascarados en mievas
facetas); el incremento de la proletarizacién y el empobrecimiento de millones de
mexicanos, asf como la enorme vulnerabilidad de la paz social y 1a descomposiclon del
sistema cconémico y politico, serdn irremediablemente los signos de las tiempos
venideros para el pals, por cllo debe corregirse el rumbo de la nacién y reconocer los
grandes errores cometidos en cf pasado; mediante nuevas formas de quehacer politico
que respondan a las demandas no resueltas planteadas por la sociedad mexicana y

en partlcular, por el sector campesino, del cual no se puede ni se debe olvidar que fué
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Ia base social del movimiento revolucionarie que did origen al actual Estado mexicano,

4.3.-F)_posible_escenario_para el campo_en los préximos afos, como resultado de 1a

politica neoliberal,

Existe una situacién de emtergencia en el sector agropecuario mexicano, debido
a Ja ausencia de una politica coherente, lo cual se explica, por el proyecto nacional que
existe en el pafs, que se traduce en un ejercicio de gobierno acorde a las uecesidides
de los grandes productores rurales, prioriza fas acciones en beneficio de tn agricultura
comercial y de 1a 1dgica de desarrollo del capital; estd enfocado a los grandes proyectos
productives y comerciales con miras a la exportacién, olvidando que en México existe
otro sector de productores rurales, caracterizado por una agricultura de corte tradiclonal
y por précticas agricolas ancestrales, quienes atraviesan por una situacién de emyo
brecimicuto y de escasa o nula productividad, para los cuales no existe un proyecto
politico definido, capaz de brindar las alternativas de solucién a sus problemas, ni ias
acclones concretas reclamadas por las distintas organizaciones campesinas,

Resulta importante conocer como y por qué surgen en el mumdo {as Hamadas
"politicas neoflberales”, puesto que su ejecucién arvoja una serie de resultados altamente
negativos para el desarrollo de los paises ded mundo, como ejempla, haste citar ¢ caso
de los gobiernos de Estados Unidos y Gran Bretaiia durante la administracidn de
Ronald Reagan y de Margaret Thatcher vespectivamente, en donde se desarrollaron dos
formas anti-estatistas que cargnron a sus respectivas nactones de mayores deudas, tasas
tmpositivas y reglamentos de toda su historia pasada, generando un diseurso y una
serie de practicas politicas para combatir al Estado, 1o que implica (aunque resulte

paraddjico) 1a creacion de un super-Estado para combatir al Estado,
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La economia neoliberal es la "economia vedid®, al y como lo expreso alguna ver,
George Bush al senalar que sélo se requeria disminuir cierto tipo de impuestos,
ammentar gastos de defensa y por dltimo, olvidarse del problema del déficit. Desde esta
perspectiva, se supoae que L riqueza acumulada en la ¢ima habria de gotear, tarde o
tempranno, hasta las amplias capas de la sociedad, hacienda, segin esta ligica, ricos
a los pobres, lo cual a lo largo de los Gltimos 25 anos no ha sucedido y quizd nunca
sueeda. La experiencla del neoliberallsmo en Méxlco, permltié una concentraeidn de
rigueza inmensa haclendo cada vez mas grande el ablsmo entre los polos de riqueza y
pobreza, lo que se tratd de aminorar medlante un programa como Salldaridad, o cual
si bien partia de los Intereses de la comunldad y respetaba sns formas organizativas,
también suponfa la no exlstencia de programa alguno que tuviera la finalidad de una
pronta, real y efectlva recuperaclén del poder adquisitivo del salario y en conscenencia
del moda de vida de los mexicanos. Por lo que haee a los origenes del denominado
“neoliberalismo” en el mundo, resulta que:
"... en 1970 se materializa Ia alianza de las mayores corporactones del mundo con
la creacién de la Comlsién Trilateral (de Estados Unidos, Europa y Japon),
auspiciada originalmente por David Rockefeller como preshlente el Chase
Manhattan Bank, y cuyos objetivos principales fueron: 1)Establecer acuerdos,
repartos y reglas del juego para que la competencia y la confrontacién no
desembocaran en conflicto; 2)Definir el modelo econémico para la expansion y
¢l dominio global, asi como disciiar la estrategia de implementacién mundial; y
J)Crear un programa de formacién y seleccién de cuadros profesionales afines
y comprometidos con el modein, que serian impulsados comn las nuevas
tecnoburocracias gobernantes que en todos los pafses habrian de administear Ia

implantactén del modelo, desde entonces bautizado como neoliberal, por basar
su ideologfa, sarcdsticamente, en la libertad de mercado que conculea.” ?

En el texto anteriar se plantea el origen inmediato de la creacién de la Comisidn

* Mirquez Ayaia, David. El reto global por el futuro, En Reporte Econdmico. La omada.,
México. Luaes 8 de enero de 1996. P.52.
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Trilateral, asi como la "doctrina” que sustentd la conformacion de la ndisma, y los
objetivos que teadrian que alcanzarse en la década de los 80 y 90, Si se analizy con
detenimiento la hlstoria reciente de los paises del mundo, la de América Latina y de
manera ny partleular, la de México, es posible darse cuenta que se gobierna en el
sentido de los objetivos seialados desde su origen por §a Trilateral, ademds de que ello
reporta un saldo gue en definitiva es negativo para el pais, y pone cn grave riesgo la
Soberania Nacional, el pacto soelal, ia paz social y en suma la propia viabilidad de la
nacién mexicana, los resultados saltan a la vista y hablan por si solos:
"A 25 aiios de distancla, podriamos declr que la estrategia trasnacional ha
funcionado admirablemente, los estados naclonales han sldo totalimente
rcbasados, los organismos Internacionales estdn ampliamente nentralizados, las
decisiones importantes las toman euando mucho slete gobernantes de las
potenclas, todos allneados al modelo, las tecnoburocracias han sido entronizadas;
el sistema monetario Internaclonal fue convertido en trasnacional; o bloque
soviético fue hdbllmente infiltrado y destrufdo; las cconomias periféricas fueron
endeudadas, presionadas, alineadas, tecnocratizadas y subordinadas a un ritmo
sorprendente; las fronteras se abren, los organismos y las empresas piibiicas se

privatlzan y trasnacionalizan, los gobiernos se minimizan y tras de la falacia de

la nueva libertad, las naciones, las sociedades y los individuos son sometidos a

un nuevo esquema de dominacién planetaria por parte del capitai corporativo”?

Con base en lo anterior cabe esperar que se profundicen los indices de pobreza,
desnutricién, falta de servicios, empleo y pocos recursos tanto piblicos como privados
para apoyar al campo mexicano; problemas en la integracién de las cadenas
productivas, déficit y riesgos en ia inversién, debido a los factores dei medio fisico
tales como Inundacionces, sequias, Incendios, heladas y otro tipo de siniestros, asi ecomo
el tipe de cambio, {a fluctnacién de las tasas de interds, los precios nacionales ¢
internacionales de los productas agropecuarias, ¢l pader adquisitive de los consumldores

(que se determina entre ofros factores por el proceso inflacionario y por ef salario real

Ibidem. I, 53.
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de Jos trabajadores) y la falta de integracidn del proceso ceondmico, puesto que  se
civece de platies y programas que tiendan a fortatecer fa posicion de los productores de
bajos recursos respecto de fa transportacidn, abmacenamiento, procesamiento y

comercializacion de productos del eampo.

44.-Consecucncias nacionales_por la_falta _de_un_proyecto de desarvollo rural

integral.

La faita de desarrollo en el campo mexicano es cuestién jjue implica no sélo Ias
acclones de apoyo ccondmico para los productores, sino que va mis alld y
necesariamente se refiere a la idea de alcanzar un mode de vida a partir de contar con
los medios suficlentes para tener una buena alimentacién, vestido, servicios piiblicos,
empleo, educacién y salud, entre otros aspectos, mediante Ia accién gubernamental y
del sectar privado en pro de In vida rural; nuevos acuerdos politicos, formas de
coordinaclén y de ejecucién de las actividades, una dosis muy grande de democracia
y participacién, Instrumentar y poner en mareha aceiones especificas que beneficien ¢
incentiven a los productores del medio rural, respetar la vida y fas formas de
organizaclén y trabajo de los campesinos; en suma, urge matcrializar las demandas de
Ia justicia socind dando respuesta a los reclamos de los sujetos agrarios tanto en lu
imparticién de justicta como en programas especificos, de apoyo a la produccién y
comerclalizacién agropecuaria y forestal,

Ll escenario que comienza a materializarse es el de falta de ventabilidad de las
actividades agropecuarias, altos indices Inflacionarios, Muctnacién indefinida de 1a

moneda, elevadas tasas de interés, riesgosa dependencia de los factores cmiticos, aguda
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subordinacian a los meccados externos, desventajas de la apertura comercial y visos de
inestabilidad politica, elementos basicos para decidir si Muye o 0o fa inversidn at campo
y que rehasan en ucho las cuestiones puramente fegales, como fas comienidas en ¢l
denominado Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Tiudacidn de Solares
Urhanas (PROCEDE), Creer que can la regularizacion de fa prapiedad y ta seguridad
juridica se puede recuplazar fa solucin de aquelias praltemas, es tanto coma pensar
que los dueiros del dinero son hermnnas de Ia caridad o se guian por corazenadas; cosa
que no sucede puesto que fos inversionistas requieren del mayor grado de factibilidad
y certidumbre en las operaciones econémicas.

