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Capitulo 1.

Avatares de la Secretaria de Reforma Agraria, de una Reforma Agraria Estructural

a una Reforma Agraria Integral.

1.1 Introduccién

La reforma agraria en México histéricamente ha sido considerada como el motor de la
revolucion campesina de 1917. Por ello en el art. 27 constitucional, se establece la potestad
que tiene el Estado para transmitir el dominio de la tierra a los particulares. Esta
caracteristica de repartir tierras la encasilla como una reforma agraria estructural. Sin
embargo, las demandas de un entorno cambiante, han hecho de la reforma agraria un
proceso dinamico que ha transitado por distintas etapas, cada una con propositos
diferenciados, hasta convertirse en lo que se denomina la reforma agraria integral.
(Fajardo, 2000). Asi las agencias de gobierno que en México han enfrentado la

problemaética de la reforma agraria confirman dichos cambios.

Luego de la revolucion campesina de 1917, la administracion del entonces Presidente
Madero cre6 la Comision Nacional Agraria para solucionar el problema de la pequefia
propiedad, luego la presencia en 1935 del Departamento de Asuntos Agrarios y
Colonizacion dio paso a la ampliacion de la frontera agricola y a la colonizacion del
territorio. Dicho Departamento elevado a Secretaria de Reforma Agraria en la
administracion de Luis Echeverria (Moreno, 1980), trato ademas del incremento y
modernizacion técnica de la produccion; la organizacion de los productores; el surgimiento

de sistemas de crédito a la comercializacion y actualmente el desarrollo sustentable.

Como vemos, la Reforma Agraria en México no ha sido un asunto exclusivo de reparto de

la tierra, sino de relacién entre tierra y trabajo con propoésitos de desarrollo (Robles, 1998);



en este contexto los sexenios de gobierno recientes han insistido en la necesidad de
reorientar la Secretaria del Ramo, sobre todo después de la reforma constitucional que se

hizo en 1992 al articulo 27 y la promulgacion de la ley agraria en 1993.

El nuevo marco juridico hace hincapié en la necesidad de rescatar el potencial de
“desarrollo campesino” y la culminacion del reparto de tierras; por lo que urge reorientar la
finalidad institucional de la Secretaria de Reforma Agraria cuya premisa inicial era el

reparto de tierras.

En sintesis, los actuales propositos que se emanan de una Reforma Agraria integral difieren
de las actividades tradicionales de la SRA, provocando una crisis que exterioriza y hace
aparecer los dinamismos, tensiones y contradicciones que hasta ese momento permanecian
ocultas, subterrdneas o enmascaradas tras una aparente normalidad. Esta crisis se
manifiesta de manera evidente cuando existen dudas en cuanto a la pertinencia de la SRA.

en México a lo largo de los ultimos seis afios.

Hasta aqui, la “redefinicion” de Reforma Agraria no es suficiente para construir un
argumento en contra o a favor de la pertinencia, menos de la permanencia de la SRA.
Mantener o extinguir una organizacion publica como la mencionada implica conservar o
romper el equilibrio organizacional, juridico, burocratico y administrativo de la misma,
involucra el riesgo en la continuidad y la incertidumbre en la implementacion de politicas
publicas relacionadas con el agro, el campo y el campesino, propone cambios sustanciales
en términos econdmico presupuestales a nivel federal, etc. Por ello en este trabajo nuestro
objetivo principal es dilucidar la pregunta de investigacién que se plantea en el siguiente

acapite.



1.2 Pregunta de Investigacion.

Investigar cuan pertinente es la SRA requiere de una exhaustiva investigacion que se
concentre en definir el contexto socio econémico y organizacional en que se desenvuelve,
las necesidades de la sociedad objetivo, la posible duplicidad de funciones que tenga con
secretarias del ramo agrario y medioambiental. Por ello en la presente tesina nos

preguntamos ¢ por qué no ha desaparecido la SRA a pesar de la controversia?.

1.3 Hipdtesis.

Para contestar nuestra interrogante y partiendo del supuesto que la SRA esta conformada
por tres ambientes dindmicos (objeto del siguiente capitulo -figura 1-); proponemos tres
hipotesis alternativas que podrian considerarse complementarias, pero que se han separado

para efectos de analisis y comprension.

Hipotesis 1: La SRA no desaparece porque ha sido exitosa en planear estratégicamente y

adaptar su estructura administrativa.

Hipotesis 2: Conviene a ciertos sectores politico - sociales la no extincion de la SRA

Hipotesis 3: Es dificil (si no imposible) desaparecer cualquier agencia gubernamental en la

administracion pablica mexicana.

La primera de nuestra hipdtesis considera que la SRA en un intento por readaptarse al
nuevo contexto politico, juridico y social que atraviesa México, deberd redefinir
competencias y redisefiar su estructura organizativa; la segunda establece la necesidad de
conservar las redes de poder que han hecho de la SRA una arena politica; y la tercera
hipGtesis sugiere que producto de las rutinas y division de trabajo existe una red

intergubernamental de agencias que impide la supresion de la SRA como una de sus partes.



1.4 Metodologia

Averiguar por qué no desaparece la SRA es una tarea que implica el andlisis de varios
escenarios, que en la logica sistémica conformarian un entorno (conformado por los tres
ambientes propuestos) interdependiente con la organizacion. Por ello, en el presente
trabajo enfatizaremos la SRA como una organizacién de aprendizaje’. Elegimos esta
definicion, pues consideramos que las consecuencias organizacionales de la relacion

“entorno/sistema” especificas deben observarse bajo las siguientes consideraciones:

1. Los problemas de la SRA, no son fendmenos aislados y estan en relacion con otros

problemas, acontecimientos y fuerzas.
2. Los acontecimientos deben analizarse en términos de multiples causalidades.

3. El cambio es una resultante en un campo de fuerzas opuestas, mismas que son

variables pertinentes para el analisis (Lewin, 1942) 2.

4. Si alguien quiere cambiar un sistema, debe cambiarlo de forma integral, no sélo en sus

partes componentes.

Las presiones e influencia que van a la SRA, difieren dependiendo de cada ambiente. Esto
implica que la evidencia que sirva para analizar y confrontar en cada una de las hipotesis
sea diferente (a veces complementaria). Por ello a continuacion establecemos la manera de

abordar cada una de ellas:

! Cabe sefialar gue existen dos variaciones de la teoria de sistemas abiertos: la teoria de sistemas
sociotécnicos (TSS) y la planificacion de sistemas abiertos (PSA). La tesis de la TSS es que todas las
organizaciones se componen de dos sistemas interdependientes, un sistema social y un sistema técnico, y que
los cambios en un sistema producen efectos en el otro (French, 1995).

2 Kurt Lewin (1942) introdujo dos ideas acerca del cambio. La primera idea afirma que lo que esta
ocurriendo en cualquier punto en el tiempo es una resultante en un campo de fuerzas opuestas, la segunda era
una idea del proceso de cambio mismo: sugirié que el cambio es un proceso de tres etapas, descongelar la
antigua conducta o situacion, moverla a un nuevo nivel de conducta y volver a congelar la conducta en el
nuevo nivel.



1.4.1 Hipotesis 1

La SRA planifica estratégicamente y adapta su estructura, en vista que se considera como
un sistema de aprendizaje, que ante la ausencia de directrices por parte de la
administracion federal ha optado por desarrollar su capacidad de innovacién, adaptacién y
redisefio oportuno, factores son clave de la permanencia de las organizaciones (Cabrero,

1999; 27).

El analisis relacionado con esta hipdtesis consiste en un diagnostico que sistematiza
cronoldgicamente los objetivos planteados por la SRA durante los Gltimos 14 afios.
Haciendo énfasis en las premisas politicas, actividades y tareas. Intenta establecer si sus

objetivos/metas se ajustan a las demandas de los beneficiarios directos del sector agrario.

Bajo los criterios de planificacion estratégica tratamos de identificar si en este proceso, la
organizacion ha adaptado sus procesos de acuerdo a las exigencias validas del ambiente. Y
en esta fase de la investigacion nos servimos de los informes anuales de actividades de la
SRA (IDLSRA), en donde se puede observar los cambios en los objetivos y por tanto en la
estructura. Para establecer si hay correspondencia de tal adaptacion con el entorno social,
incluiremos las necesidades sociales que son expuestas por diversos grupos de interés

materia de la segunda hipotesis.

1.4.2 Hipdtesis 2

Para saber si conviene a ciertos sectores politico - sociales la no extincion de la SRA,
partimos del supuesto que la SRA, como toda organizacién publica, es terreno fértil de
negociaciones politicas y tiene actores interesados, que pueden dar sentido opuesto a las

iniciativas internas o externas de reforma.



