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5. EL CONTEXTO POLITICO

5.1 LAS ACCIONES POLITICAS GENERALES

Ante la problematica agraria sucintamente descrita en el punto 4.2, la SRA ha
movilizado, durante el régimen actual, sus recursos humanos, materiales, financieros y
tecnolégicos descritos en el punto 4.3, trazando asi una linea de comportamiento que
refleja en alguna medida las definiciones politicas del presidente, la concepcién que
del problema se formaron los funcionarios responsables de la SRA, las corrientes de
opinién entre los funcionarios medios de la SRA y las presiones externas, tanto de los
grupos del campo (campesinos, agricultores, ganaderos, etc.) como de los grupos de las
ciudades (banqueros, comerciantes, industriales, etc.). En los siguientes pirrafos se
intenta realizar una'breve reseda cronolégica de las principales acciones del gobiemo ,
de la SRA y de los grupos, que permitan establecer el contexto genérico en el que
estaba inmerso el sistema de planeacién motivo de este trabajo. Hemos identificado
tres cursos principales de la accion gubernamental en el periodo estudiado: administra-
tivo, politico y econdmico. La descripeidn que se realiza en los parrafos siguientes se
ajusta a ellos. '

E] presente régimen se inici6é en un clima de tension en las relaciones del gobierno y
el sector privado. Devaluacién de la moneda, expropiacién agrariz en Sonora y
rumores constantes constituian las manifestaciones mas destacadas de un conjunto de
ingredientes que se sintetizan en una palabra: desconfianza. No se debe, sin embargo,
generalizar a todos los grupos sociales la tensién que pudiera existir entre el gobierno y
la iniciativa privada: para otros grupos tal forma de acciéon gubernamental podia
significar mayores oportunidades, expectativas o legitimacién.

De chalquier manera, el Presidente actual adopt6 desde su campafa una linea de
conciliacién, de concordia, de compromiso, de consenso, que se reflejaba en su lema
central: “LA SOLUCION SOMOS TODOS". Con estos antecedentes se explica que la
tarea inicial del gobierno se dirigiera a “recuperar la confianza” v a subrayar la
importancia de la legalidad. Para ello el Presidente solicité una “tregua inteligente” e
inici6 el primer curso de accién definido y persistente del régimen: la Reforma
Administrativa.

Bajo la consigna de “organizarnos para organizar” se promulg la Ley Orgénica de
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la Administracién Piblica Federal el 1¥ de enerc de 1977 que sustituyé a la Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado de 1958. Posteriormente, el 17 de enero y 12
de mayo de ese mismeo aiia, se estableceria la Sectorizacion del Gobierno Federal. Bajo
la misma consigna, se abrié otro cauce que perseguia los propésitos de legalidad y
confianza: combatir la corrupcién administrativa. A este respecto es importante hacer
una observacién.

Pocas acciones del presente régimen muestran tanta continuidad y empeifio como el
combate a la corrupci6n: el IMSS en febrero de 1977, la SRA en marzo, Productos
Pesqueros Mexicanos en abril, el problema de la chatarra en mayo, Bahia de Banderas
en junio, Gémez Villanueva en julio, Félix Barra en agosto y finalmente, Méndez
Docurro y Fausto Canti en marzo y abril de 1978. La pregunta que queda por hacer
se refiere a la razon de esta persistencia: ¢Obsesion del régimen? ;Eficiencia del
funcionario responsable? ;Consolidacién politica?

En los dos primeros meses del gobierno no encontramos atin manifestaciones del
curso politico, pero si del comportamiento econémico. Las primeras acciones (dic.
76-enero 77) descansaron en la restriccién del gasto publico y el intentar reactivar Ia
inversi6n privada mediante la “recuperacion de la confianza” a que antes se aludié. En
este contexto el presidente propuso una “Alianza para la Produccién”.