En las actuales clecunstancias, salvo las grandes empresas capaces de manejar
vastas superficies, controlar en grandes volimenes fa transformacion de la produceion,
disteibuir en el meceado y asociar eficientemente eada uno de fos eslabones de la cadena
praductiva (que por cierto comiomente se sustentan en ta explotacién irvacianal de los
recursos);  se espera que sean pocos los inversianlstas privadus que conenrran a las
llamatos de auxillo que a grandes voces se escuchan en o medio mwal, porque se
requicre un clima de estabilidad ccondmiea, politica y social ausente en el pais,
ademds de que los montos de baversion y la magnitud de las obras de Infraestructura
gune se necesitan  significarfan  una fuerte derrama de cecursos, sin cautar con ol
problema aitn presente en gran cantidad de la superficie nacional respecty de la falta
de certeza y seguridad jurfdica en la tenencia de la tierra, no s6lo de los ejidos y
conmunidades, sino (ambién, de los pequeias propietarios, las colonias agricotas y
ganaderas y los terrenos naclonales.

Otra vez se debe enfatizar: los prohilemas estructurales no se vemetdian con

acondicionamientos de forma, ni con tra clase de paliativost o se ataca de fondo 1a
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cansa de los males, o la enfermedad Wevard al cobapso, Bl sector rurad ya estd en crisis;
de seguir asi, Ta agonia de La naclon serd inevitable. EI retraimiento de las actividades
agrapecaarias, of derrnmbe de los niveles de hiemestar, fas  carteras veneidas, o
levantamicnto armado chiapaneca y Ias recientes movilizacianes de Tos pradictores en
demanda de mejores precios para los granas bidsicos, constitnyen advertencias claras
de que In sltuacion cmpeora cada dia; ya no es posible pensar en soluclones ficticias
o en otra clase de paliatives, se requiere de acciones serias y a Ia medida de los
problemas del pais.

Deprimentes escenarios que dibujan una realidad degradante y una humanidad
codilicada bajo los cdnones de una dictadura mundial de las corporaciones y de las
princlpales potenclas, las cuales determinan y califican la soberania de las naciones,
las decisiones que se suponen exclusivas de cada pafs, como en ¢l caso de la produceitn
rural, donde lx cantidad y calidad de productos se determinan por las reglas de
carvdcter internacional impuestas a través de los grandes acuerdos comerciales. La
situacién del pafs sélo podrd ser modificada mediante 1a actuacion organizada de Ia
sociedad wexlcana, al recuperar espacios de participacién social, asumir compromisos
especificos con cada uno de los niveles de gobierno; para lograr 1a capitalizacion y
productividad que se requierc; instrumentar Ia reconversién productiva y por iltimo,

lnfluir en 1a reorientacién del proyecto naclonal.
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4.5.-Kl_problema del campo, un problema nacional.

La comdinacidn entre porcentaje de ta poblacidn del medio raral y cantidad de
produccion sectorial en relacién al producto uacional bruto (PNB), se resuelve y expresa
como pobreza, estancamlento y deterioro.  Hoay se reeonoce que el canttpo estd pobre en
términes absolutos y lambién cuando se compara con otros sectores de la actividad
econdmica. Es mmy significativo of hecho de que easi Ias tres cumtas partes de los
mexicanos en pobreza extrema (1 cual se define por la satisfaecidn lnadecuada de las
requerimicntos natricionales) viven y trabajan en of campo. Como acertadamente se
seiula ert un articulo publicado en uno de los diarios de mayor prestigio del pais:

"Las cifras externadas por funclonarles y especiailstas son elocuentes: el sector
rural absorbe el 27 por ciento de 1a PEA y solo aporta entre el 7y ¢} 8 por ciento
del PIB, nds de 14 millones de campesinos se enc uentran sumbiins en Ia pohreza
extrema, haclendo el 79 por ciento del total nacional; el 61 por clenlo de los casi
§ millones de Jornaleros agricolas, asi coma el 46 por ciento de los ageteultores
(de 4.4 millones de explotaciones) con percepciones de un salario mfnimo o
menos, ina cartera vencida agropecunria superior a fos 80 mit millones de nuevos
pesos; una tercera partc de Ia tierra cultivable sin rentabilidad para explotarse;
un sistema de crédito gue séfo aticnde 5 mitlones de los 24 miMones de hectdreas
cultivables; un grave rezago tecnoldgico en grandes capas de los productores de
medios y bajos ingresos con indlces de productividad que no alcanzan ni fa media
internacional cn algunos productos; costos del capital a corto y largo plaza
extremadamente alto, precios de garantia que agudizan ta deseapitalizacién de
los productores; un devahiade programa de subsidios directos de efectos
negativos, creciente importacion de productos agrapecuarios; ¢} 44 por dento de
tos cominos rurales de 164 mil klidntetros que tiene ei pafs en pésimas
condiciones; severas fimitantes de ahmacenamiento y transporte, entre muchas
otras, a las que debe agregarse la carencia de un sistema naclonal de planeacién
agropeenaria, todo ello inmerso en un creelente proceso inflaclonario y en medjo

de una jrrefrenable corpupeién institucionatizada®, *

Las consecucucias de la politica ueolthernl saltan a la vista, ¢ sector
agropecuario atraviesa por una de las peores erisis de su historia, Intpactando de

manera negativa a la economia nacianal con desajustes en 1a composicidn det PI y

*érez Castadieds, Joan Carlos. Pragmatismo agropecuario vs. dogmatismo académico,
En  La Jarmada del Campo. México, Martes 22 de agosto de 1995, P, 1.
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un precario nivel promedio de ingreso por habitante considerado de los nxis bajos en
el mundo, ademds del costo social de fos intices de pobreza en ¢l México rurat y ia
grave pofarizacién entre Ias diversas organtzacioncs compesinas del pais, cuyo escenario
agropecnario y forestal sufre una cafda drdstica en inversiones, recursos y apoyos, con
la conscenencia fogica de fa virtwal inviabilidad de miles y miles de pequeiios
productores,  condenados  al estancamiento y la wiseria, que adn se resisten a
desaparceer de fa escena nacional. El resultado de La politica neoliberal (sin considerar
los fendnienos naturales tales como scquias, inuadiciones y huracanes) es unia grave
desarticulacién de 1a actividad agropecuaria y un erecimiento econdmico  por debajo del
registrado en la poblacién.

Los campos estdn Inermes mientras se siguen hmportando granos bisicos y
decenas de miles de toneladas de leche en polvo y carne; los avicultores se encuentran
asfixiados al no poder competir en el mercado ni al costo de produccién con la retaceria
de aves que cada dia entran por la frontera norte del pais, los precios internos casi
estdn estancados, costos creclentes de Jos insumos, cada vez mds monopolizados y de
procedencia extranjera ( semillas, fertilizantes, pies de erfa, agroguimicos y medicinas,
asf como Ja maquinaria y equipo). Alora se acude al desmantelamiento de Ins canales
oficiales de comercializacion. El cereo se estrecha con la firme intencién de ahogar a la
parcela y al minifundio y no para darle viabilidad y alternativas de solucion; ia cuestidn
es simple: o se integran a la gran escala productiva o venden sus tierras al amparo de
las disposiciones del nueyvo marco legal agrario, ¢ incluso fuera de ¢l

Las posibilidades de lograr un desarrollo autosustentable en ¢l eampo son cada
vez menores, al tiempo que la produccion agricola deja de regivse por el interés nacional

y pasa a la esfera del interés trasnacional; de continuar esta tendencia, los tleimpos de
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la inestabilidad social se acortardn y los brotes de rebelidn tanta en el campo conio en
1a cindad serdn cada vez mayores, El prablema del c:unpn.cs de todos, concicrue a la
naclén misma, porque tmpllca una falta de atencidn y de responsabilidad politica por
parte del Estado mexicana hacia los campesinos; a quienes en otros tiempos se fes Hamd
"los hijas predilectos del réglmen”, los cuales son sacrificados por parte de fos distintos
gobicrnos de In Repiiblica, mediante una serie de acclones tales como la transferencia
de recursos del sector primario, es decir, del campo hacla Iy industria y los servicios;
asf como una politica de preclos de garantia que ahorea las posibilidades de desarroilo
ccondwiico de los productores e Implica una contraccién en la asignacién de recursos
asignados a las actividades agropecuarias,

Dia con dia se incrementa el ejérclto de pobres en las zonas rurales; conforme
transcurven las horas y los dias, los campesinos de las distintas veglones vew eada vez
wids sombrio el panorama, en entldades federativas como Guerrero, Oaxnca, Chinpas,
Veracruz, Tabasco, Puebla, Hidalgo, Estado de México, Tlaxcala, Michoacdn,
Guanajuato, asi como del resto de 1a Repiblica; no puede el Estado mexicano segulr
evadiendo su responsabiiidad moral para con la justicia social que tanto reclaman los
campestnas, y la socledad en su conjunto. El espectro econémlco, politico y social
estd sembrado de grandes abismos y de enormies riesgos de violencia social; ¢l fendmeno
de la migracién tanto interna como externa y la profunda descomposlcin social se
traducen en un alto grado de desempleo, pobreza, homicidios, robns, enfermedades y
brotes de descontento social; la tendencia estd marcada en este sentido:

"El levantamientn de los indigenas de Chiagias el lo. de enero de 1994 fue tal vez

el primer aviso de esa confrontacidn, un grito sordo y Wicido desde Ia profundidad

de la pobreza, 1a explosién del neomilagro mexicano et 20 de diciembre de 1994

y la brutal terapia estabilizadora impuesta a la pablacidn en 1995 Tueron ya

calificadas por Camdessus como la primera erisls del siglo XXI, los reveses
electorales del neoliberalismo en Polonia y Rusia, las pugnas presupuestales en



209

Estados Unidos, las innumerables protetas sociales en la perifevia y, muy

particularmente, las multitudinarias manifestaciones en Francia sun elementos

que empiczan a perfitar of gran desencuentyo”. f

It Estado miexicann no puede ni debe olvidar que el pais cambia a purtie de la
dindmica social, que es cada vez mids intensa y complefa; una soctedad con la magnitud
e los problemas que fe aguejan y que no se atienden en forma debida, es probable que
veaccione con mayor gado de participacion; e incluso, que se presente o} fendieno de
una fuerte apatia, faita de interés y credibilidad por parte de los productores rurales,
que sus formas de organizacion y de actuaclén cambivn continuamente, ndemds de
volverse mas exlgentes, prueba de eflo es la presencla de wn mwinero Importante de
organizaciones soclales y politicas de todo tipo (sean gremlales, ciudadanas, partldarias,
slndicales, soclales, culturales, ete), como ejemplo baste citar la gama de siglas
exIstentes en México, tales como:

La Confederacién Campesina Cardenista (CCC); fa Unién  Campesina
Democrdtica (UCD); la Unién Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas
Auténomas (UNORCA); la Confederacién Agrarista Mexicana (CAM); 1a Coordinadors
Naclonal Plan de Ayaia (CNPA); la Coordinadora Nacional de Pueblas Indios (CNP1);
el Frente Indcpendiente de Pueblos Indios (FIPI); la Confederacién Campesina
Independiente (CCH; la Coordinadora de Organizaciones Urbanas y Campesinas
(CODUC); la Unidn Nacional de Trabajadores Agricolas (UNTA); la Coordinadora
Independiente de Organlzaciones Agricolas y Campesinas (CIOAC);  la Unién General
de Organlzaciones Campesinas de México (UGOCM); la Unién General  Obrer:

Campesina y Popular (UGOCP), ademds de un sinfin de organlzaciones saciales y

SMirquez Ayala, David. Op. Cit, P.53.
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politicas que existen a Jo Jargo y ancho del pais, como por ejempla: Ja Union de
Comuneros Emitiano Zapata (UCEZ), 1a Organizacion Campesina Ewiliano Zapata
(OCEZ); la Organizacion Popular Emiliano Zapata (OPEZ); 1a Asociacion Rural de
Interés Colectivo (ARIC) Unién de Uniones; Ia Coordinadora Obrera, Campesina y
Estudiantil del Istmo (COCED y una larga lista de organizaciones sociales que
participan en los distintos sectores de la sociedad mexicana que constituyen lo que se
identifica como ¢l movimlento independlente a nlvel nacional.

La tendencin cada vez mayor de organizaciones sociales y politicas actuando en
defensa de sus legitimas demandas como justicia agraria, mayor mimere de créditos
para las actividades agropecuarias, lerminacion del rezago agrario y cumplimicnto del
reparto agrario; mejores viviendas, insialacion de servicios como agua potable,
pavimentacién, luz cléctrica, drenaje, escuelas, clinicas y hospitales de segundo y tercer
nivel; mds y mejores fuentes de empleo, incrementos salariales de emergenela,
terminaclén de la politica de lopes salarlales, Incremento de los precios de garautia,
solucién a las Damadas "carteras venclidas”; justieia, libertad, democracia y desarrolio
social para la mayoria de los mexicanos.

Aute tales circunstancias el goblerno no se puede quedar con los brazos
cruzados, ni permitic que s profundicen las contradicciones sociales, debe cumpliv con
¢l mandato constitucional que le dié origen, asomir la responsabilidad que le
corresponde y encontrar férmulas que gnmﬁliccn la particlpacion social organizada y
de cardcter propositivo, para que junto con Ia sociedad se encuentren las micjores
alternativas de solucidn a las problemas, de no actuar de esta manera y gobernar para
unos cuantos, se corre el rlesgo de un divorcio mayor entre el Estado y la Sociedad Civil,

cuyas posibles consceiiencias dibujan un escenarlo tervible para el pais,
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Las organizaciones campesinas y de productores deben decidiv el rumbo y fa
intensidad de sus alianzas estratégicas de coyuntura, de manera que pucdan sacar
ventaja de fos confliclos intergubernamentafes, pero a fa vez incorporar propuestas de
desarroflo que bencficien de manera directa a sus representaduos, incrustirse en ¢l
proceso de definicion de fas politicas sectoriales, pues de ofra forma serd muy dificil
consofidar un modelo que fomente la cquidad, eleve 1a productividad y la competitividad
de los agricultores pohres y mndernice la planta productiva primaria del pafs; ante a
revalucién agroblotecnoldgica que se avecina y las tendencias en la globatizaciéu de I
cconomia, replantear los términos ded desarrollo agropecnario se convierte en la vinica
afternativa para sacar al campo de la situacién de pobreza ¢ improductividad en la que
se encuentra; de la capacldad de andlisls y de organizacidn que fengan Jos productures

dependerd ol éxite de las acclones que se desarrollarin en ¢ campo mexicano,
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CAPITULO QUINTO

EL RETO DEL DESARROLLO RURAL INTEGRAL
(UN_ MODFELO PROPOSITIVO)

La integracién de un modelo propositivo, que de una respuesta alternativa ala
situacién  que prevalece en ¢l campo mexlcano requicre de una mieva vision politica,
asi como de una seric de acciones estratégleas en el quehacer pulitico, con fa
corresponsablildad tanto del gobierno como de la sociedad civil, con el propésito de
definir ¢l tipo de participacién politica y soclal que habrdn de tener los sujetos sociales
a quicnes Involucra de manera directa o indirecta In problemdtica del campo; en Ia
perspectiva de contribuir en la medida de sus posibllidades, a lograr el desarrolio rural
integral. Asimismo es descable que se conslderen acclones politicas en diferentes
planos;  que se revise a profundidad cudl ha sido la actuacién y los resultados
obtenidos por las distintas Instituciones tanto piblicas como privadas; de igual forma,

se deberd instrumentar ana fase de recopilaclon de Informacidn para conocer la
situacién real que se vive a nivel local, estatal, reglonal y nacional, por parte de
guienes habitan en las zonas rurales del pafs, con la finalidad de elaborar una serle de
diagndsticos a partir de los cuales se instrumenten las acciones necesarias encaminadas
a lograr el desarvollo rural integral que reclama el campo mexlcano, y la sociedad en

su conjunto.



5.1.-La disyuntiva entre un_modelo neoliberal o un modelo productivo.

Lus resultados de las politicas de corte neoliberal aplicadas en México y en otras
partes del mundo son contundentes, Ia falacia det destumbramtento social termina; las
promesas de progreso 'y bienestar para todos no sdlo no llegan, sito que se encucntran
en una fase de retroceso en el mundo entero; la feroz competencia entre las
corporaciones impone wna pauta desenfrenada de desarroflo teenoldgico, vegido por la
ganancia y la acumulacidn ajenas al interés social, desemboca en altos indlces de
desempico, una fuerte degradacién del medio ambicente por politicas  que antepouen
el crechmiento industrial y urbano en perjuicio del sector agrapecuario, con efectos
negativos en el modo de vida de los pobladores rurales, quicnes en muchas ocasiones
carccen de empleo, apoyos para la produccidn, asistencia médica, vivienda digua,
escuelas, caminos de asfalto y medios de comunicacién electrénicos.

Existe un gran atraso en la imparticion de la Justicta agraria. y no se ve que
mejoren las condictones de vida de todos los habitantes del campo; también se puede
mencionar entre las causas de la Inviabilidad del modelo ueoliberal, el uso intensivo de
teenologias contaminantes y ceoldgicmmente depredadoras, pero econdmicamente
convenientes a las corporaclones (combustibles, quimicos, pesticidades, acrosoles,
maderables, ctc). Ei modelo neoliberal ya no puede prolongarse como alternativo ni ser
garante del desarrollo social, por el hecho de que, eon o pretexto de la competitividad
glchal (que requiere upa aita acumulacién de capital), los goblernos han reducldo
sustancialmente los lmpuestos sobre las utilidades de las empresas, lo cualb se
consideraba ¢ sustento del capltalismo avanzado, de Ia redistribucion del ingreso, de
los sistemas de scguridad y bienestar socinl.