Para analizar esta hipotesis, no solo definimos los grupos de interés, sino trataremos de
identificar la dinamica de éstos junto a los partidos politicos; pues se pretende establecer

cuéales son los motivos que suponen la extincion de la SRA.

El aletargamiento sobre este tema -causado por desdén o interes de los involucrados-, se
explica al describir y contrastar sus argumentos. Comenzaremos con un acopio
bibliogréfico (de hemeroteca) sobre el debate. Con base en esto, se identifica los motivos

que llevaron a su no conclusién.

1.4.3 Hipotesis 3

La dificultad o imposibilidad de desaparecer cualquier agencia gubernamental en la
Administracion publica Mexicana, puede deberse en primera instancia a la existencia de
rutinas que permiten un funcionamiento bueno o malo. En este sentido cualquier propdésito
de cambio que no considere el actual entramado organico-institucional corre serio riesgo
de fracasar, sobre todo por la obvia resistencia al cambio y tensiéon que se origina con el

reacomodo de reglas y rutinas.

Segun esta hipotesis, la extincién (aunque incremental) de la SRA, a mas de provocar un
shock en las rutinas internas, desencadenaria un desajuste en las rutinas de otras

organizaciones con quienes mantiene vinculos.

Para ver si este es el caso, se realiza un analisis de otros trabajos que sobre la historia de la
Administracion publica federal se hayan realizado. Con base en esto, delimitamos cuando,
como y por qué ha sido posible la desaparicion de una agencia federal de gobierno, y
posteriormente verificar si en el actual ambiente es factible. Nos introduciremos en la
historia de las reformas no solo de la SRA, sino de la Administracion Publica federal en

términos mas amplios. Luego, trataremos de ubicar a la SRA en el actual entramado



organico federal, estableciendo los vinculos que ésta tiene con otras agencias federales.

Con los datos obtenidos, intentaremos establecer la pertinencia de la SRA.

1.5 Sintesis.

El objeto de esta tesina es establecer cuéles son las causas que permiten la existencia de la
SRA a pesar de la controversia en torno al tema. Por ello se pretende evidenciar la
pertinencia y por tanto la longevidad de la misma. La explicacion se pretende encontrar en
el analisis de factores econdmico-sociales, politicos, y organico-funcionales que por estar

entrelazados no permiten hipotesis excluyentes entre si.

Se espera demostrar con este trabajo que la permanencia de la SRA —al igual que otra
organizacién publica- es un asunto publico que debe tratarse con mucha cautela y
contemplando varios escenarios de impacto, no sélo los pareceres de actores (académicos,
politicos, sociales, etc.) que de acuerdo a su jerga mantienen una posicién a favor o en

contra de la existencia de la SRA.

Con tal finalidad en el siguiente capitulo esbozamos algunos aspectos tedricos en funcion
de las hipdtesis propuestas, éstos serviran para contrastarlos con la evidencia que se
presenta en el tercer capitulo y como referente para las conclusiones que presentamos en el

cuarto y altimo capitulo.
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Capitulo 2.

Entornos de la Secretaria de Reforma Agraria.

Las organizaciones de la administracion publica como cualquier sistema social, estan
inmersas en un entorno de multiples dimensiones: ideoldgica, normativa tecnoldgica,
social, econdémica, politica, cultural y otras. Dicho entorno incide sobre las caracteristicas y
el comportamiento de las organizaciones, y éstas -a su vez- inciden, en cierto grado, sobre

Su entorno.

Por lo tanto, siempre que hagamos referencia al entorno de una organizacién, daremos por
entendido que se trata del entorno especifico, es decir, del conjunto de elementos del
entorno general que estan efectivamente vinculados con la organizacién. Para efectos de
nuestro trabajo, la SRA tiene tres ambientes: la poblacion beneficiaria (meta), la
comunidad organizada politicamente (Arena Politica) y las agencias de gobierno

vinculadas (Administracion Publica Federal).

Figura 1: Entornos de la SRA

Hipdtesis 1: Sistema socio-técnico

Poblacién objetivo

Publica Fedexal.

comunidad
organizada
politicamente

Organizaciones
vinculadas al
sector agrario
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En vista de que las hipdtesis tienen distintas areas de analisis, el soporte teorico difiere y se
complementa mutuamente. En la primera se desarrollan aspectos inherentes a la planeacion
estratégica. Con la segunda buscamos establecer por qué y cuanto intervienen las
organizaciones politicas en las organizaciones publicas con el propdsito de perpetuar las
organizaciones. En referencia a la tercera hipdtesis, veremos como funciona la
administracion publica federal y la necesidad de sus secretarias componentes para lograr
sinergia gubernamental. Esto ayudard a conocer si de veras es importante la SRA en el

equilibrio de la administracion pablica federal.

2.1 SRA como sistema socio-técnico de aprendizaje.

Convencionalmente, una organizacion se entiende como un sistema socio-técnico para la
integracion racional de la actividad humana (French, 1995), creado deliberadamente para
la consecucion de objetivos explicitos, tendientes a la satisfaccion de necesidades de sus
miembros y de una poblacion externa, a través de la division horizontal y vertical del

trabajo.

Sin embargo la explicites de los objetivos de la SRA no es muy evidente, pues responden a
un ambiente cambiante e incierto que obliga a tener objetivos flexibles. Este tipo de
objetivos invita a ver a nuestra organizaciéon como un sistema abierto que basa su
existencia en el aprendizaje (Cabrero, 1999) y retroalimentacion de informacién
proveniente de entornos especificos. Con esta perspectiva la SRA se define como un
Sistema Socio-Técnico de Aprendizaje donde los objetivos marcan los ciclos de vida
(surgimiento, expansion, madurez o crisis) que atraviesa, regulan las funciones que debera

cumplir y determinan el tipo de estructura que adoptara (Cabrero, 2000; 154).

De acuerdo a lo anterior, la SRA para no desaparecer deberd por un lado ajustar sus

objetivos al ambiente y configurar su estructura. Para analizar este proceso adaptativo
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utilizamos el enfoque de la planeacion estratégica, porque esta herramienta administrativa
considera que los objetivos son flexibles y les da un tratamiento evolutivo (Cabrero,

1999).

2.1.1 Planeacidn estratégica en el Sector Publico.

La perspectiva real de la estrategia segin Arellano (1994), puede ser vista desde posiciones
contrarias: desde el lente de la planeacion y desde la Optica de la gestion. En la primera, la
estrategia nace como un instrumento para controlar la realidad, es decir la capacidad de
planear acontecimientos futuros, y dirigir globalmente los procesos internos desde una

racionalidad predictiva.

El problema de esta perspectiva es que los escenarios supuestos distan de los reales; en este
sentido, “en vez de ver a la adaptacién del plan como un proceso de reasignacion
estratégica o téctica, segin sea el caso, se le ve como una salida ante una realidad

demasiado mutable” (Arellano, 1994; 3).

Desde el angulo de la gestion, la estrategia destaca la direccionalidad desde la perspectiva
del vinculo estratega-contexto; en este sentido la decisién que conforma a la estrategia no

hace de ella una accion ni define a las actividades.

Segun Arellano (1994), “La estrategia, como perspectiva, acepta la idea racionalista del
disefio de la realidad, de medios a fines, pero ataca de frente a) la posibilidad de
homogeneizar fines, porque existen actores multiples y contradictorios; b) la posibilidad
permanente de estandarizar medios, porque las situaciones y los eventos son tan
cambiantes y moviles, que los medios requieren ser reconfigurados tacticamente y c) la
posibilidad de predecir — controlar, porque se basa en la direccionalidad construida a partir

de la estrategia -del otro-, y esto ultimo es incontrolable”.
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2.2 La SRA como escenario o arena politica.

A diferencia de la definicion socio-técnica, Cabrero (2000; 154) agrega el componente
politico y menos instrumental, cuando define que “Las organizaciones son un constructo
social (...) cuyo funcionamiento y estructura deben responder a la dindmica social dentro
de una arena politica especifica”. El factor politico evidentemente incide en la longevidad
o ciclos de vida de las organizaciones de gobierno (Bozeman, 1998; 67-69); al respecto
Kaufman (1976) considera (a mas de la base legal y el proceso presupuestal) que la
estrategia de procurarse patrocinadores en el congreso y los cambios en los ciclos politicos

son factores que coadyuvan pero también amenazan las organizaciones publicas.