En este mismo periodo, la SRA se pronunci6 repetidamente como la “Secretaria de
la Legalidad”. Consecuente con este postulado, se abocé a la atencion de tres asuntos
capitales: la solucién del caso de Sonora, el estudio para la creacion de los Tribunales
Agrarios y la operatividad de la Ley de Tierras Ociosas.

Una segunda etapa del gobiemo actual, que puede establecerse de febrero a mayo
de 1977, se caracteriza por los siguientes sucesos: la Reforma Administrativa y la lucha
contra la corrupcidén continuaron su marcha; en el curso politico, Diaz Ordaz es
designado embajador en Espaiia y Echeverria “ante los Paises del IIl Mundo”; aparece
también la primera manitestacién trascendente: el Secretario de Gobernacion anuncia
el 1° de abril en la ciudad de Chilpancingo “una profunda Reforma Politica” que
permita la participaci6n de las minorias; en el Aambito econdémico se abandona la idea
de reanimar la actividad productiva a través de la confianza e inversién privada y se
empieza a comentar la “salvacién petrolera”, que incluye la exportacién del crudo,
emisién de petrobonos, obtencién de préstamos garantizados por el petréleo y la
construccién de un gasoducto del sureste a la frontera con Estados Unidos: en sintesis,

“un cambio radical de la politica petrolera.

Las acciones que por su parte caracterizan el ambito agrario en este periodo
{(febrero a mayo de 1977) son las sigmentes. Se definen las representaciones de los
grupos del campo: Ramirez Mijares en la Confederacién Nacional Campesina (CNC),
Garzén Santibéfiez en la Confederacién Campesina Independiente (CCI), Salomén
Faz en la Confederacion Nacional de la Pequena Propiedad (CNFPF), y Arturo de la
Carza en la Confederacién Nacional Ganadera (CNG). Se logra la aceptacién general
en el campo de la “Alianza para la Produccion”, después de un fuerte rechaze por
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parte de los agricultores de Sonora. El presidente se compromete al desahogo del
rezago agrario, porque habia "llegado el momento de que esta generacién, de una vez
por todas, resuelva el problema de la tenencia de la tierra y asi poder dedicarnos
plenamente a la produccién”.! La SRA anuncia, por su parte, la realizacién de un
Censo Nacional Agrario para conocer la magnitud del problema del campo, pues no se
sabe “cuantos ejidatarios, jornaleros y campesinos con derechos a salvo hay, ni cudles
son los terrenos nacionales, en donde estan, ni cudles son sus dimensiones™.2

Por lo que hace al caso de Sonora, el presidente definié que no daria ni un paso atras
en lo que a la dotacién de tierras a campesinos se referia, aunque estaba dispuesto a
negociar la indemnizacién de 17,500 de las 37 mil hectareas afectadas y que si los
agricultores no aceptaban la opcién, quedaban en libertad de continuar el tramite
judicial. La aceptacion de la oferta presidencial dio por concluide en lo esencial, el
case de Sonora. En cuanto a los Tribunales Agrarios, la SRA solicitd al presidente
convocar al Congreso para presentar el respective proyecto de creacion a fin de que
empezaran a funcionar en tres meses.3 La operatividad de la Ley de tierras ociosas se
incorpord al desahogo del rezago como se vera mas adelante.

El periodo que va de junio a diciembre de 1977, podria caracterizarse como
preparatorio de la consolidacion politica: destacan la designacién de Echeverria en la
UNESCO; la renuncia de Diaz Ordaz a la Embajada en Espana; la expulsién de
Gémez Villanueva como lider de la Cdmara de Diputados; el inicio de los ataques al
presidente del PRI; las renuncias de tres secretarios de Estado: Hacienda, Programa-
cién y Educacién y el envio a las Camaras del proyecto de ley para consolidar la
Reiorma Politica. En la linea administrativa, proseguia la reforma y la lucha contra la
corrupcién, En el drea econdmica la atencion se centra en la controversia por la venta
de gas a Estados Unidos; en la polémica entre los partidarios de un modelo de
desarrollo monetarista (concentracionista) y los sostenedores de uno redistribuidor del
ingreso (expansionista); y en el retorno a la importancia del sector rural para el
desarrollo del pais, languideciendo en parte las esperanzas cifradas en los sectores
secundario y terciario,

La actividad en el ambito agrario se orient6 a plantear, por parte de los grupos, la
necesidad de definiciones legales y de planeacion de la politica agraria; y por parte de
la SRA, a modificar la organizacién de la Secretaria.