Ocurre que al descender los Ingresos gubernamentales por este concepto y por
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Ia venta de empresas rentables, se recurre a vna palitica de mayor endendamiento, sl
como i una drdstica reduccién de la inversion productiva, en especial fa correspondiente
al sector agropecuario, asi como también las decisiones gubernamentates afectan en gran
medida los montos del gasto social, con lo que se reduce driistlcanente el nivel de vida
de los habitantes. En consecuencia, ¢l empobrecimicento de las sociedades y la
dismlnucién de los niveles y la ealldad de vida son el enore costo soeial gue los
artifices del neoliberalismo lmponen al mumdo entero,

Lo anterlor se traduce en caldo de cultivo, elemento concientizador y catalizador
de 1a futura respuesta de los sectores sociales ante la situacién que prevalece, (tanto
de las agrupaclones campeslnas, sindlcales, gremiales, organizaclones civlles, populares,
culturales, profesionales y de empresarios entre otras) organizados globalmente, en un
sblo y gran frente politico de masas, para la defensa de sus Intereses y en contra del
capltal corporative y las tecnoburocracias, Ia apuesta de la sociedad mexicana y en
particular de quienes viven en el medlo rural, seinserta en el enfrentamlento catre os
distintos proyectos de nacién, lo que en térntinos de teoria politica implica una tucha
tenaz a gran escala por construlr y establecer un modelo altamente produetivo, con
desarrollo y justicia social, tal como lo reclama 1a socicdad mexicana, para terminar y
enterrar en difinitiva, el modelo neoliberal del capital financiero y monopélico, que tanto

daiio hace a la hamanidad y Hmita en gran medida el avance de las sociedades,

52.-_Una politica de apoyo financlero al campo, con un sentido de desarrollo_social,

Es nceesario gue se instrumente una politica de desarrollo agropecuario
sustentada en un flujo permanente de nversiones productivas; con el objetivo de

potenciar In eapacidad organizatlva y productiva de los campesinos, que se exprese a
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través de diversas figaras asociativas para la produccion rural, ast como  del
perfeccionmuients de 1as operaciones comerciales que sugjan en el campo, mediante
contratos entre los productores, 6 de éstos con los inversionistas privados ¢ con ol
gobierna. La eapacidad de organizaclon de los productores ruraies se fortalecerd con
nuevas formas de desarrollo teenoldgico, asi como de lus recursos naturales con que
cuentan, b calidad de la ticrra que poscen, los cultivos a los que se dedican, la cantidad
de producto togrado, lainfraestructura disponible, s posibitidades de comerclalizacion
que se les ofveeen, los preclos del mercado para sus productos y la eapacitacion
permaneite,

Las Instltuciones piiblicas encargadas de apayar Ia inversion productiva co o
sector rural, tlenen que mejorar los mecanismos financieros para ta provisién de
recursos y servieios destlnados a cubrir las necesidades de operacion de los productares
rurales y condynvar con el desarrollo rural integraly dicha tarea resulta compleja
porque significa una fuerte transformacién en el quehacer de diversas nstituciones del
sector agropeenario. Proporcionar aslstencia téenlea, flujos financieros y servicios de
apoyo a la produccién y a la comercializacién agropecuarla, como parte de ba estrategia
operativa dentro de las distintas cadenas agroalimentarias es vitaky sin embargo, se
ticnen pacos avances en lo que se refiere a politieas de orden tributario y fiscal, con la
finalidad de facllitar los procesos productivos en cada ana de las actividades que se
levan a cabo en ¢l campo mexicano,

La inversion piblica en ¢ agro debe ser de cuando menos ¢l equivalente al
Producto Interno Bruto PIB agropecuario y forestal; ¢s neeesario contemplar y precisar
montos y acciones para el fomento de actividades estratégicas para la investigaeidn,

aststencla téenlea y para la capacitacion en el medio rural; efectuar acciones de
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descentralizacidn real, mancjo y canalizacién de recursos; con el objetive de que tinto
las institnciones encargadas de brindar los apoyos de inversién al campo, como las
organizaciones de productores tengan una participacion responsable en el desarrollo
sectorial. Se requiere subsidios especificos, por producto, productor y actividades,
entregados  directamente o través de mecanismos y controles sencillos de las
instituciones bancarias, definir el monto de los apoyos, por medio de iistadus de
productores donde se registren  ingresos, tamaiio de las parcelas, grado de
meeanizacidn, eondicion elimdtica, recursos naturales disponibles y formtas de
produccidn,

Es lmportante que ios subsldios apoyen el fomento de la actividad y el objetivo
de sostener niveles de rentabilidad sin ser un factor de distorsién de precios. Se trata
de capitalizar ¢l canpo, transformar sus condiciones de viday trabajo. A mediados
de los sesenta y hasta finales de la década pasada, en fugar de comer del canpo, los
mexicanos, se encargaron de comerse al cantpo, el gran problema es el deterioro de la
Infraestructura productiva y del equipammienta gue hoy existe. Conviene buscar im
repunte por medio de grandes inversiones utilizadus en forma racional y acompanadas
de nuevas tecnologias y servicios que hagan posible el desarrollo rural integral.

Procurar fa inyeccién de recursos al campo provenientes del seetor privado, es
fundamental gencrar un setimiento de desarrollo nacianal entre los inversionistas
privados, ademds de claborar proyectos viables para el desarrollo sostenido y
sustentable, cuyo riesgo de operaclén sea eompartido por todos los actores o agentes
econémicos que participen en tales proyectos, Es imprescindible que se instrumenten
accianes politicas que tiendan a garantizar el aceeso o recursos financieros por parte de

los productores bajo condiciones erediticias que les seau favorables; sc requieren
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mejores controles en las operaciones del sectar fineuciero, con ia linalidad de mantener
La estabilidad relativa en las tasas de interés para permitic la activacidn econémica y
la reproduccién de Ta rigueza, de tal forma que los campesinos puedan recapitalizar al

sector agropecuario y forestal,

§.3.-El_desarrollo_rural integral, sostenldo, sustentable y una_politica_de_soberania

La politlca sectorial debe estar orientada por objetivos que permitan of desarvolio
integral del medio rural sln  supeditarse a objetivos de eficlencia econémica que
marginen a la mayoria de los habitantes del campo nacional; agregar al quehicer
gubernamental ol compromiso supremo de no malgastar, enajenar ni dilapidar, los
recursos naturales existentes en el territorio mexleano a costa del letrimento en ef modo
de vida de las generaclones futuras. El desarrotlo rural integral significa establecer un
conjunto de acciones politicas encamlinadas a elevar la productividad, la eficiencia y Ia
competitividad de In actlvidad agropecuaria y forestal, asi eomo alcanzar de nveva
cuenta Ia soberanfa alimentaria del pais, cuyo logro silo es posible con et concurso del
sector soclal (cjidatarios, comuneres, asi como de Ias orgsnizaclones de productores en
sus diferestes niveles); de la iniciativa privada y del sector piiblico, ademis de Ia
reconstruccién permanente de la naturaleza.

Lo anterior no Implica aislar ab pais de las relaciones econdmicas con ol resto del
mundo, sino por o contrario potencializar ¢l intereambio comercial a partir del
fortalecimiento de los distintos sectores de la economfa nacional, principalmente cl

sector primario, para lograr una economia fuerte y bien integrada a su interior,
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establecienda ua serie de wetas de seguridad alimentivia y de bienestar social,
sustentadas en un modelo de produccién nacional, complemeatado con la diversificacion
de intercambio de productos a nive) internacional, sin depender de un solo mereado,
sino del mayor nimero de mercados locales y regiouales pasibles.

Ln esta perspectivie ecobra sentido ¢ concepto de soberania alimeataria para
encantinar los esfuerzos de la socledad mexicana a lograr la produceién de bidsicos y
otros productos esenciales a la reproducclén humana (término que alude a clementos
fundamentales relativos a la independencia e identidad naclonal); asi cumo I
posibliidad de estructurar planes y programas de corto, mediano y larga plazo,
encaminados  a la defensa y mantenhinienta de los recursos naturales, y de manera
especial a la tnstrumentaclén de aeclones para el culdado y conservaclon de bosgues. y
selvas; asf como la puesta en marcha de planes y programas de conversidn productiva
que permitan Ya regencracién de suelos, mantos acniferos y medio ambiente en general.

El fortalechmiento de Ia ecanomia del pais tiene conio condicién sine qua non, la
instrumentacién de politicas de apoyo al campo, para que a partir del desarrolla de)
sector primario, sea posible avanzar en la consolidacién de las demds ramas de la
actividad econémica. De manvrn particular deben revisarse los vesultados arvojados por
los programas seetoriales y, en su caso, rearientar las acciones para no repetir los
mismos ercores del pasado, Es necesario Instrumentar un modelo de desarrollo en o
que participen activamente los distintos actores sociales y se comprometan con acuerdos
claros y definidos en tiempo y forma, respecto de una posible ceconversién productiva,
una renegociacion profunda y favorabie a los productores en relacién con Ia eartera
venelda en las instituclones financieras, la vevisidn de los progeamas de apoyo erediticio

para el campo, asi camn I definicidn de wna poiftica de precios de productes
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agropeeuarios que favorezea fa capitalizacion del sector,

El sector agropecuario y forestal no se puede pensar en una conversién
productiva sin difercacior las condiciones especificas de las distintos grapos de
productores exlstentes en el pais, pretender una reconversién en Ins niveles alcanzadas
en otros pafses, sin brindar las bases de apoyo téenico y econémico es Huso, Ningin
programa puede ser exitoso si no compromete la particlpacién de los gropos campeslios
y sus organizaciones en el diseno, definicidn de comprowmisos y acclones encaminadas
a I vigilancia y control de los procesos de cambio, asi comn la determinacion de
montos de recursos fiscales y de inversion para impulsar el inercmento de la
productividad, infraestructura, tecnologia, capacitacién campesina y  aslstencia
téenlen, reunlones a nivel local, estatal, regional y nacional con cada uno de lus actores
que Intervienen en el proceso para discutlr y Jograr acuerdos conjuntos en cuants a
productividad, los precios de los productos, plazos para el logro de metas y niveles de
eficiencla planteados,

Conslderar la posibilidad de que ¢ proceso de reconversién productiva no
fracture las précticas agricolas existentes en el campo, slempre y euando éstas sirvan
para mantener cn buen cstado las tierras laborables, de Igual forma, cuidar que la
produccion lograda gavantice los voliimenes de autoconsumo requeridos, para pnder
reallzar el intercambio de prodoctos tanto en el mercado Internno conto en la esfera del
comercio internacional; sin alterar las caracteristicas princlpales de los ecosistemas
y con respeto a la biodiversidad exlstente en ¢t pais, clevando el modo de vida de

qulenes habitan en el medlo rural; dicho programa tlene que Integravse en dos nivele:
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el referente a diversos proyeetos Integradores en el nivel regional y el de proyectos

especificas a mivel de las comunidades, puchlos y municipios existentes en ol pais.