Dicho lo anterior, la problematica de la SRA en éste entorno tiene dos aristas, cambios en
los ciclos politicos y patrocinadores. En cuanto a la primera, tomamos como detonantes de
la “crisis” que atraviesa la SRA, a los siguientes eventos: la transicion politica-
democrética, las reformas al articulo 27 en 1992 y la declaratoria de culminacion del
reparto de tierras ejidales en 1997. En cuanto a los patrocinadores nuestra investigacion
también  trata de determinar actores externos al congreso, pues éste representa

parcialmente los intereses de la poblacion beneficiaria de la SRA.

Consideramos los actores externos, porque ellos en sus interacciones cotidianas en las
organizaciones, se involucran en negociaciones implicitas y explicitas, configurando y
reconfigurando grupos y coaliciones con caracter tactico y estratégico, tanto que la
supervivencia de una organizacion depende del poder que a menudo adopta la forma de

accion politica (Diputacié de Barcelona, 2001).

Se entiende por accion politica a aquellos actos que, implicitamente, tienen un elemento de

tactica y estrategia con el propdsito de alcanzar un cierto objetivo, de protegerse de las
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consecuencias de acciones adversas, o bien ambas cosas a la vez (Diputacio de Barcelona,

2001).

Al considerar que la permanencia de la SRA conviene a ciertos sectores politico-sociales;
revisamos la dinamica del poder en las organizaciones con la finalidad de observar la

incidencia de las organizaciones politicas en longevidad de la SRA.

2.2.1 Dinamica del Poder en las organizaciones publicas

Para Del Castillo (1995) el poder es una variable fundamental en la dindmica de los
procesos organizacionales, toma forma de negociaciones, gracias a las cuales se establecen
los objetivos de la coalicion politica y se restituye el equilibrio organizativo cada vez que
éste es cuestionado por variaciones experimentadas en su entorno. El equilibrio
organizacional seria el resultado de adaptaciones sucesivas de los desequilibrios continuos
que se producen y no necesariamente de decisiones que correspondan a un analisis

racional.

La dindmica del poder en las organizaciones publicas resulta de complejas vinculaciones
entre contexto y organizacion, que en su mutua dependencia y efectos reciprocos, procrean
necesidades y factores innovadores; donde las organizaciones reconfiguran incluso la
relacion con las redes de actores externos y las agencias de poder e influencias que las

enmarcan (Cabrero 2000; 152).

Al definir las organizaciones como ruedos politicos, nos enfrentamos con la tarea de
especificar la unidad de andlisis en el estudio de las acciones politicas. Consideramos que
en tanto personas vulnerables, los miembros de la SRA, al tomar medidas politicas,
actuaran en grupo; y como en toda organizacién se distinguirdn "grupos de interés", que

son nucleos de actores que comparten ciertas motivaciones politicas comunes respecto de
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la organizacion; éstos en sus interacciones con otras personas, actlan estratégicamente para
perseguir los fines que se proponen. Luchan por un mayor espacio de accion, por una

mayor autonomia y por un margen de libertad méas amplio.

En ciertas organizaciones, la complejidad y diversidad de intereses y orientaciones entre
diversos grupos puede resultar en una politizacion de los procesos y, en ocasiones, en una
acentuacion y confrontacion extrema de posiciones, lo que puede llegar a diluir la accién

conjunta (Diputacio6 de Barcelona, 2001).

2.3 SRA, subsistema del entorno administrativo federal.

Como mencionamos anteriormente, cada ambito tiene una lectura diferente de la
organizacion. En éste apartado se ve a la SRA como un subsistema de la administracion

federal.

La administracion publica federal es un sistema socio -técnico y en este caso la SRA es un
componente mas, que interviene en la funcionalidad organizacional del sistema federal. La
permanencia de la SRA se justificaria si esta otorga cierta “funcionalidad sistémico —

administrativa” en el &mbito federal.

Cabe destacar que el analisis de este entorno, incluye tacitamente los descritos
anteriormente; porque es en primera instancia un sistema sociotécnico en el cual el sistema
de administracion federal establece rutinas a la SRA para un mejor desempefio; y en
segunda instancia, éstas rutinas se institucionalizan y rebasan su justificacion técnica para

responder a la dinamica del sistema politico (Bozeman, 1998; 122).
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2.3.1 Organizacion Publica federal

Las organizaciones dependen de otras organizaciones para preservar su propia existencia,
para acceder a informacion, a recursos y a nuevas tecnologias, para canalizar sus productos

hacia las clientelas, y para multiples aspectos de su operacion cotidiana.

La viabilidad de toda organizacion publica esta supeditada a la calidad de las relaciones de
creciente complejidad, las organizaciones tienden a constituir redes de intercambio,

colaboracién y complementacion (Diputaci6 de Barcelona, 2001).

En las relaciones inter organizacionales siempre esta presente, implicita o explicitamente,
el concepto de negociacion. Es decir, se busca la compatibilizacién de intereses de las
partes, ubicandose en un continuo que tiene como extremos la total compatibilidad
(situacion puramente competitiva) y la total incompatibilidad (situacién puramente

competitiva) (Diputaci6 de Barcelona, 2001).

En la relacidon con cada una de las organizaciones con las que debe o desea vincularse, la

SRA debera:

- Identificar el estado actual de la relacion y los motivos de tal estado.

- Definir qué tipo de relacion desearia tener.

- Desarrollar un plan de accion para cerrar la brecha entre la relacion existente y la relacion

deseada.

- Generar y definir distintas opciones de ganancia mutua.

- ldentificar en qué medida algunas de esas opciones satisfacen los intereses de ambas

partes.
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- Buscar intercambios que produzcan altas ganancias con bajo costo.

- Definir el contenido y la calidad del compromiso deseado

- Desarrollar negociaciones

- Ejecutar las acciones concertadas

- Controlar y evaluar los resultados

- Reiniciar el ciclo.

Puede preverse que los secretarios de la SRA deberan reunir crecientes capacidades para la
gestion de redes interorganizacionales, ya que de éstas dependera la eficacia, la eficiencia y
la calidad del analisis, la comprension y el tratamiento de los problemas de la organizacion

(Diputaci6 de Barcelona, 2001).

2.4 Sintesis.

Definir la SRA depende del entorno que determinemos para analizarla, asi podemos verla
de tres formas: a) como un sistema socio-técnico que para sobrevivir utiliza
(concientemente o0 no) la planeacién estratégica y responde a las demandas de una
poblacion especifica, b) puede considerarse como un constructo social que al configurarse
como arena politica logra afianzar su permanencia, y ¢) como un subsistema de la
administracion puablica federal, en que las rutinas -en principio mecanismos
simplificadores o estabilizadores (Tolbert y Zucker, 1983 en Bozeman, 1998)- son la

justificacidn para mantenerla en el entramado organico administrativo federal.

Como antes se manifestd, este marco teorico referencial es mutuamente complementario

aunque dividido en apartados de acuerdo a los entornos propuestos; de ahi que siguiendo el
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mismo esquema en el siguiente capitulo se presenta un diagnostico de los objetivos- metas
de la SRA para probar la adaptabilidad de los mismos, la problematica de los intereses
politicos manifiestos en un debate descuidado y no resuelto sobre la permanencia de la
Secretaria, y finalmente mediante un recuento historico que pretende demostrar la

metamorfosis del sistema administrativo federal.
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Capitulo 3

Desempefio, Aprendizaje y Metamorfosis de la SRA.

La SRA como cualquier organizacion que se encuentra en constante aprendizaje, es objeto
de cambios incrementales, perceptibles cuando los tradicionales esquemas se resquebrajan
y evidencian una falta de coherencia entre las acciones que realiza y la mision que se ha
trazado. En este sentido, el presente capitulo ofrece un compendio de los objetivos, actores
que intervienen en la permanencia de la SRA, y una breve resefia de la tendencia que ha

tenido la administracion federal en las Gltimas décadas.

Al igual que los demas capitulos, el presente sigue el esquema definido por los entornos
antes expuestos, e intenta ofrecer informacion relevante para poner a prueba las hipdtesis

que rigen nuestro estudio.

3.1 Los objetivos de la SRA.

La SRA como sistema socio-técnico debiera tener en su planificacion objetivos que
respondan a la mision técnica para la que fue creada. De acuerdo al discurso tradicional
derivado de la lectura del articulo 27 constitucional, el objetivo general de la SRA en
esencia se deriva de la existencia y permanencia de la propiedad social de la tierra
(Robledo, 2000), pero ante la imposibilidad de seguir repartiendo tierras, plasmada en el
nuevo orden juridico de 1992, donde la existencia y permanencia de la propiedad no
necesariamente estd garantizada; consideramos que la mision técnica de la SRA es
regulativa, en vista que el mismo articulo 27 determina la obligacion del Estado de regular
la propiedad rural de acuerdo con el interés pablico y el beneficio social. Esta accion

reguladora define la relacion fundamental entre el Ejecutivo Federal y la propiedad ejidal y
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comunal, al establecer que la materia agraria es de jurisdiccion federal (SRA Resumen

informativo, 1994-2000).