De las acciones emprendidas por la SRA en los meses anteriores, se contemplaba
el siguiente panorama: el proyecto de creacién de los Tribunales Agrarios qued en
suspenso y el Censo Nacional Agrario no conseguia el apoyo presupuestal para su
realizacién; mientras que, en cambio, el desahogo del rezago obtenia todo el respaldo
politico y financiero necesario para su ejecucion, de manera que en agosto se inici6 en

1 El Dig. Marzo 6, 1977, p. 1.
2 Ibid. Abril 6, 1977. p. 1.
3 Heraldo. Abril 8, 1577.
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Querétaro la primera etapa del programa nacional de desahogo de rezago, mejo
conocida como Plan Querétaro.

El dltimo periodo de interés para este anélisis, comprende los meses de enero a junio
de 1978. En el ambito politico destacan las siguientes acciones: la reunién del gabinete
con los gobernadores en Querétaro el 4 de febrero; el inicio de la Reforma Politica; el
viaje del presidente a la URSS; la renuncia del Sécretarioc de la SRA; ¥ el apoyo
inmediato de la CTM al presidente del PRI, que desataria las adhesiones de todos los
grupos. En el ambito econémico resultan relevantes las presiones del gobierno de
Estados Unidos (el caso de los indocumentados y el embargo de uranio) para obtener
reducciones en el precio del gas, asi como el énfasis en la prioridad productiva en
energéticos y alimentos. E] drea administrativa continuaba con la Reforma y la lucha
contra la corrupcién.

En el ambito agrario el acento se marc6 en los ataques que se desencadenaron en
contra de la SRA y del titular, a partir del congreso de la CCI en enero; en los
comentarios a favor de la inversion extranjera al campo; y en la definicién presidencial
emitida en Bulgaria en el sentido de que “la tenencia es secundaria, lo importante es la
produccién”. Por su parte, la SRA orienté su accién a la reestructuracic=' y
desconcentracion de la dependencia.

La etapa de definicién del rambo administrativo del gobiemo (diciembre 76 enero
77), corresponde en lo agrario a la reafirmacién de la legalidad con la atencién al caso
de Sonora el estudio de los Tribunales Agrarios y la operatividad de la ley de tierras
ociosas. Al periodo de fijacién del rumbo econémico (febrero a mayoc de 1977),
corresponde en el ambito agrario la investigacién de la realidad de la problemética
agraria con el planteamiento del Censo Nacional Agrario y el Plan Nacional de
Desahogo del Rezago. Los meses de determinacion del rumbo politico (junio a
diciembre de 1977), corresponden en lo agrario con el planteamiento de la
reestructuracién. Por ultimo, de enero a junio de 1978, en ambos casos, se realizaron
los preparativos de la accion, Los de la SRA fueron, finalmente, cancelados.