5.5.-Comercializacion y abasto,

La comerciatizacion de los productos agropecuarios y farestales cunstituye un
cuello de botella que impide la capitatizacion del sector eampesino, debido a Ia carencia
de almacenes, equipo de transporte, evédito y falta de capacitacién en los niccanismos
comerciales, asi como {a dificultad para acceder a nuevos esquenias de actividad
econdmica donde participen los campesinos organizadas. La superacidn de dichas
trabas, permitied al scctor social inlciar un proceso de capitalizaclén eficiente que
permita aunientar la producclén, defender ef ingreso del campesino, poner en marcha
una politica de comerclo justo y cooperacion para of desarrollo en muaterin agropeenaria
y forestal, procurar una mayor competitividad en los mereados internaclonates, a la par
de una fuerte reordenacién del mercado nacional con objetivos claros y de cavicter
privritario en el terreno de la alimentaclén de Jos mexicanos,

La globalizacién de la ccomowia, no debe derivar en la destrucelén de
determinadas dreas de prmhlgcldu agropeenaria, sino en procesos de reestructaracion
que permitan la particlpacion de  productos mexicanos en los mercados mundiales,
impulsando la formacién de empresas conierclales campesinas regionales para ofertar
productos con la coordinacién de entidades de servicios que sirvan e enface entre of
mercado de trabajo, productos y dinero; apoyenn a los productores en ia realizacion de
estudios de mercado y en Ia elaboracién de diagndsticos Jocales, estatales, regionales y
naclonales para plancar sobre nucvas bases Ia actividad rural, con énfasis en Ia

seleccion de productos y variedades, control de Ia calldad, uso de tecnologia y



[
ta

organizacion para Ia produccidin, vmpague y transporte, presentacion del producto,
precios competitivos y demds factores que respondan con mayor precision a los
requerimientos de los consumidores.

Los mercados distan mucho de poderse caltficar sélo a partir de precios y
vodimenes de produceion comprometidos, requieren ser conocidos con detalle de
acuerdo con las caracteristicas de los consumidores y sus luhitos altmenticios; lo cual
es vilido para los mercados externos y naclonales, ya que an dentro de los paises
pobres hay significatlvas estratificaciones de consumidores con nareadas diferencias en
sus preferencias de productos del campo.  Por ello se debe garantizar ¢l aeceso a
eréditos especificos y favorables para la construccién de bodegas y almacences de i
produccién regional; cuya Instalacion serfa supervisada por las organizaciones
regionales, de tal manera que refleje las condiciones climatolégicas adecuadas y
garantice el buen estado de los satisfactores aportados por la produccién vegional.

Canallzar los apoyos crediticios demandados por los productores para la
adquisicién de vehiculos que permitan transladar la produccién de la parceln a las
bodegas de almacenamiento y de éstas a los mercados. El modelo sectorial debe
ponderar la creacién de sistemas de distribucién regional controlados por las distintas
organizaciones campesinas con base en centros de acopio y distribucién para el
surtimiento a tiendas comunitarias;  se requiercn apoyos y compromisos coneretos de
mancjo de recursos fiscales para garantizar que Hleguen alimentos baratos a las diversas
comunidades del pafs.

El nuevo modelo de desarrollo agropecuarin habra de procurar créditos para Ia
obtencién y compra de bodegas en las principales centrales de abasto del pais comu la

Ciudad de México, Estado de México, Guadalajara, Monterrey, Puebla y Querétar;



ademis de apoyar con capital de frabajo y otros recursos fittancicros a las estructuray
comercializadoras de nivel regional, nacional e internacional  (como en el easn de
productos coma ¢l café, las hortalizas, las frutas tropicales y ofvos) dirvigidas por los
productores y sus diversits organizaciones, se requiere consnlidar mevas foruas de
comercalizacion en beneficlo de los productores rurales con el incremento en sns
tngresos, et ofras palabras, el modelo debe colacar a los campesiaas mexieanos et una

posicion ventajosa a lo largo de las difercutes cadenas productivas,

5.6.-E] nuevo modclo y su_politica hacia ¢l sector farestal.

El desastre farestal conteasta con fa existencin de una riqueza y un potencial
natural extraordinario en lo gue se refiere a los recursos bidticos, y al desarrollo de
experiencias que muestran que es perfectamente viable o establecimlento de empresas
forestales eficientes y sustentables, en manos de ejldatarios y comuneros; es posible la
asoclacion de dichos prodvctores con los pequenos proplietarios e Incluso con los
inverslonlstas, stempre y cnando éstos sean respetuasos del medio ambiente, y accedan
a una explotaclén racional de recursos naturales. Durante mucho tiempo, las
empresas privadas han explotado, sangrado y aprovechado de los recursos forestaies,
transladande grandes ganancias a la actividad espceulativa sin - preocuparse por
establecer una lnfraestructura adecuada de comunicaclones, capacitacién, informacion,
regeneracién y desarrollo tecnolégico silvicola ¢ industrial, en muchos casos el
establecimiento de Ia industrla forestal cs andrqaico y no toma e cuenta el equilibrio
con sus fuentes de abastechmlentu, no tiene wn compronse de proteceidn y
fortalecmiento del niedio ambiente.

El modelo actual no regula los Impactos negativos de las  empresas forestales, |
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y propicia indirectamente, la destruccion de bas selvas en beneficio de la actividid
ganadera, ¥ la colonizacidn en dreas tropicales, sin la orientacion y apoyo adecuado
para lograr un uso racional y sostenido de los recursas, ya que la explotacion
indiscriminada de los bosques y selvas fmpacta de manera negativa a la regencracion
del medio ambiente; ademds de seguir la rata ervitica establecer procedimicntos
inoperantes, inseguros y que fomentan la corrupeién y el saqueo de los recarsos
forestales de la nacion. Por elfo, la propuesta que aporta una de las organlzaciones
campesinas que mds se ha preocupado por generar proyectos productivos viables,
autosustentables y respetuosos del medio ambiente, (UNORCA), reconoee  pie la
politica para el desarrallo farestal tiene que conskderar la relacion ancestral que existe
entre los hombres y sus recursos mnaturales, lo que signifiea una profunda
interdependencia del hombre y su medlo, por lo que el modelo debe tener presentes los
slgulentes aspectos:

" u) La existencla de un significado territorial y patrimonial del que depende Ja
identidad y la vida milsma de las comunidades campesinas que ta habitan, asi camo de
sus eujturas; comprender gue no se trata sélo de un recurso econdmico, sino también
ecolégico y eultural, que da arraigo y ocupacidn remuncrada a los pobladores.

b) Los numerosos usos de los recursos forestales beneficlan a toda la soeiedad y no sélo
a los habitantes de los bosques y selvas, su enarme capacidad para la retencion de
importantes volimenes de agua que sliven al cultivo y al abastecimiento de zounas
turales y de las prinelp ales ciudades; su eficacia ecolGglea en Ja regeneracion y
proteccién de suelos; su capacidad para absarver gases contaminantes, con lo eual se
evitan terribles desastres atmosféricos de dimensiones planctarias,

¢) La existencin de fargos plazos de crecimiento y recuperacion del vecurso {orestal
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limitan las posibilidades de inversién econdmica y con ello, las acciones de regeneraciin
y cultivo de recursas maderables,

d) El aprovechamiento forestal es uno de los usos de los recursos naturales de las
comunidades, por lo que se reconoce que se éste se encuentra Higado con cllas a partir
de una concepeién Integral de manejo de recursos.

¢) Considerar a los bosques no sélo como deposltarlos y bancos productivos de madera,
sino como espaclos Inmensamente ricos en otro tipo de productos, como la produccion
de materias primas medlcinales, fauna, fibras y otras sustancias neeesarias para la vida
y el desarrollo". !

El aprovechamiento y desarrollo de los bosques y seivas debe quedar en manos
de ejidatarios, comuneros y pequciios propletarios que son los dnicos que pucden
Interesarse y comprometerse con inayor seriedad en su conservacién en el largo plazo,
con esquemas de relacién equilibrada entre campesinos y empresarios privados, que
garanticen el abastecimiento regular a la industria y eviten los abusos propios de los
monopolios del goblerno mediante una presencia significatlva, organizadora, reguladora
y de concertacién para Impulsar acclones de desarrollo y ser instrumento de equilibrio
entre los sectores particlpantes y como autoridad vigilante de la conservacién de los
recursos; ademés de Incrementar sus inversiones en comunicaciones, Informacidn,
desarrollo teenolégico y comercial, educaclén y capacitacién; canalizando recursos
fiscales y crediticios para elevar ia productividad y la constitucién de figuras asoclativas

para la expiotacién racional de los bosques.