El caracter regulativo se encuentra presente a lo largo de la evolucién de los objetivos que
a continuacion exponemos y contrastamos con las necesidades de la poblacién meta de la
SRA,; donde encontramos que la adaptabilidad de dichos objetivos depende claramente de
prioridades politicas, que para efectos de esta investigacién consideramos expuestos en los
planes nacionales de desarrollo y los programas de desarrollo agrario -en ese orden

jerarquico-.

La aparente adaptabilidad y flexibilidad de los objetivos es notoria solamente cuando
cambian las prioridades de los planes nacionales y agrarios cada sexenio, pero éstas
caracteristicas los vuelven rigidos 6 mantienen mas o menos constantes durante éste
periodo, imponiéndose ain a los cambios en las administraciones internas. Una muestra de
esta efimera flexibilidad, se observa con la actual administracion (a diferencia de las otras
dos analizadas) que ha formalizado la planeacion estratégica, y expresado el objetivo de la

SRA en términos de misién institucional.

Pese a estos avances en materia de planeacion, los objetivos de la SRA s6lo son
reinterpretados como “objetivos de desarrollo”, en términos generales y retéricamente se
han expresado en proporcionar Certeza juridica, y Fomento al desarrollo agrario (IDLSRA,
2001-2002). Estos aspectos que de alguna manera competen a otras instancias; Tribunal

Agrario por ejemplo.

La poca claridad observada en la definicion de las metas, supone al objetivo general como
un elemento temporal, que depende de las prioridades de la politica agraria; y de la

connotacién que se otorgue a la “reforma agraria”.
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3.1.1 Evolucién de los Objetivos 1990 — 2002.

Los objetivos de la Secretaria de Reforma Agraria han tenido cambios de forma a lo largo
de los doce afios materia de nuestro estudio, a continuacion presentamos la cronica de los
mismos, divididos para el efecto en tres apartados de acuerdo a los tres sexenios que se

han sucedido ultimamente.

A) Los objetivos de la SRA a principios de los noventa, estaban en correspondencia con el
programa Nacional de Solidaridad (PNS) y consistian en cuatro grandes metas: el reparto
agrario, la Regularizacion de la tenencia de la tierra, Organizacion y capacitacion agraria, y
el Desarrollo agrario (IDLSRA 1990-1991); éstos objetivos aparentemente sufriran
diversas modificaciones o0 adaptaciones a partir de este periodo y en los posteriores
sexenios (Cuadros 1-4); los cambios se notan cuando se insiste en otorgar certidumbre en
la tenencia de tierra y se lanza el Programa Nacional de Modernizacion del Campo
(PNMC) cuyo objetivo era incrementar la produccion, productividad y bienestar de la

familia campesina (IDLSRA, 1990-91).

En este periodo no s6lo los “nuevos objetivos” sino también una politica innovadora
liderada por la presidencia (cambios al articulo 27 constitucional, una nueva ley agraria),
configuran una nueva organizacién a lo interno de la Secretaria, pues se crea la
Procuraduria Agraria y los Tribunales Agrarios; se desconcentra al Registro Agrario
Nacional y se ejecuta el Programa de Abatimiento del Rezago Agrario (PARA) con una
estrategia de concertacion con los gobiernos de 16 entidades federativas y con diversas

organizaciones campesinas (IDLSRA, 1991-92).

Para continuar la labor desarrollada en el PNS, la responsabilidad de la secretaria es la

coordinacion de tres organismos: Comision para la Regularizacién de la Tenencia de Tierra
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(CORETT), el Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal (FIFONAFE); y la

Procuraduria Agraria (PA).

En este periodo la SRA, fomenta y asesora la integracion de asociaciones de productores y
promueve proyectos de reconversion de empresas rurales para mejorar la eficacia de la

planta productiva.

Una vez descentralizada la PA, y desconcentrado el RAN; las tareas de la SRA en el
periodo 1992 — 93, se enmarcaron en las directrices del nuevo marco juridico y en los
programas especiales ordenados por la presidencia; en especial el Programa de Rezago
Agrario; y el de Derechos ejidales y Titulacion de solares urbanos “PROCEDE”

(IDLSRA, 1992-93).

A partir de la Nueva Ley Agraria, (Art. 4, 5 y 6) Destacan como Tareas Prioritarias
Fomentar, propiciar, promover, y asesorar las acciones (organizacion econémica local y

regional) que al respecto llevan a cabo los productores.

Sin embargo en este periodo la Secretaria de dedica a Desahogar en definitiva los asuntos
en trdmite, concluir la regularizacién de la situacion juridica de los nucleos agrarios,
reorientar la organizacion y el desarrollo agrario; luego de liquidar via presupuestaria a 32

entidades federativas a fines de 1992.

En el periodo 1993-94 se termino el proceso de reestructuracion administrativa y
operativa; y aparentemente se consolida el papel del sector reforma agraria en el desarrollo

rural de México. (IDLSRA, 1993-94)

Se logro concluir el PARA, pero Se prosiguid con las tareas de investigacion de terrenos
nacionales para regularizar la situacion de los productores rurales ocupantes 0 en su caso

ofrecerlos en venta a particulares.
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La dependencia se abocé basicamente a fomentar la organizacion en sus diferentes niveles
y a proporcionar a los nucleos agrarios asesoria y asistencia técnica para el

aprovechamiento de sus recursos naturales.

B) Durante 1994-1995, Zedillo asume el poder y en el Plan Nacional de Desarrollo (PND),
plantea por un lado la necesidad de Redefinir politicas y programas de apoyo al campo
(con la participacion de campesinos y sus organizaciones), y por otro lado, la necesidad de
Promover condiciones para la inversion en el medio rural, y seguir Apoyando la

organizacion rural (IDLSRA, 1994-95).

En este sentido, se desvirtla el papel consolidado del sector de reforma agraria, y por tanto
el de la SRA; se retoma como objetivos, Abatir el rezago agrario (integramente)?;
Certificar derechos ejidales, Garantizar la seguridad en la tenencia de tierra, y se continua
con la intencion de fortalecer la propiedad social (figuras asociativas). Se continua con el
papel de Coordinacion sectorial, con la marcha del PROCEDE, y con la Investigacion de

presuntos terrenos federales.

A més de los objetivos y lineamientos establecidos para 1995-2000 en el PND, en el
periodo 1995 -96, se agregan los del consensuado programa sectorial agrario (PSA). La
conformacién de ejidos productivos es una parte esencial de la nueva concepcion del
desarrollo rural (Reglamento de la ley agraria en materia de ordenamiento y propiedad

rural).

3 El nuevo reglamento define claramente la transitoriedad de las atribuciones relativas al rezago agrario: a)
Ordenar la ejecucidn de la resoluciones presidenciales pendientes, b) Sustanciar las inconformidades que se
susciten de acuerdo a la legislacion aplicable, c) Elaborar y rehabilitar los planos definitivos de las distintas
acciones agrarias, d) Modificar los planos definitivos en cumplimiento de las ejecutorias de amparo, €)
Integrar expedientes de dotacién, ampliacién y creacién de nuevos centros de poblacion ejidal; para luego
pasar al tribunal superior agrario. f) Ordenar a las representaciones regionales y especiales, la realizacién de
los trabajos derivados de los acuerdos que emita el TSA y los tribunales unitarios agrarios.
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Las prioridades del periodo anterior (Administracion Salinas) se mantienen, pero se
matizan algunas: asi en cuanto a rezago agrario se define concluir a cambio de abatir;
Fortalecimiento de la actuacion juridica en ves de Certificar derechos ejidales; se acota
“Garantizar la seguridad” por Ordenamiento y regularizacion de la propiedad rural; el
fortalecer la propiedad social se cambia por “Desarrollo agrario”; y a diferencia del

periodo anterior se formaliza como objetivo la modernizacion institucional.

Durante el periodo 1996-1997, una consecuencia importante de la redefinicion de objetivos
del afo anterior, es el desahogo definitivo del rezago agrario, declarado el 21 de agosto
1997 ((IDLSRA, 1996-97; 76). Con este punto de quiebre, la nueva etapa de la SRA sera
fortalecer los procesos de transformacion que impulsen al medio rural, es decir garantizar
la seguridad juridica de la tenencia de tierra, procuracion de justicia agraria adecuada y

expedita asi como el fomento a la produccion y productividad (PND, 1995-2000).