Durante los 18 meses a que este andlisis hace referencia, los grupos mantuvieron una
linea de presidn mais 0 menos constante. Por una parte, las organizaciones privadas,
con el propésito del incremento a la produccién, solicitaban: seguridad a las
inversiones en el campo; otorgamiento de certificados de inafectabilidad; promesas de
no tolerar invasiones agrarias; autorizacion a los predios ganaderos para destinar parte
de sus tierras a la agricultura; asociaciones con ejidatarios y comuneros, para legalizar
el rentismo de parcelas; apoyo a la tecnificacidn y mecanizacién de la agricultura;
crear los Tribunales Agrarios; cesar el reparto agrario; fomentar ampliamente la
agro-industria; y dar al ejido una forma de organizacién empresarial. Estos grupos
poseen —como es facil suponer— una variedad de efectivos instrumentos de presién:
acceso a —y en caso necesario, control sobre— los medios masivos de comunicacion;
capacidad economica para realizar movimientos importantes de divisas; relaciones
familiares, amistosas o de negocios con los mas altos funcionarios ptblicos y privados.
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Por ofra parte, los grupos campesinos solicitaban generalmente la realizacion de
afectaciones sobre tierras al margen de los limites legales; ejecucién de resoluciones
presidenciales de dotacién o ampliacién que, por algin recurso legal o rezago, se
encontraban pendientes; regularizacién de la situacién juridica de tierras que son
reclamadas simultineamente por dps o mas ejidos, comunidades o particulares;
reconocimiento de agrupaciones ejidales o comunales, para el efecto de ser sujetos de
crédito. Los instrumentos de presién al alcance de estos grupos —no tan efectivos en
comparacion con los anteriores— son: la toma de oficinas centrales, estatales o locales
de la SRA; la realizacién de manifestaciones y mitines de protesta; el secuestro de
funcionarios de la SRA; las “marchas campesinas” a la ciudad de México, entre otros.

Los grupos campesinos justifican sus peticiones, principalmente, en la justicia social
y en el espiritu revolucionario; los grupos privados, en el hecho de que todos (P) sus
agremiados se encuentran dentro de la ley, pagan sus impuestos y son productores
importantes.

En el inciso siguiente, hacemos una descripcién mas detenida de las aéciones
especificas que realiz6 la SRA como respuesta a las presiones politicas que recibi6 en
el periodo estudiado.

5.2 LAS RESPUESTAS ESPECIFICAS DE LA SECRETARIA DE LA REFORMA
AGRARIA

De las acciones que la SRA realiz6 en el periodo de estudio encontramos, a través
del analisis periodistico, seis que resultaron ser las m4s destacadas: el caso de Songra,
los Tribunales Agrarios, la Ley de Tierras Ociosas, el Censo Nacional Agrario, el Plan
Querétario y la reestructuracién general de la SRA. En las paginas siguientes se hace
una descripcion breve de cada uina de ellas, con el propdsito de establecer cual fue el
contexto internoc —el ambiente, en términos sistémicos— de la planeacion de politicas
objeto de este estudio. '

1. La soluciéon que diera el nuevo régimen al problema de Sonora, generé una
~especial atencién de la opinién piblica —como ya se mencioné— porque marcaria el
grado dg rompimiento o continuidad con el gobierno anterior. El 18 de noviembre de
1976, el presidente Echeverria habia decretado la expropiacién de 100,000 hectareas,
desatando una gran movilizacién de los grupos privados del pais que se solidarizaron
con los* agricultores afectados. El dia 22, el Consejo Coordinador Empresarial
declaraba que sé habia violado la Constitucién. El dia 23, iniciaron 28,00 agricultores
de Sinaloa un parp total de actividades. El dia 24, la Confederacién Patronal de la
Repiblica Mexicana (COPARMEX) acusaba a la Secretaria de Gobernacién de haber
deultado el Diario Oficial del 18 de noviembre. Las manifestaciones se sucedian y
proliferaban por todo el pais.

El 11 de diciembre el juez de distrito resolvi6 que el ex presidente Echeverria habia
“violado Ia Ley y ordené que las cosas volvieran al estado en que se encontraban el 30
de septiembre. El dia 12 se informé que la SRA no combatiria la decisién del juez,
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motivando una declaracién de Gémez Villanueva en el sentido de que serian entonces
los campesinos quienes harian valer sus derechos. El dia 15 se pronunci6 la Cimara de
Diputados en contra de “las interpretaciones particulares de un Juez”. El dia 16 el
gobernador de Sonora informé que el asunto habia pasade a la Corte y el dia 18 ia SRA
orden6 que se levantara el censo de beneficiados, pues no se dariz marcha atras a la
afectacion. El dia 20 se conoce que los agricultores ya no esperaban que les
devolvieran sus tierras, sino que les pagaran una indemnizacién. Las negociaciones,
presiones y compromisos se prolongarian hasta que el 5 de Mayo, en la visita del Presidente
a Sonora, se sostiene la afectacion y ofrece negociar 17,500 de las 37,000 hectéreas de
riego afectadas. Los agricultores aceptaron y con ello se concluy6, en lo esencial, el
caso.