'UNORCA. Una propuesta para ¢l movimiento campesino. Fd, Fundacion Friedrich Ebert
(Representacion en México). México. 1991. P. 30.
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La presencia de la poblacion indigena en México es significativa, pues
representan, segin el censa general de poblacion de 1990, cerea del 10 por ciento del
total de habitantes que existen en el pafs; los indigenas pertenccicntes a las 56 etnias
en el pais integran un universo de alrededor de 10 millones de personas, ¥ que se
ubican bajo el slgno de la indianidad. Durante mds de 300 aios estuvieron sometldos
por ¢l coloniaje y una csclavitud sin precedentes y 200 aios por intereses particalares
difevenes a los de los diversos grupos indigenas del pafs. Es notorio que a través del
tiempo, sobrevivan y resistan los embates de una cultura que lo tinico que les ofrece es
marginacién, pobreza, humillacién y olvido, ante fo cual, los grupos autéctonos intentan
caminos alternativos en fa hiisqueda de su desarrollo, basados principalmente en su
concepcién respecte de la tierra y de los recursos que de clla se derivan, asi como del
conjunte de costumbres, tradiciones y formas de organlzaclén social, econémica y
politica.

El nuevo modelo del sector rural debe garantizar el derecho de los pueblos
indigenas a mantener su identidad, costumbhres, formas de vida, lengua, estructuras y
estrategias de omnnliacidn social y productiva; donde el gobierno cumpla el mandato
constituclonal, en el sentido del respeto a la identidad y patrimonio de los puchlos
indigenas; es importante que cl conjunto de las Instituciones gul)cru;mlcnlales
involueradas con el medio indigena cuente con traductores e intérpretes, que las leyes
y docurucntos oficiales sobre cuestiones agrarias y agropecuarias existan en las lengnas
de esos casi 10 millones de mexlcanos; de tal forma que se evite 1a mercantillzaclén y

se promueva el estudio, desarrolle, preservacién y difusion de las cuituras, usos y

X1 Censo General de Poblacién y Vivienda. INEGI. México. 1990.
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costumbres de los pueblos indigenas, asi comn et cuidado y proteceidn de su patyimonio
arqueolégico, histdrico, artistico, cientifico y cuttural; al igual que tas formas de

organizacion econdmicn y social de fos pueblos indios.

5.8.-La reorganizacion de las Instituciones del sector agropecuario,

La situacién del campo mexicano, exige una serie de acciones en apoyo a los
productores y sus funilias, con el compromiso y participaclon del gobierno en ¢
desarrollo rural. En la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se
establece un Sistena Nacional de Planeacion Democrdtica, para el logro de los objetivos
nacionales y la coordinacién entre las distintas instituciones gubernamentaies, de a
misma manera se define que 1a integracién del Plan Nacional de Desarrollo debe ser
producto de las consultas populares, reunjones de trabajo entre las diversas
instituciones y las propuestas elaboradas por las distintas organizaciones sociales, las
cuales serdn Hevadas a la mesa de discusion, en este caso, del gabinete agropecuario,

El goblerno intenta dar respuesta a los problemas rurales mediante la

reorganizacién y reorientacién del quehacer de kas instituciones del sector, tales como:

-Secretaria_de la Reforma Agraria.- Se busca su transformaclén y mejora en la

oblenclén de resultados, cs declr, [Incrementar su eficiencia y eficacia, a partir de
reconocer la importancia que tiene en la formulacién de politiens y lineas de aceidn
encaminadas a regnlarizar la situacién juridica de las distintas formas de propiedad
rural; también se pretende lograr una buena eoordinacién entre las instituciones del

sector agrario, definiendo los programas operativos de cada dependencin, asf como las



27
metas y lineas de aceidn corvespondientes, fo cual requiere de una enorate voluntad
politica para cristalizar fas propuestas en acciones coneretas y contundentes para la

sohtcion de fos problemas agrarlos que vive el pais.,

Jostitute Naciona) de Desarroto Agrario.- Se erea con ta finafidad de brindar apoyo en

materia de capacitacién, organizacién y elaboracién de proyectos a fos niclens agravias;
para yue los productares puedan acceder a un mejoc nivel de vida, y capitalizar ¢l
sector agropecuario y forestal; en otras patabras, se considera que el INDA habri de
contribuir mediante sus acciones a sentar las bases del nuevo piso que requiere v
campo mexicano paca acceder a un nuevo estadio, & un escenario en el que se respete
y considere ta identidad de cada yno delos actores sociates del enorme mosaica cultural

por ¢f gue se integra Ja naclon mexicana,

-Repistro_Agrario Nacional.- Se propone su reestructuracidn con el objetivo de gue se

adeene a las necesidades actunies y cuente cou modernos sistemas de regisiro e
tuscripeion, en los que se seialen todo tipo de actos que tengan por objeto la creacion,
madificacién, v extinclon de derechos y obligaciones en materia agravia; para gavantizar

el control y 1a seguridad documental en la teniencia de fa tierrn,

-Comisidn para_la_Regularizacién de {a Tenencla de fa Tierra.- Se piantea lograr su

yeorganizacion, y vedefinic su universo de trabajo, ademfs de pretender elevar su
ceficlencia, para dar respuestas claras y efectivas a las demandas de regularizacidn de
la tenemcia de Ia tlerva ejidal en zomas urbanas, mediante fos procedimiontos

expropiatorios vequeridos.



Procuraduria_ Agraria.- Se propone su consolidacion institucionat, el Tortalecimivivto

de su quehacer a partir de Ia excelencla en la prestacidn ile los servicios que brinda, y
de cumplir cabatmente con las funciones y atribuciones gue le corresponde, para
garantizar el respeto de la legalidad en materla agraria, asi como Ia defensa de los
derechos de los sujetos agrarios. Los abjetivos anteriores se pretenden lograr a partiv
de una eapacitacion permanente, asi como del ejercleia de una administravion de la
Institucién cuyo eje principal sea ¢l apoyo al personal de la Procuraduria para su
desarroilo profesional, asi como un apoyo claroy consistente para ¢i personal de carrera
que yealiza las funclones sustantivas de la Institucion.

En esta fase de consolidacion institucional debe efectuarse un balance de los
resultados obtenidas, en funcién de las metas gue se han impuesto alcanzar en los
distintos programas de la Institucidn. es decir, se sugiere hacer un recuento de todo lo
logrado y de lo que no se ha aleanzado, derivando con ello cudles son las fortalezas y
las debilidades proplas de Ia Institucién, asf como las alternativas de solucion que se
propone para cada uno de los supuestos problemdticos. Se propone de lgual forma
revisar la situacién partientar de cada uno de los colaboradores de la Institucién, para
preclsar si se cumplie 0 no con las funclones que le corresponde dessarrollar segiin lo
establecldo en los manuales de organlzacion y procedimlentos de la Proeuraduria, asi
como en ef ejercicio de las funciones y atribuciones que le son propias a la Wnstitucion,
de acuerdo con lo que dispone la Leglslacién Agraria,

Es importante que al interior de Ia Procuraduria se haga un andlisis del tipo de
relaciones interinstltucionales en las que se es participe, asi como de las atribuciones
que se han podido ejeveer en el tiempa que leva operando esta Institucién, seialando

cl grado de efectividad en el desarrollo de dicha actividad, asi como puntuallzando
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cuiiles son las atribuciones que wiin no se han ejercida y cuiles son los motives por tos
citzates no se ha avanzado en este terreno, Es menester que se haga una reflexion acercea
tle las caracteristicas propias de la Institucion en cuanto los asuntos que le correspande
atender, el tipo de sujetos agravios, actares sociales, econdmicos y politicas can las que
trata o debe tratar de manerat catidiana y el grado de fuerza gque se imprime a Ia
Procuraduria para garantizar ¢t buen funcianamiento de la misma,

Se proponce revisar si existe o no voluntad politica por parte del Estndo para
avanzar en la biisqueda del desarrotto det medio rural, o si dicha voluntad se encuentra
limitada y en funcién de ntras variables, tales como los intereses econdmicos a nivel
nacional, regional y microregional; los lntereses politicos, los cuales pucden ir desde los
Intereses de ta Presidencla de la Repabllca hasta los intereses de grupos de poder a
nivel local. Finalmente, es preciso que se revise la sitwacidn que actnalmente guarda ¢l
Servicio Profeslonal Agrario, ya que éste debe ser reconocido como garante del queliacer
Institucional, puesto que imptlca ta profeslonalizacion de las servidores piiblicos, asi
como un compromiso neludible con la honestidad y ei respeto de la legalidad, lo cuaj

debe estar por encima de las Intereses de grupo, cualquiera que este sea.

-Fidctcomlso Fondo Naclonal de Fomento Ejidal.- Se pretende lograr su reorganizacién,

efiniendo sus funciones y seialando ias formas de coordinacion interinstitucional en
las que debe participar dicho Fidcicomlso.

También resulta necesario que se estabjezca una coordinqcidn entre las
Secretarias de Estado que inciden en el sector rural, tales como SAGAR, SEMARNAP,
SEDESOL y la SRA; puesto que durante mucho tiempo 1a participacidn gubernamental

en el campo ha sida muy dispersa y sin un proyecto de desarrollo rural integrat, par lo
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que resulta necesario que se definan las fronteras del quehacer de cada instituciin co
¢l medin rural, con la finalidad de poder realizar acciones de cardeter complementario
que contribuyan al mayor grado de organizacion y produccidn de los campesinos del
pais.  De igual forma es necesario abrir el dehate can todos los sujetos sociales
interesados en relaclén con la efectividad y logros alcanzados por los programas

gubernamentales, coma el PROCAMPO y el PRODUCE.