Bajo estos terminos las actividades se desarrollan durante 1997 — 98, y se considera a la
SRA como una Institucion genuina e instrumento fundamental de la politica social.
(IDLSRA, 1996-97) Destaca en esta etapa la expropiacién de tierras ejidales y comunales
por causa de utilidad publica; la coordinacion de la regularizacion de asentamientos
urbanos; el establecimiento de reservas territoriales para fines urbanos y ecoldgicos, la
procuracion de justicia agraria, mediante acciones de asesoria, gestoria, representacion

legal y conciliacion; y la aplicacion de fondos comunes.

Durante 1998-2000, se efectla un reconocimiento de los sujetos de derecho agrario, la
posibilidad de la libre asociacion entre campesinos, entre nicleos y con terceros; y se hace
hincapié en la organizacion adecuada y competitiva de los productores rurales, para que
cada vez sean mas fuertes y eficientes en un mercado demandante y diversificado

(IDLSRA, 1998-99, IDLSRA, 1999-2000).
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C) Con el Gobierno de Vicente Fox, la SRA en el periodo 2000 — 2001, tiene como
principios rectores la atencion a los sujetos agrarios, los valores tradicionales del
campesino: familia; liderazgo basado en la experiencia y el conocimiento; honestidad en el
uso de la palabra y los recursos; respeto a las tradiciones, usos y costumbres; la fe en si
mismos como detonante de una mejor calidad de vida; y la necesidad de recuperar la
confianza en las instituciones gubernamentales, en especial las del sector (IDLSRA, 2000-

2001).

El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 establece la necesidad de promover un ambiente
de certidumbre juridica en el campo mexicano para fomentar la convivencia armonica de
quienes lo habitan y conseguir que el ejercicio de sus derechos de propiedad sobre la tierra
se traduzca en un mejor nivel de vida; el Plan sefiala entre sus estrategias ordenar y
regularizar la propiedad rural, procurar justicia agraria rapida y expedita, privilegiando la
conciliacién de intereses en la solucion de conflictos, capacitar y organizar a los sujetos

agrarios, asi como promover su integracion a la cadena productiva. (PND, 2001-2006)

En este sentido, de acuerdo al IDLSRA 2000-2001, los objetivos de la SRA en ese periodo
se orientan al ordenamiento de la propiedad rural; que consisten en coordinar su
conclusién, culminar las tareas juridicas y administrativas derivadas de la ley federal de
Reforma Agraria (ya derogada); regular predios que grupos campesinos tienen en posesion
precaria, deslinde y medicion de terrenos baldios, sustanciar y tramitar los procedimientos
de regularizacion de colonias agricolas y ganaderas. Asi como la expropiacion de tierras
gjidales y comunales; apoyar a los grupos campesinos en asuntos de organizaciéon y

fomento

En esta etapa, se trataria otra vez de culminar tareas pendientes de “planes” de desarrollo

mutilados al momento de la alternancia; esta vez como parte del ordenamiento rural; sin
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embargo el interés del gobierno también es la organizacion y capacitacion permanente del
campesino, pues de ahi se derivaran politicas publicas que fomenten el acceso a la justicia
y al desarrollo agrario integral (Mision SRA, IDLSRA2000-2001); y desde el 2001,
también coadyuvaran a la preservacion del medio ambiente y recursos naturales (Misién

SRA: IDLSRA, 2001-2002).

Las funciones de la SRA, quedan casi similares a las del afio anterior, Se agregan
solamente dos puntos: Ejecucion de Resoluciones Presidenciales y elaboracion de planos

definitivos; y Operacion y actualizacién del Registro Agrario Nacional.

3.1.2 Correspondencia de Objetivos de la SRA — Necesidades de la poblacion Meta.

De acuerdo a la metodologia indicada para este apartado, el analisis de correspondencia
metas politicas — objetivos SRA, pretende aproximar algunas conclusiones con respecto a
la calidad de evolucién (flexibilidad de objetivos) o rigidez (estancamiento de objetivos) de

los propositos de la Secretaria.

En vista de que los planes de Desarrollo, y los planes del sector agrario, asi como los
diferentes programas que incluyen al sector campesino (Cuadros 5 y 6a y 6b), son
resultado de consultas al sector agrario; consideramos que la SRA ajustara sus objetivos de

acuerdo a los principios que en materia agraria se postulan.

Después del desmembramiento de actividades neuralgicas (procuracién de justicia,
actualizacion de catastros, e inversion social y productiva) la SRA como tal, pierde
atribuciones directas; reduciéndose los objetivos particulares a ordenar la propiedad rural,

y coordinar la politica sectorial.

Para fortalecer la comunicacion entre las organizaciones campesinas y la SRA, y cumplir

con sus cometidos, la SRA establece y aplica los lineamientos de la politica agraria que se
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deriven de los objetivos y estrategias contenidos en el plan nacional de desarrollo, esta
mecanica se mantiene hasta la actualidad (IDLSRA, 2001-2002; 8). Los objetivos

particulares, al igual que el objetivo general, tienen el problema de la temporalidad.

En la SRA los recursos se destinan de acuerdo a las responsabilidades, mismas que
aparentemente cambian sélo en forma a lo largo del tiempo, pues dejando a un lado el
discurso son esencialmente las mismas que en forma sintética se expresan como los 4 ejes

de la politica agraria desde 1990.

Actualmente la SRA, ha definido el ordenamiento de la propiedad como Segunda Etapa; y
el desarrollo agrario como Tercera* concentrando sus actividades en idénticos postulados
que a principios de los 1990 se definieron como, Organizacion y Capacitacion Agraria y,

Desarrollo Agrario; aspectos que han tenido una especie de fusion a partir de 1994.
3.2 Actores involucrados en la discusion sobre la permanencia de la SRA.

Se dijo antes que la SRA también puede ser considerada un constructo social, en el cual el
funcionamiento y estructura responden a una arena politica especifica. Se definio al factor
politico como variable imprescindible en la longevidad de las organizaciones publicas, y se
sigue que los cambios en los ciclos politicos afectan el desempefio de la SRA, y a decir de
Kaufman (1976) la longevidad de las agencias federales — su fortaleza- derivara de la

existencia de patrocinadores en el congreso.

En este sentido y a partir de la cronologia del debate sobre la desaparicion de la SRA -que
en el siguiente apartado se trata, encontramos que el Partido Revolucionario Institucional
(PRI) es el patrocinador en el congreso, que en ningn momento ha manifestado interés en

desaparecerla. Los demas partidos politicos, en especial el PAN considera que el PRI ha

* Comparecencia del Secretario de la Reforma Agraria, ante la LIX legislatura; 04 de Noviembre del 2003.
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aprovechado la reforma al art. 27 constitucional para beneficiarse electoralmente del “voto
verde”, se considera que “se utilizo las leyes para favorecer un proyecto electoral y no un
proyecto de nacion” y ademas se sostiene que se sigue condicionando la reforma agraria al
servicio de tres grandes grupos: “La Confederacion Nacional Campesina; Antorcha
Campesina; y la Central Campesina Independiente, todos estos bastiones de los que el PRI

llama el voto verde”. (El Universal, 3 de octubre 2000, Nacion, pag. 11).

Lo anterior da la pauta para considerar que a mas de los patrocinadores del congreso, la
SRA posee patrocinadores externos en la figura de organizaciones campesinas agrupadas
en el denominado *“congreso agrario permanente” (ver cuadro 5), y un 70 % de
organizaciones del mismo corte que no forman parte de dicho congreso pero que
mantienen relaciones con la Secretaria y han firmado acuerdos en materia de desarrollo
agrario en la presente administracion (Fox). Este apoyo externo, indica someramente que
existe conformidad con las acciones que lleva a cabo la SRA, y por tanto la necesidad de

su presencia, esto no significa que estén de acuerdo con el desempefio®.

Determinamos también que la mayoria de las organizaciones campesinas® que mas
presencia tienen son el CNC y CAP, las cuales postulan el caracter constitucional de
creacion de la SRA, como razén mas que suficiente para mantenerla. Para ellos, antes que
desaparecer la SRA se la debe reformar o modernizar (Diario el Universal: 26 de Julio de

2000 pag. 10; 27 de Agosto del 2000, pag. 10; 18 de febrero de 2003, pag. 12).