Del andlisis de estos hechos pareceria que hubo, en principio, un enfrentamiento
entre poderes: el judicial contra el ejecutivo, al declarar la inconstitucionalidad de la
expropiacion y el legislativo contra el judicial al declarar la “intrascendencia” de la
opinién “particular” del juez. Sin embargo, no debe perderse de vista que el
Presidente cuyos actos se estaban juzgando, no era ya quien estaba en el poder; ep
tanto que quienes estaban en la Cimara, si eran coparticipes de la accién discutida.
Por otra parte, parece descubrirse una discrepancia entre los miembros del régimen
saliente y los del entrante, en él rechazo de Gémez Villanueva a la conformidad de la
SRA con la sentencia del juez de distrito. Esta discrepancia —si bien entendible- podria
explicar la designacién del embajador en Italia en agosto de 1977.

El papel que jugé la SRA durante los seis meses yue tomé al régimen encontrar el
momento adecuado para pronunciar su decision, fue el de contener las presiones de
uno y otro dado, asi como mantener la posicion de “Secretaria de la Legalidad” y
apoyar las acciones de recuperaciéon de la confianza. Pero en este punto surge una
pregunta: ¢Resulté conveniente para el pais —en una perspectiva histérica mis
amplia- convertir intempestivamente a la SRA de villano, en caballero de la obra?

2. A la legalidad y a la confianza buscadas por el gobierno, contribuiria también la
SRA con el proyecto de creacion de los Tribunales Agrarios. La cuestién sobre la
inconstitucionalidad de que la SRA sea juez y parte en el proceso agrario se ha
planteado repetidamente por los especialistas, coincidiendo sus opiniones en la
necesidad del establecimiento de un 6rgano jurisdiccional, independiente de la SRA,
que juzgue las acciones de ésta.

En la campana electoral del presidente actual, destacé y perdurd el planteamiento
sobre los tribunales agrarios que —entre otros— hizo una asociacién de profesionales
denominada “grupo Apatzingdn”. La SRA a partir de diciembre de 1976 empezé6 a
trabajar en la formulacién de un proyecto con el mismo propésito y, por otra parte, la
diputacién campesina se aboc6 también a estos trabajos.

En abril de 1977 se intensificaron los trabajos y la SRA solicit6 al Presidente
convocar al Congreso para instrumentar el proyecto de creacién.* Los anteproyectos

+ Informdtica. Abril 1977. p. 34.
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en lo general, satisfactoria. La explicacion de falta de claridad no seria aplicable dado
lo simple del proyecto. Por otra parte, no hubo seales piiblicas, ni privadas en la SRA,
de la existencia de presiones politicas para impedir el censo, a no ser que se hubieran
ejercido, discretamente, a mas alto nivel. Finalmente, la hip6tesis restante —insuficien-
te convencimiento de la SPP —pareceria ser la mas valedera. Sin embargo, la
comprobacion de lo anterior no podra tenerse sino hasta conocer la posible realizacién
del censo en 1979.

5. La quinta accién de importancia emprendida por la SRA, fue el Plan Querétaro:
primera etapa del Programa Nacional de Desahogo del Rezago. Este proyecto surgié
de la instruccién que el presidente dio a la SRA en marzo de 1977, en la visita que
realiz6 al poblado de Venustiano Carranza, Chiapas. Los primeros intentos para
desahogar el rezago se orientaron al incremento de personal, a la obtencién de
mayores presupuestos o al envio de brigadas especiales, pero pronto se observé que
esas acciones eran insuficientes ante la complejidad del problema.