5.9.-Consolidacién de la Procuraduria Agraria en ¢l campo,

Desde su creaclén, a la Procuradurin Agracia se le identifica como una
Institucién de servicio social, en apoyo a las demandas de los campesinos, siempre que
les asista el derecho y que sus acciones se lleven a caho dentro de la legalidad,
funciones son la defensa de derechos de los sujetos agrarios - ya scan, cjidos
comunidades, ejldatarios, comuneros, sucesores de cjidatarios o comuneros, pequeios
propletarios, avecindados, jornaleros agricolas, colonos, nacionaleros o posesionarios-

y tiene una dlversidad de atribuciones entre las que se destacan:

-La conciliacién de intereses como via preferente para la solucién de conflictos que se
presenten entre los sujetos agrarios.

-El arbitraje que puede ejercer la Procuraduria, cuando asi lo sollciten las partes en
conflicto, en cuyo caso la Institucién juega un papel de "amigable componedor” y decide

la solucién a la controversia,



-La representacion legal ante los Tribunales Agrarios u otra instancia de earicter
judicial.

-La orientacién y asesorin a los sujetos agrarios, respecto de posibles conflictos 6 de
actos juridicos entre si, con ¢l Estado ¢ con terceros.

-Las funciones de Inspeccién y vigilancia, de los diversos asuntos en materia agrarla,
asf como en relacién a las quejas y denuncias que presenten los sujetos agrarios en
contra de auterldades por actos u omisiones que pongan en riesgo sus derechios
campesinos,

-La facultad de emitir recomendaciones a las autoridades que o cumplan con sus
obllgaciones y que pongan en peligro los derechos de Jos sujetos agrarlos.

-La poslbilidad de hacer denuncias ante el ministerio piblico, en relacién a actos que
se conslderen constitutivos de delito,

-Realizar acciones en materla de capacltacién y divalgacién de la legislacién agraria
entre los niicleos ejidales y comunales.

-La obligacién de emitir oplnién respecto a la conveniencia 6 no de los proyectos de
constitucién de sociedades mercantiles 6 civiles, a las que se aporten ticrras de uso
comin de los nicleos agrarios.

La Procuraduria Agraria se encuentra limitada para enmplir con el conjunto de
atribuciones que la Ley le sefiala, ya que por una parte, el personal con el que cuenta
resulta fnsuficiente, segiin se puede observar en funcién de la magnitud de los prablemas
que prevelacen en el campo, los cuafes parccen no aminorar, stno por ¢l contrario,
tienden a complicarse conforme.transcurre el tiempo; por el lado del wniverso de trabajo

de la Institucidn, es importante remarcar que es un unlverso muy grande, pues implica
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la atencién a un mimero aproximado de 30 wil nicleos ejidales y comunales, en los que
exlsten alrededor de 3.5 millones de sujetos agrarvios con problemilivas muy dislintas
y variadas de acuerdo a cada una de las regiones del pais; para la atencidn de Ial
universo de trabajo la Procuraduria Agraria dnicamente cuenta cont 1200 visitadores
y abogados agrarvios, y un nitmero aproximado de 2000 becarios campesinos,

En un primer momento se pensd en que Ia Procuraduria Agraria tendria que ser
una Institucidn que conoclera los problemas que vive el campo ruediante una
interrelacidn constante entre los campesinos y el personal de la Institucidn, por ello es
que se decidié instalar oficinas en las cludades pequeias y medias, ademis de
constderar que el personal constitufdo por los visltadores y abogados agrarios serfan
quienes estuvieran adscritos a tales oficinas, denominadas Residencins y Delegaciones,
para quc a partir de csos centros de operacién pudieran realizar visitas periddicas a
los ejidos y comunidades con la finalidad de conocer ta problemdtica existente y de
brindar los serviclos que 1a Procuraduria les ofrece de manera gratnita.

El planteamiento anterior implicaba contar con estructuras pequenas en cuanto
a su personal, principalmente en lo que refiere a oficinas centrales, sin embargo, ¢l
fenémeno del cambio de Procuradores Agrarios (hasta la fecha han sido ya cuatro) trajo
consigo ¢l saturamiento de las dreas administrativas de la Institucién, concretamente
en Direcciones Generales como la de Personal, Recursos Financieros, Recursos
Materiales e Informética, lo cual ha tenido graves implicaciones puesto que significo ka
creacién de un ambiente poco propicio para el trabajo, con personal poco capacitado,
sin un compromiso social con los campesinos, con una mareada ignorancia del quehacer
Institucional y en ocaslones, con pricticas poco profesionales e incluso al viejo estilo del

servilisino y la corruptela; todo {0 anterior, en delrimento de ia imagen y los objetivos



MR
institucionales, pues se legd a privilegior los compromisos personales y de grupo
camalizando reenrsos oviginalmente destioados a los objetivos y funciones sustantivas
de In Procuradiria,

Ademds de la prohlemiitica referida con anterlovidad, para la Procuraduria
Agraria se presenta el fenduweno avasallador del Programa de Certificacion de Derechos
Ejidales y Titulaclon de Solares (PROCEDE), ¢ cual resta mucha energin o la
Institucidn e mplica un fuerte desgaste y acupacion de tiempo pov parte del personal
de Lo Institucldn, Existe un fendmeno de indefinicion de funclones en relacidn con las
acclones en pro de la organizacién prodactiva en el medio rural, lo cual se convierte en
una falta de atenclon a los problemas de organizacién de los campesinas, por tal motivo
¢l modelo aiternativo tebe proponer que se establezea el mayor grado de coordinacién
entre las ustituciones del sector y se definan programas de atencién para la
organlzacidn productiva en fos fue Incida cada una de las degendeneias, en el ambito
tle sus respectivas competencias.

La Procuraduria debe garantizar que su personal tenga clacos los objetivos
institucionales, ademds de conocer y participac en la claboracién de Ias metas anuales,
asi como para el presente sexenlo, tie igual forma es necesario que la Instituclén realice
los programas de actualizacién y especializacién del personal, para poder eumplir con
los compromlsos gubernamentales estableeldos, profundizar en las ucclones de defensa
de los derechos de fos sujetos agrarios ante las instancias corvespondlentes; jugar un
papel imds consistente y participativo en Ia biisqueda de soluciones a los problemas del
agro, para lo cual es recomendable fortalecer su relaclén con olras Instituciones, asi
coma can los nicleas agrarlos y sus organizaciones; fortalecer su actnacién justiticional

con I finalidad de gue compla en forma cabal con lodas y cada una de sus atribuciones
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y pueda participar de manera coordinada y sistedtica con ¢l resto de las dependencias

del sector, en la operacion de fos diversos programas de gabierno,
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CONCLUSIONES.

L- Ante ¢f agotamiento de Tas acciones det reparto agracio, e Estado Mexicano
requiere de una politica hacia el campo que sea coherente y congrucnte con la nueva
realidad; es conveniente redefinic la actuacidn de la Procuraduria Agraria en aras de
una mayor contribucion al ilesarrollo rural integral, en corresponsabilidad con los

propios sujetos agrarios,

2.- Las acciones de los gobiernos en turno (de 1970 a 1a fecha) sélo sirven para que
los grupos financieros y politicos hegemdnicos en el pais, tengan garantizada una mayor
concentracion de riqueza y una eseandalosa conceatracidn del poder; olviddnidose de
cumplic con el mandato constitucional en el sentido de procurar la imparticién de

Justicia a todos los niveles y el desarcollo para el conjunto de la sociedad nexicana.

3. La situacion actual que se vive en el pais, sobre todo en el campn, obtiga a
vealizar wna profunda reforma ecandmiea, politica y social que beneficie a las mayorias
nacionales y que saque de la postracion a los eampesinos, apoyando en verdad o los
productores con programas de  capacitacion, organizacién para Ia produccidn,

administracion de cecursos y fomento a la inversiéa,

4.- tasta hoy, el proceso de modernizacién gue el gobierno realiza no resuelve en
lo fundamentai los graves problemas del sector rural, el empobrecimiento es cada vez
mayor, alcanza a nuis millones de mexicanus y pone en tefa de juicio la viabilidad del

proyecto que impulsa la clase dominaate.



26

5. La politica neoliberal plantea la necesidad de grandes unidades productivas, asi
como de fuertes sumas de nyeccidn de capital, 1o cual deja abierta I posthilidad del
Tenémeno de ia concentracién de tierra en pocas manos; ademds de no generar un
proceso de redistribuclén de ingreso y aumentar la polaridad de por si ya abismal entre

riqueza y pobreza, con o cual deja sin resolver los problemas de justicia agraria.

6.-  Dc continuar la actual tendencia de la politiea neollberal hacla o campo
mexicano es posible que se incremente el nivel de conflicto soclal, como respuesta def
sector campesino a la falta de canales de comunicacion con el gobierno, asi como a la
apsencia de acciones reales de apoyo a los productores rurales, principalmente los de

nMenores recursos, en su gran mayoria ejidatarios y comuneros,

7.  La Administracion Piblica Federal requiere garantizar el cumplimiento de los
objetivos de gobieimo plasmados en el Plan Naclonal de Desarrollo, mediante nia
poiitica sectorial integrada, coordinada, organizada y congruente, que defina con
precision et quehacer de cada una de las Instituciones participantes del sector, en este
caso, resulta imprescindibie contar con un Programa Seclorial Agrario, surgldo de las
necesidades reales de los habitantes del medio campesino -en el que exista una
participacién corresponsable entre el Estado y la Sociedad- el cual pueda ser ejecutado
de comiin acuerdo por las Dependencias Pabiicas competentes, con el apoyo de las
instituciones privadas, garantizando na caer en ia descoordinacién, duplicacion de
funcianes, burocratismo, corrupcién y faita de organizacién, que tanto daiio hacen al

desarrollo del pafs.
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8- Ll gobierno en sus tves giveles federal, ostatul y municipal) necesita poner en
marcha programas que tiendan a ervadicar ded medio rural los fendmenos de
acaparamiento de tierra y de productas, corrupeian, hurecratismo, cacignismo e
injusticia agraria, que tanto daito haven al pais, y que en definitiva, limitan las

pusibitidades del desacratla rural.