Un asunto importante a destacar, es que en la SRA han existido varias administraciones

parciales y cada una de ellas en la persona del secretario de turno, se ha manifestado por la

® La UNTA, CCC, UNORCA, manifestaron su descontento via amenaza de tomarse las instalaciones de la
SRA, el 19 de junio del 2000.- Diario el Universal pag. 19.

® Con raras excepciones como las agrupaciones campesinas de la montafia de Tlapa — Guerrero.(Diario el
universal , 20 de agosto del 2000, pag.14).
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permanencia de la SRA, incluso el ultimo secretario (periodo 2003) que de acuerdo a

reportes de prensa, tenia como mision ejecutiva encontrar resquicios para su eliminacion.

3.2.1 Cronologia de un debate sobre la necesidad de mantener o extinguir la SRA que

nunca comenz6 formalmente.

A fines de los noventa, segun el Senado de la Republica y a raiz de las reformas al art. 27
constitucional en 1992 y la promulgacion de la ley agraria en 1993, existia confusién de
planteamientos en torno a las tareas en materia agraria, por lo que se reconocia una
discusién en cuanto a la permanencia o desaparicion de la SRA (Senado de la Republica,
1998). Si bien en estas fechas, esta discusion se llevaba a cabo argumentando entre otras
cosas que “el reparto agrario en México habia terminado”, o que la “SRA era una instancia
meramente burocratica, que reparte papeles en lugar de tierras” -Rogaciano Morales-, no
existié propuesta formal de desaparecer la Secretaria a decir de Arturo Warman, entonces
Titular de la SRA “no habra, por parte del poder ejecutivo, propuestas que impliquen la
desaparicion de la Secretaria” (Boletin de prensa 98/203, Senado de la Republica, 28 de

Octubre de 1998).

Pero, es en tiempos de alternancia del poder ejecutivo que las dudas en cuanto a la
permanencia de la SRA son mas fuertes, tanto que a nivel ejecutivo se discuti6 al respecto.
Y Carlos Jarque -titular de la SEDESOL-, y el entonces virtual presidente electo -Vicente
Fox- consideraban que la SRA desapareceria, hasta creian conveniente que las atribuciones
agrarias de la SRA serian transferidas a una fortalecida Secretaria de Desarrollo
Agropecuario -que sustituiria a la SAGAR (EI Universal, 06 de octubre de 2000, pag. 7), y
sus atribuciones juridicas como el Tribunal Agrario se pudieran transferir al poder judicial

(El Universal, 21 de julio del 2000, pag. 1y 6).
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Pese a la aparente conviccion inicial, para estas mismas fechas el grupo de transicion
descarta eliminar a SRA, por lo menos de ipso facto, pues Alberto Nlfez Esteva,
coordinador de la mesa agropecuaria del equipo de Vicente Fox, considera que en estos
momentos la SRA es indispensable porque “hay que dar seguridad a todas las tenencias de
la tierra, que tengan uso y que a cada propietario se le respete y de tranquilidad”. (El

Universal. 13 de octubre de 2000, Finanzas, pagina 3)

Dias después de la declaracion de Nufiez, Javier Usabiaga, coordinador del equipo de
transicion del presidente electo en materia agricola confirma que la Secretaria de la
Reforma Agraria si desaparecera, que se trata de una “defuncion” ampliamente anunciada
y que esto ocurrira en un plazo de uno a tres afios maximo, lapso en el cual se reubicaré a

la mayoria de los trabajadores. (El Universal, 18 de octubre de 2000, Nacion, pagina 12).

Las justificaciones de Usabiaga, son que la SRA es una estructura demasiado pesada para
las funciones que realiza. Refiere que antes, cuando habia ejidos en formacion, si era
necesario supervisar la marcha democratica de los ejidos, pero en la actualidad parte de
esas atribuciones le competen a la Procuraduria Agraria y entonces la SRA ha dejado de

cumplir un papel estratégico. (El Universal, 18 de octubre de 2000, Nacidn, pagina 12).

Sin embargo, durante el 2001 y el 2002, la discusion aparentemente se encuentra en
suspenso, porque la SRA no desaparece, no es absorbida por otra secretaria, y a cambio es

parte del plan de desarrollo 2001 -2006.

Pese a la aparente calma, en mayo del 2003, a unas semanas de haber asumido el cargo de
secretario de la Reforma Agraria, Florencio Salazar Adame daba cuenta de la inminente
desaparicion de la dependencia, (El Universal, 21 de Agosto de 2003) A nivel ejecutivo

por su parte, se daba seguimiento y analizaba lo que podria ser la desapariciéon de la
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Secretaria de la Reforma Agraria (SRA), o por lo menos un cambio en sus funciones y

definicion.

Se esperaba que a mas tardar en octubre de este afio se tome la decision sobre el destino de
la SRA, luego que el Secretario en funciones informe sobre la operatividad de la
dependencia y recomiende la desaparicion de la misma, con el argumento de que en
México "ya no hay tierras por repartir* (El Universal, 21 de Agosto de 2003, seccion I,
pag. 1, 6). Esto no sucederd pues el Secretario Adame, encargado del diagndstico
operativo de la SRA, manifiesta que “...la dependencia no debe desaparecer por el simple
hecho de que culminé el reparto de la tierra, al contrario se tiene que fortalecer, pero esa
tarea sera una decision que tomara la proxima Legislatura en la Camara de Diputados" (El

Universal, Lunes 25 de agosto de 2003, Nacion, pagina 31).

El 19 de Noviembre de 2003, encontramos que las dudas sobre la permanencia de la SRA,
vuelven otra vez a escena: el Grupo Parlamentario del PAN, y el PVEM inquiere al
Secretario Adame los argumentos que justifican la permanencia de la SRA, elevando
nuevamente la posibilidad de desaparecerla esta vez con el animo de ahorrar recursos y

eficientar el uso del presupuesto (www.pa.gob.mx/Noticias/2003/agosto/082903.htm).

En contraste a las voces que elucubran la desaparicion de la SRA, encontramos también
que en los mismos lapsos existen interesados en mantener la Secretaria. Los exponentes de
su defensa residen en su mayoria en organizaciones campesinas, pero también estan

miembros de partidos politicos.

En 1998, y pese a que no existia propuestas formales para desaparecer la SRA, la priista
Beatriz Paredes, sugiri6 a la comision de Reforma Agraria que se recomiende la
permanencia de la SRA en el presupuesto de egresos para 1999 (Boletin de prensa 98/203

senado de la republica, 28 de octubre de 1998).
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Las voces en defensa de la permanencia de la SRA, también fueron desde su interior, en
1998 el Secretario Warman, en 1999 su sucesor el secretario Eduardo Robledo, quien
consideraba que aunque el reparto de tierras habia culminado, la Reforma Agraria deberia
construir una segunda etapa que se preocupe de la organizacion y capacitacion del
campesinado (El universal, 18 de octubre de 1999, pag. 1, 8). Esta tesis era apoyada por
las organizaciones campesinas (tradicionalmente vinculadas con el PRI) que insistian en la
necesidad de reactivar al campo (El universal, 17 de diciembre del1999, pag. 21) (El
Universal, 27 de agosto del 2000, pdg. 10), y su defensa se basaba en interpretaciones

constitucionales y politicas (EI Universal, 26 de Julio de 2000, pag. 10).

Los partidos politicos, en especial las fracciones parlamentarias del PRI y PRD en la
Camara de Diputados, manifestaban que la Secretaria de la Reforma Agraria (SRA) debe
continuar en la administracion del gobierno de Vicente Fox. Los argumentos, que
expresaron al respecto y en los cuales estaban de acuerdo diputados del PAN, PRI, PRD,
eran que en México persiste el rezago agrario, el PT por su parte agregaba que no hay un

“campo productivo en el pais” (El Universal, 3 de octubre 2000, Nacion, pagina 11).

Como se dijo anteriormente, los rumores de desaparecer la SRA vuelven para el 2003, esta
ves en insinuaciones del PAN y el PVEM; para estas fechas, el partido politico que sale en
defensa de la entidad es el PRI, que se opone a lo que denominan el “estrangulamiento
presupuestal” que limita su funciones, y que posteriormente justificaria su desaparicion.

(www.pa.gob.mx/Noticias/2003/agosto0/082903.htm).

3.3 SRA en el contexto de la administracion federal.

La hipdtesis que rige este apartado considera que producto de las rutinas y division de

trabajo existe una red intergubernamental de agencias que impide la supresion de una de
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ellas, porque de suceder se desencadenaria un desajuste en el normal funcionamiento de la

red.