Ante la imposibilidad de abordar el rezago a nivel nacional, la SRA tomé la decisién
de realizar un plan piloto en un estado, que permitiera adquirir la experiencia previa
necesaria para posteriormente ampliarlo al resto del pais. Se escogité Querétaro por la
cercania al D.F., el grado medio de complejidad agraria, la tranquilidad politica del
medio rural y la disposicién de las autoridades Jocales.

El Plan Querétaro tuvo tres fases: una de planeacién o analisis; otra de preparaci6n
o infraestructura; y la tercera, de operacién o ejecucién. En la primer etapa
{planeacidn o andlisis) que se inicid el 27 de mayo de 1977, se identificaron todos los
expedientes agrarios en trimite; los pasos necesarios para concluir el tramite; el factor
de rendimiento laboral por especialiaades; y el tiempo que los trabajos consumirian.
En la segunda etapa (preparacién o infraestructura) que se inicié en julio de 1977, se
establecieron enlaces con otros organismos participantes; se reclut, entrend y
contraté al personal; se concentraron todos los archivos correspondientes en la ciudad
de Querétaro; se acondicionaron las oficinas para alojar a1 Plan; se delegaron las
facultades decisorias y se establecieron los procedimientos y organizacién especificos.
En la tercera etapa (operacién o ejecucién) que se inicié en septiembre de 1977, se
realizaron trabajos de campo, de integracion de expedientes, de fotografias y mosaicos
aéreos, asi como de dictamen de la sala regional del Cuerpo Consultivo, necesarios
para desahogar el rezago existente en Querétaro.

El Plan Querétaro no fue estatico. Conforme su realizacién progresaba se ampliaban
sus objetivos y alcances. El propésito inicial del plan consisti6 en desahogar 1002
expedientes que se encontraban en trémite, relativos al Estado de Querétaro. De éstos,
lo principal eran 200 expedientes de solicitudes de tierras que abarcaban aproximada-
mente a 10,000 campesinos. Para lograrlo se introdujeron tres modificaciones al
arreglo convencional: 1) realizar aerofotogrametria en vez de trabajos topograficos; 2)
desconcentrar todas las actividades y facultades decisorias, de tal manera que ningiin

& Unidad de Programas Especiales. Programa de Desahogo del Rezago.
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de la SRA y del grupo Apatzingin se unificaron en uua presentacion formal que se
levé al presidente el 27 de julio de 1977, de donde resulté el acuerdo de elaborar el
proyecto de Ley correspondiente, con las consecuentes reformas al articulo 27
constitucional, que debia presentarse a ms tardar el 10 de agosto siguiente.

Antes de enviarse oficialmente el proyecto de los Tribunales Agrarios al Congreso,
se realizaron consultas previas con la diputacién campesina y se establecié una
discrepancia aparentemente insoluble entre las concepciones de la SRA y la
diputacién campesina. La conexién que puede existir entre este hecho y la renuncia
del lider de la Céimara el 5 de agosto, quedaria a¥in por establecerse. Si bien el efecto
de esta discrepancia hubiera sélo provocado el diferir la discusion de la iniciativa de
Ley, debe agregarse que umas semanas después, la SRA tuvo pliticas con los
representantes nacionales de los grupos privados.

El sector privado se manifesté finalmente el 14 de octubre, en contra de las
modificaciones al arttculo 27 constitucional que se orientaban a definir los requeri-
mientos para ser propietario rural y para dar lugar a los tribunales agrarios.
Presionaron, en cambio, para que se consignara una entera libertad en la asociacién de
particulares con ejidatarios; para cancelar en definitiva la etapa de distribucién de la
tierra; y para “reprivatizar” el campo.