9.-  Las acciones de goblerno que se efectdan a través de la Administracién Piblica
eie sus tres nivefes sélo pueden tener acierto, si reconseen la existencia del amplio
masaico cultaral que caracteriza a la socledad mexicana y si respetan Ins formas de
organizacién de {os distintos grupes campesinos, asf como las decislones que éstos

toman,

10.- Para que la actuacién de la Admlinistracién Piblica en cada uno de sus nlveles
sea a mis acertada, se requiere una politica sectorial coherente, congruenle y acorde
con las necesldades objetivas de las reglones y microregioues del pafs, unin coordinacion
adecuada para hmpactar favorablemente al medio rural, una efectiva rearganizacion y
reestructuracion de fas Instituciones del sector agropecuario; instrumentar programas
vegionales en los que participen las disthntas Instituclones, tauto pablicas como privadas
y uua nayor contribucién el poder piiblica y fa sociedad civil af desarrolio rural

Integral.

11-  El Gobierno de la Repiiblica debe establecer progeamas priaritarios en el caupa,
apoyar la constitucion juridica de figuras para la produccién yural, potenciar ia

organizacidn econdmica y sacial de los adeleos agracios, regularizar fa tenencia de la
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tierra y los programas de apoyn a la produccidn, revisar y modificar fos programas
PROCAMPO y PRODUCE, puiesto que 1a situacion actual de fos campesinos exige que
exista una politlca diferencinds y acorde a cada regidn que sea adecnada o las

necesidades manifiestas de las productores del pais,

12.-  La actuaclén de jas Iustitacioues piibiicas debe ser organtzada, cvordinada y
sistemdtica, de manera seria y comprometida con un proyecte de desarvollo rural
integral, con programas a nivel naclonal, regional y microregional, supervisados por
Ia Secretaria de la Reforina Agraria; Seeretaria de Agricultura, Ganaderfa y Desarrollo
Rural (SAGAR); Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP) y la Secretaria de Desarvollo Soctal (SEDESOL); ast como con of
reesto de las Instituciones Pablicas que tienen alguna relacién con el desarrollo soclal,
en otras paiiabras, también se necesita de la participacidn y el esfucrzo de lnstituctones
Pablicas como la Secretaria de Educactén Piblica; de Comunieacioncs y"l‘rnnspoﬂes;
de Encigin y Minas; de Instituciones de Crédito y de Salubridad y Asistencta. Las
dependenclas deben realizar sus funciones con espiritn de servido soclal, en un marco

de respeto a los dercechos, formas de organizacion, usos y costumbres de la poblacidn

campesina,

13- La Procuraduria Agraria requicre fortalecer su presencia en el cantpo urediante
una serie de acciones, tales como la profundizacién y consolidacién del Programa de
Certificacién de Derechos Ejidales y Titulacién de Solares Urbanos, 1a elaboracién de
los Reglumentos Internos de Efidos y Contunidades, la elaboracién e Inscripeion del

Libro de Registro de Titularidad de Derechos Agrarios, fa capacitacidn a los campesinos
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tierra y los programas de apoyo a la produccidn, revisar y modificar fos programis
PROCAMPO y PRODUCE, puesto que 1a situacion actual de los campesinos exige que
exista una politica diferenciada y acorde a eada regidn que sea alecnada a fas

necesidades manifiestas de los productores del pais.

12 La actuacién de las Instituciones piiblicas debe ser organizada, coordinada y
slstemética, de manera seria y comprometida con un proyecto de desarrollo rural
integral, con programas a nivel nacional, regional y microreglonal, supervisados por
la Secretaria de la Reforma Agraria; Secretarfa de Agricultura, Ganaderia y Desarrotlo
Rural (SAGAR); Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca
(SEMARNAP) y la Secretaria de Desarcotlo Social (SEDESOL); asf camo con cl
reesto de las Instituciones Piblicas que tienen alguna relacién con el desarvollo soclaf,
en ofras paiabras, también se necesita de la participacion y el esfuerzo de Instituciones
Piblicas como la Secretaria de Educacién Piblica; de Comunicaciones y Transportes;
de Encrgia y Minas; de Instituciones de Crédito y de Satubridad y Asistencia. Las
dependencias deben realizar sus funciones con espiritu de servicio social, en un marco
de respeto a los derechos, formas de organizacidn, usns y costumbres de fa poblacién

campesina,

13.-  La Procuraduria Agraria requiere fortalecer su presencia en el campo mediante
una serie de acclones, tales como la profundizacién y consolidacién del Programa de
Certificacién de Derechos Ejidales y Titulacidn de Solares Urbanos, 1a elaboracién de
los Reglamentos Internos de Ejidos y Comunidades, ia elaboracién e inseripcidn del

Libro de Registro de Titularidad de Derechos Agrarios, la capacitacidn a los campesinos
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ett relacion con fos derechos y las obligiciopes guae tienen en materia agraria, la asesaria
v capacitacion en relacién con ta constitucién de fignras juvidicas para ta produccidn
rvad y paca el mejor aprovechamiento de fos recursos con fos que cuentan, en tales
acciones se requiere la participacion directa y vrganizada de los cantpesinas, a lo largo
de tade el proceso administrative, deside Ia definicién de politicas, hasta la evaluaciin
e resnltados, pasando por Ja organfzacién, coordinacion y ejecucién de acclones, con
Ia finatidad de gavantizar la procuracién de justicia agraria en el pais y coadynvar al

desarrollo rural lntegral que reclama la sociedad campesing de Méxicn.

14.- Et quehacer de las lnstituclones gubiernamentales y en particular de la
Procuraduria Agraria, debe efectuarse con estricto apego a derecho, reconociendo y

respetando las caracterfsticas pluriétnicas y pluricuttucales de los habitantes dei pais.

15.- Las politicas de fomento e Inversién al campo demandan  ser  claboradas y
operadas en un marco de desarvollo eeonémico, social y cultural con amplio sentido de
Mbertad y justicia, lo que stgnlfica una ceovientacldu del sistema financiero y de las
politieas de la banca de desarrollo en sentido tal que favorezea In realizacion de
proyectos productivos y de abras pibiicas en beneficia de todas los habitantes def medio

rural,

16.- La accifn colectiva no es para mafiana, ni para cf préximo siglo, es para hoy,
con decistones firmes para lograr gobiernos a todus fos niveles, que vepresenten a la
gente, no al capital corporativo y también con una accién tenaz para evitar toda politica

o medida que signifique retroceso para la sociedad, monopolizacidn y corporativizacion
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de la economia, veata y desnacionalizacién del patrimonio nacional, especulacién nociva,
desempieo, mal uso del ahorro interno, mds endeudamiento externo, destruccidén de
empresas productivas medianas y pequenas, degradacién del saiario y disminucién de

los niveles de vida.

17- La socledad mexicana y la Nacién reclaman mayor participaclén social
organizada, a partir de las demandas de los distintos sectores sociales, con las
propuestas y alternativas politicas elaboradas por el conjunto de la sacledad, en un
sentido de desarrolio nacional, donde las bondades de Ia actividad econémica permeen
a los sectores soclales més empobrecidos y al grueso de la clase trabajadors det campo

y 1a ciudad con el objeto de lograr el desarrollo social del pafs.
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ANEXO 1.
MEXICO, EL RETIRO DE APOYOS PARA EL SECTOR
AGROPECUARIO. ANO 1994 EN COMPARACION CON 1988,

1988 1994 Varia-

cién.

(%).
Crédito de avio,ejercido por Banrural para 1337 582 1 242 Ja: -62.8
Superficies de riego [milea de huavos peson)
Crédito de avio ejercido por Banrural para 5 108 207 369 837 | -92.8
suparficies de temporal (miles de nuevan
pesoal.
Superficie de riego habilitada por Banrural 1 505 651 | -56.7
{milen de hectireas).
Superficie de temporal habilitada por 5 765 409 | -90.%
Banrural (miles de hectdrean)
Participacién del sector primario en el 12.7 £.0 402
otorgamiento de crédito de la banca de
desarrollo (an porcentaje)
Superficie asequrada da riegoimilee de 1534 234 3 T
hectérsaa)
Superficie asegurada de temporal (miles de 4 714 163 RTINS
hactireas)
Vantas de semillas certificadas (toneladas) 80 139 18 837 BRI
Servicio de asietencia técnica (miles de 14 235 5 800 “59.1
hecthreas)
Gasto federal en ciencia y tacnologfa 488 335 181 244 L2100
agropecuaria (miles da nuevos pesos)
Participacién del eector agropecuarioc en el 11.7 7.0 1 -48.9
gasto federal en ciancia y tacnologfaisn
porcantaje)

Fuente:-Estudios Agrarios, Revista de la Procuradurfa Aqgraria.
Nim, 1, oct-Dic. 1995. P4g. 76.
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