Este apartado tiene dos finalidades, la primera es analizar la tendencia manifiesta a lo largo
de lo que va de Administracion Federal después de la Revolucién de 1917 (CUADRO 7),
para conocer cuan dificil o imposible pudo haber sido desaparecer cualquier agencia
gubernamental y entonces saber si actualmente se puede hacer lo mismo con la SRA. En
segundo lugar, intentamos ubicar la SRA en el actual entramado orgéanico federal,
estableciendo algunos vinculos que mantiene con otras agencias federales (CUADRO 8).

Con los datos obtenidos, intentaremos establecer la pertinencia de la SRA.

3.3.1 Cambios en las agencias de la Administracion federal.

Comenzamos definiendo que la denominacion de las secretarias, estd en funcion de los
objetivos, y se entiende que si éstos cambian, la razon social de las agencias de gobierno
cambiard; bajo esta I6gica encontramos en el CUADRO 7, que México ha tenido o tiene
secretarias efimeras (Estado, Comunicaciones, Presidencia, Bienes nacionales e inspeccion
administrativa), permanentes (Relaciones Exteriores, Gobernacion, HyCP), que
evolucionan (Educacion Publica, Funcién Pablica, Energia, Defensa), flexibles (Fomento,
Industria, Comercio) que se dividen (Defensa y Marina), se fusionan o son absorbidas
(Comunicacién y Obras Publicas, Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca,

Alimentacién, Programacion y Presupuesto).

La razén de éstos cambios es que la razon social de las secretarias obedece a las
circunstancias politicas y a un entorno temporal especifico (la de Guerra, por ejemplo),
pero lo destacable de nuestro Cuadro 7 es que si unimos las efimeras y las que se diluyen
en las fusiones o absorciones, tenemos que en el contexto politico mexicano, si es posible

desaparecer una secretaria, pero esto dependera de la fortaleza de la misma.
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En una logica de sistema de administracion federal, podemos decir que una entidad
gubernamental es fuerte en la medida en que logre establecer redes de influencia, en la cual
su presencia sea nodal para una serie de otras agencias. Por ello a continuacion tratamos de
definir la red de la SRA considerando los convenios y acuerdos intersecretariales que ha

tenido.

3.3.2 Fortaleza de la SRA en funcién de su vinculacion orgénico -administrativa.

Consideramos que la fortaleza de una organizacién —en términos de su funcionalidad- se
deriva de una posicion nodal en el desarrollo de rutinas comunes que comparte con otras

organizaciones.

Para nosotros, la jerarquia que ostente o la importancia de la actividad que desempefie la
vuelven prescindible o no. En vista que la SRA mantiene una posicion de coordinadora,
desaparecerla de forma radical, implica un costo alto al incurrir en planes de reasignacién
de funciones para las agencias vinculadas, ademas una decision en tal sentido entorpeceria
la planificacién original de los programas o politicas en las cuales se encuentra inmersa la

SRA.

Si bien la SRA puede ser reemplazada incrementalmente, esto no sucedido por diversos
factores, entre ellos los de tinte politico destacados en la segunda hipotesis y en cierta
medida por las acciones que (aun alejandose de sus objetivos especificos) que realiza la

SRA 'y logran una cuota de apoyo de las organizaciones campesinas.
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Capitulo 4

Permanencia Justificada o Extincion Descuidada.

En México, la Reforma Agraria puede ser considerada integral porgque incorpora a mas del
reparto de tierras un proceso de desarrollo campesino, via organizacién de productores,
sistemas de crédito a comercio, desarrollo sustentable, etc. Sin embargo el concepto que
gira alrededor de la pertinencia de la SRA es el denominado estructural. Por ello es

necesario redefinir y consolidar un concepto en torno al tema.

La permanencia de la Secretaria de Reforma Agraria, se encuentra en un debate no
concluido porque a méas del concepto, no se definen claramente ni los objetivos, ni los
involucrados, ni la necesidad de mantenerla en el entramado organico — administrativo

federal.

Pese a dichas indefiniciones, existen tres posibles ambientes que en hipotesis, individual o
complementariamente coadyuvan a sostenerla en pie, una aproximacion para despejar el
por qué de su permanencia puede analizarse utilizando la lI6gica de la teoria de sistemas

abiertos, que considera que existe mutua dependencia entre el sistema y el ambiente.

Vista como sistema socio-técnico de aprendizaje, la SRA en teoria debe coadyuvar a la
existencia y permanencia de la propiedad social, actividad que por ley la realiza desde un
angulo regulativo dado que debe enfrentar un ambiente socio —politico cambiante y
altamente incierto. En este sentido la adaptabilidad de sus objetivos depende claramente de

prioridades politicas, generalmente expuestos en los planes nacionales de desarrollo.

Los objetivos de la SRA en su formalidad muestran cierta flexibilidad y actualmente se

esbozan en términos de la planeacion estratégica; pero en el fondo sélo son
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reinterpretaciones de anteriores objetivos manifiestos a lo largo de la vida institucional de
la misma. Esta falta de claridad en las metas, presume que la misién de la SRA es
temporal, y depende de las prioridades de la politica agraria; y de la connotacion que se

otorgue al concepto de “reforma agraria”.

Aln cuando los objetivos hayan logrado captar en parte las necesidades de la poblacion
meta, la SRA en un ambiente en que se considera arena politica, debe su existencia en
primer lugar a lo que Kaufman (1976) llama patrocinadores en el congreso, y en segundo
lugar a los que denominamos patrocinadores externos en la figura de organizaciones

campesinas y/o sociales vinculadas al sector agrario.

La dinamica del poder politico esta manifiesta en un debate inconcluso en cuanto a la
pertinencia de la SRA, del cual forman parte distintos actores politicos: en su mayoria del
PRI que estiman necesaria su presencia, el bloque de panistas en oposicion trata de
argumentar la necesidad de suprimirla, y existen Organizaciones Campesinas que también

creen gque debe mejorar pero no desaparecer.

La SRA, al tratarse de un “constructo social” basa su evolucion, fortaleza, y por tanto su
longevidad en arenas politicas especificas, sea en el congreso o fuera de él. Si en el
congreso las pautas de discusion son respecto al presupuesto, fuera de él, la constitucion es

el argumento de defensa por parte de las organizaciones campesinas.

La adaptabilidad de los objetivos y la cesion de prioridades organizacionales a postulados
politicos, implica que las actividades de la SRA -en la légica de sistemas abiertos-
involucre nexos y actividades comunes con otras agencias de gobierno, las redes que se
tejen en este sentido hacen que extinguir la SRA desencadena un desajuste en el “normal”

funcionamiento del sistema organizacional asi formado.
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En Meéxico, tal como surgen agencias de gobierno, también desaparecen, la permanencia y
la prescindibilidad de las mismas radica en su fortaleza organico — funcional. Al parecer la
SRA mantiene una funcién de coordinadora con Agencias 0 Secretarias relacionadas con el
Sector Agrario, pero esa caracteristica no es por si sola la causal de su permanencia, pues
existen posturas en cuanto a fusiones o absorcion de funciones por organismos federales

paralelos.

La desaparicion de la SRA, en caso que suceda sera a raiz de un proceso incremental que
metddicamente le vaya reduciendo funciones, presupuesto, y delimitando objetivos. Si bien
los actores involucrados en el sector agrario propugnan por la permanencia de la
Secretaria, el argumento mas importante pero de trasfondo, es no dejar a la poblacién

campesina en la orfandad de politicas de corte agrario-desarrollistas.

Luego de analizar el potencial de las breves hipétesis expuestas en los capitulos anteriores,
queda por concluir que la SRA debe su permanencia a tres factores, la adaptabilidad de
objetivos en su tenor formal; la existencia de patrocinadores en el congreso y fuera de él,
que con su inaccién mantienen un concepto vago en cuanto a Reforma Agraria se refiere lo
que desencadena un debate desordenado sin premisas puntuales, asi mismo la necesidad de
mantenerla en el entramado organico administrativo de la federacion, se debe més a falta

de interés que a rutinas.
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ANEXO 1: Crénica de los objetivos politicos y reforma organizacional.

CUADRO 1: Objetivos en materia de Reparto Agrario

x

Salinas Zedillo Fo!

Objetivo guia 1

Reparto agrario (PNS)

Desahogo de asuntos en tramite

Abatir el rezago agrario (concluir)

Expropiacion de tierras ejidales y comunales por causa

Establecer reservas territoriales para fines urbanos y

Culminacion de tareas juridicas pendientes

Fuente: Informes de Labores de la SRA, periodos 1990- 2002

CUADRO 2: Objetivos en materia de Regularizacién de la tenencia de tierra.