_Ademas de la oposicion de Gémez Villanueva y del sector empresarial, un tercer
factor que influyé en la decisién presidencial de dejar pendiente el proyecto de
tribunales agrarios, fue sin duda la cuantificacién que la SRA realizé del rezago
existente de tramitacidhes agrarias y que podia provocar el nacimiento de un
organismo muertc. En la reunién del 27 de julio la SRA informé al presidente de la
existencia de 170,000 expedientes en tramite; asimismo, la informé que el Cuerpo
Consultivo Agrario —6rgano que en dado caso se transformaria en los tribunales— tenia
una capacidad de trabajo equivalente a 7,000 expedientes anuales, elevando a 25 afios
el plazo para desahogar el rezago mencionado; le plante6 también que 30,000 del total
de expedientes, correspondian a las solicitudes de tierra presentadas por aproximada-
mente 1.5 millones de campesinos.>.

Ante el panorama descrito, parecia poco halagadora la perspectiva de crear unos
tribunales para dar congruencia juridica a la acciébn agraria, a sabiendas de la
imposibilidad prictica de resolver el problema real de fondo. La otra opcién —no
explicita— consistia en buscar la solucién al problema de fondo y posteriormente
determinar la naturaleza y caracteristicas del organc jurisdiccional. Los hechos
demostraron que se escogit esta tltima; al dejar pendiente la decisién de crear los
tribunales agrarios.

3. La tercera accidn relevante de la SRA, consisti6 en hacer operativa la Ley de
Tierras Ociosas, es decir, encontrar la forma de identificar aquellas tierras que no
estuvieran cultivindose, con el propdsito de entregarlas a quienes pudieran trabajarlas.

3 Cada solicitud involucra 50 personas de un niicleo de poblacién. Cfr. UPE. Programa de Desahogo del
Rezago. S.RA.
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Si bien la Ley en cuestién fue producto de una época de condiciones distintas a la
nuestra, 1920, debe aclararse sin embargo que los problemas de aplicabilidad
—derivados de lo obsoleto de sus disposiciones— no fueron el problema principal.

La SRA se propuso, en primer término, encontrar un procedimiento para identificar
las tierras ociosas del pais; si este aspecto se resolvia favorablemente, el siguiente paso
seria afinar y establecer el mecanismo para ponerlas a trabajar. En cuanto al primer
punto se contemplaron cuatro posibilidades: 1) que los vecinos de predios ocioscs
hicieran las denuncias correspondientes; 2) que a algin cuerpo institucional ya
existente —ejército, maestros, extensionistas agricolas, comisariados ejidales, presiden-
tes municipales, etc.— o creado ex profeso, se le asignara la funcién de localizacion de
predios ociosos; 3) que la identificacion se realizara mediante fotografia aérea; 4) que
se hiciera por fotografia de satélites.

La posibilidad de alentar las denuncias de vecinos, se desechd ante el riesgo de
provocar conflictos por la posesién de la tierra, cuyas consecuencias resultarian mas
graves que la situacion que se deseaba remediar. Este temor se encuentra apoyado en
la existencia de 1,000 resoluciones presidenciales dotatorias que comprenden 2.8
millones de hectareas, que no se pueden ejecutar por la existencia de conflictos
juridicos o de hecho.

Asignar la funcién localizadora a un cuerpo nuevo o existente, presentaba también
la inconveniencia apuntada en el parrafo anterior y, adicionalmente, la de convertirse
en un instrumento de control y presién politica que después resultaria- dificil
desintegrar. En cualquier caso, no podian clvidarse los excesos de las companias
deslindadoras del porfiriato y los postulados del Plan de San Luis y del Plan de Ayala,
para combatir los abusos cometidos al amparo de la Ley de terrenos baldios.

Para identificar tierras ociosas por fotografia aérea se establecieron platicas con
organismos publicos (Direccién de Estudios del Territorio Nacional, DETENAL) y
privados capaces de realizar esos trabajos. Este procedimiento incrementaba el grado
de certidumbre en las indentificaciones, disminuia las posibilidades de corrupcién
burocratica y reducia tiempos ¥ costos, pero requeria también apoyo terrestre.