Salinas Zedillo Fox
— N ™ < [Te) (o] ~ [ee] [2] o - N
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- - - - - - - - - N N N

Objetivo guia 2

Regularizaciéon de la tenencia de la tierra (PNS)

Certidumbre en la tenencia de tierra (PNMC)

Garantizar seguridad en la tenencia de tierra

Ordenamiento y regularizacion

Concluir la regularizacién de los nicleos agrarios

Investigacion de terrenos nacionales

PROCEDE

Certificar derechos ejidales

garantizar seguridad en la tenencia

Coordinacion de la regularizacion

Ordenamiento de la propiedad rural

Fuente: Informes de Labores de la SRA, periodos 1990- 2002
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CUADRO 3: Obijetivos en materia de Organizacion y Capacitacion agraria.

Salinas Zedillo Fox
P N [s2) Sy Lo © ~ [e0] (2] o I N
D [e2] [e2] 2] (o2 [2] [e2] D [e2] o o o
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Objetivos
Organizacién y capacitacion agraria (PNS)
produccion, productividad y bienestar de la familia (PNMC)
Fomento y asesoria en la asociaciéon de productores
promover asociaciones de los productores (desde 1999)
Participacion estatal, municipal y civil
organizacion econémica local y regional
Redefinir politicas y programas de apoyo al campo
Asesoria/ gestoria/representacion legal/conciliacion
Fuente: Informes de Labores de la SRA, periodos 1990- 2002
CUADRO 4: Objetivos en materia de Desarrollo Agrario.
Salinas Zedillo Fox
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Objetivo guia 4

Desarrollo agrario (PNS)

promocién de proyectos de produccién

Reorientar la organizacion y el desarrollo

Participacion de organizaciones campesinas

Promover condiciones para la inversion en el medio rural

conformacién de ejidos productivos (PSA)

Otros

Coordinacion (CORETT, FIFONAFE, PA)

Reestructuracion administrativa

Reestructuracién administrativa

Modernizacion institucional

Fuente: Informes de Labores de la SRA, periodos 1990- 2002
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ANEXO 2: Organizaciones Sociales relacionadas con la SRA

CUADRO 5: Org. con Acuerdo Agrario pertenecientes al Congreso Agrario
Permanente.

No. Nombre de la organizacion Zedillo Fox
1 Confederacion Nacional Campesina CNC X X

2 Central Campesina Cardenista (incluye CCC-Nal, CCC-Ver, y CCC-Sin) CCC X X

3 Central Campesina Independiente CClI X X

4 Coalicion de Organizaciones Democraticas Urbanas y Campesinas CcobucC X X

5 Unién Nacional de Trabajadores Agricolas UNTA X X

6 Unio6n Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas Autdnomas UNORCA X X

7 Unio6n General Obrera, Campesina y Popular, Grupo Santa Cruz UGOCP-GSC X X

8 Union General de Obreros y Campesinos de México, Jacinto Lépez UGOCM-JL X X

9 Confederacion Agrarista Mexicana CAM X X
10 Alianza Campesina del Noroeste ALCANO X X

Fuente: Elaboracién propia con base en: José Luis Hernadndez Rodriguez, Carlos Santos Ancira* Convenios SRA, en PA,; e Informes de
labores de la SRA.

CUADRO 6 (a) : Organizaciones con Acuerdo Agrario no pertenecientes al Congreso
Agrario Permanente.

No. Nombre de la organizacion Siglas Zedillo Fox
1 Antorcha Campesina AC

2 Consejo Nacional de Sociedades y Unidades de Campesinos y Colonos | Consucc X X
3 Unidn General de Obreros y Campesinos de México (UNICA) UGOCM-UNICA | X X
4 Movimiento Agrario Indigena Zapatista MAIZ X X
5 Unién Campesina Democréatica uUCD X X
6 Central Unitaria de Trabajadores (Sonora) CUT-Son X X
7 Unién General Obrera, Campesina y Popular, "Coordinadora Nacional" | UGOCP-CN X X
8 Unién Campesina Democratica-MAIZ, Jalisco MAIZ-Jal X X
9 Central Campesina de Trabajadores de Tamaulipas CCTT X

10 Vieja Guardia Agrarista de México, CNC VGAM-CNC X X
11 Campesinos Mexicanos Confederados CMC X

12 Convergencia de Organizaciones Democraticas® COD X

Fuente: Elaboracién propia con base en: José Luis Hernadndez Rodriguez, Carlos Santos Ancira* Convenios SRA, en PA,; e Informes de
labores de la SRA.

43



CUADRO 6 (b) : Organizaciones con Acuerdo Agrario no pertenecientes al Congreso

Agrario Permanente.

No. | Nombre de la organizacién Siglas Zedillo Fox
13 Uni6n Nacional de Productores de Cafia de Azcar UNPCA-CNC X X
14 Union Campesina Independiente UClI X X
15 Unién Campesina Sinaloense UCs X

16 Alianza Campesina Revolucionaria ACR X

17 Unién de Campesinos “"General Panfilo Natera" UCGPN X X
18 Movimiento Campesino Popular Independiente MCPI X

19 Frente Cardenista Nacional Mexicano (Hidalgo) FCNM-CNC Hgo X

20 Grupo Texacal Gpo. Texacal X

21 Campesinos mexicanos confederados CMC X X
22 Movimiento Campesino popular independiente CCPI X X
23 Coalicién de Ejidos de los Valles del Yaqui y Mayo CECVYM X X
24 Central independiente de obreros agricolas campesinos CIOAC X X

Fuente: Elaboracion propia con base en: José Luis Hernandez Rodriguez, Carlos Santos Ancira* Convenios SRA, en PA; e Informes de

labores de la SRA.
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ANEXO 3. Evolucion de la administracion publica federal. (Periodo Post —

revolucionario).

CUADRO 7 (a):
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Secretarias 2 (X |22 |9 |2 XX |x X8 |2 |2 |2 |8k QIR

Estado

Comunicaciones

Comunicacién y obras

publicas.

Comunicacién y Transporte

Obras Publicas

Fomento

Industria y Comercio

Comercio

Comercio y Fomento

Industrial

Industria, trabajo y comercio

Cambio por Economia

nacional

Fuentes: Moreno (1980). VVazquez Cano, (1993). Déring, et al (1994).
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CUADRO 7 (b) :
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Relaciones exteriores

Gobernacion

Instruccién pablica y bellas

artes

Educacion publica

Guerra'y marina

Defensa nacional

Patrimonio Nacional

Patrimonio y Fometo Industrial

Energia, Minas e industria

Paraestatal

Secretaria de Energia

Asentamientos Humanos y
Obras Publicas

Secretaria de Desarrollo Urbano

y Ecologia.

Desarrollo social

Justicia

Procuraduria general de la

Republica

Fuentes: Moreno (1980). VVazquez Cano, (1993). Déring, et al (1994).
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Agricultura y fomento

Agricultura y Ganaderia

Recursos Hidraulicos

Agricultura y Recursos Hidricos

Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca 'y

Alimentacion

Agricultura, Ganaderia y
Desarrollo Rural (SAGAR)

Pesca

Medio Ambiente Recursos

Naturales y Pesca

Medio Ambiente y Recursos

Naturales

Fuentes: Moreno (1980). VVazquez Cano, (1993). Déring, et al (1994).
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CUADRO 7 (d) :
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Secretarias

Asistencia Publica

Asistencia Publica y Salubridad

Salud

Trabajo y Prevision Social

Marina

Bienes Nacionales e inspeccion

Administrativa

Presidencia

Turismo

Secretaria de Programacion y

Presupuesto;

Reforma Agraria

Fuentes: Moreno (1980). VVazquez Cano, (1993). Déring, et al (1994).
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ANEXO 4. Secretarias vinculadas con la SRA.

CUADRO 8 :

Administracion Zedillo

Administracion Fox

e SAGAR

e SEDESOL

e SEMARNAP:

e SEP

e GOBERNACION

e SCT

e CFE

e PEMEX

e PROCURADURIA
GENERAL DE LA
REPUBLICA

e INL

e SECODAM

e SAGARPA
e SEDESOL
o SEMARNAT
e SEP

e INEGI

e SCT

e SHCP

e SSASE

e STPS

e INTERSEC
e SECTUR

BANRURAL

FIFOMI (FIDEICOMISO
DE FONDO MINERO)
INI

FIRCO - FIDEICOMISO
DE RIESGO
COMPARTIDO

FOCIR -FONDO DE
CAPITALIZACION E
INVERSION DEL SECTOR
RURAL

IMSS -SOLIDARIDAD

Fuente: Informes de Labores de la SRA, periodos 1995- 2002
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