Por tltimo, se investigd también la posibilidad de utilizar las fotografias proporcio-
nadas por satélites. El Instituto de investigaciones en matemadticas aplicadas y sistemas
(IIMAS) de la UNAM vy el Instituto cientifico de IBM de Meéxico, trabajaron en
determinar la factibilidad de aplicacién prictica de ese método. Se llegd a la
conclusiéh de que era la forma mas rapida, econdémica y confiable para localizar
tierras que aparecieran repetidamente en las fotografias periddicas (cada 18 dias) sin
modificar sus caracteristicas, es decir, tierras presuntamente ociosas.

Sin embargo, existia una limitante. Para las regiones del pais donde las extensiones
de los predios son grandes, debide al bajo rendimiento de las tierras, este método podia
dar resultados satisfactorios; pero en las regiones de tierras mejores, donde el tamafio
promedio de los predios es muy pequefio y la conflictiva agraria muy alta, la fotografia
de satélite no podia utilizarse con igual resultado.
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De las cuatro posibilidades se escogiv una combinacién de fotografia aérea y
brigadas terrestres. Este método no tenia la ventaja del satélite de proporcionar hasta
20 series anuales de fotografias de todo el pais, pero en cambio brindaba una base
geografica exacta donde las brigadas terrestres podian vaciar con precisién los datos
recabados en los predios. Tampoco lograria identificar con tanta rapidez las tierras,
como el método de denuncias o de localizadores, pero evitaba en cambio los conflictos
politicos y sociales que se derivarian de éste. La solucién adoptada carecia,
lamentablemente, de espectacularidad e inmediatez: ingredientes, ambos, de primer
importancia en el ambiente politico. En sintesis, la bisqueda de operatividad de la Ley
de tierras ociosas se convirtié en el Plan Nacional de Desahogo del Rezago, tal y como
se vera mas adelante.

4. La cuarta accién de relevancia en la SRA, fue el Censo Nacional Agrario. Este
proyecto surgié de la falta de informacién suficiente y confiable sobre el nimero,
ubicacién y caracteristicas de ejidatarios, comuneros, solicitantes, campesinos con
derechos a salvo, etc., asi como de la ubicacién, extensiébn y caracteristicas de los
¢jidos, comunidades y demds formas de tenencia de la tierra. La necesidad de dicha
informacién se hacia mais palpable cuando se tenfan que tomar decisiones urgentes:
ante las presiones de los grupos y habia serias dudas sobre la veracidad de los
planteamientos.

El Censo agrario pretendia, en sintesis, capturar en forma similar a la de los censos
de poblacién, los datos necesarios para conocer la realidad de la poblacién y
organizaciones agrarias del pais. Adicionalmente, se obtendria en forma simultdnea un
registro dactiloscépico de la poblacién rural, a quienes se otorgarian fichas de
identificacién.

Los tratos para obtener recursos y para preparar la ejecucion, se iniciaron desde
abril de 1977, una vez que el proyecto general se habia definido. La Secretaria de
Programacién v Presupuesto (SPP) estuvo apoyando en los aspectos técnicos a la SRA,
a través del Sistema Nacional de Informacién y la Direccién General de Estadistica.
Aungue no se habia determinado con precision la fecha de celebracion del censo, pues
hacerlo tenia algunas complicaciones por los movimientos migratorios estacionales de
la poblaeién rural, sin embargo, el avance proseguia, si bien lento, hasta fines de 1977.

El cambio de Secretario de Programacién provocéd una demora en los avances del
censo. La decisién de su inicio se posponia y, finalmente, en mayo de 1978 se sugirié
que, por razones presupuestales, seria mejor esperar a 1979. Dado el curso de los
hechos, pueden plantearse varias hipotesis: simple negligencia de la SRA o de la SPP;
insuficiente claridad de la SRA en el planteamiento; insuficiente convencimiento de
los beneficios de umr censo en la nueva administracién de la SPP; presiones politicas
orientadas a impedir la realizacién del censo.

La explicacion de negligencia no parece satisfactoria, pues a la SRA no seria
atribuible dado que el censo era una de sus seis acciones relevantes; a la SPP tampoco
seria imputable, pues su organizacién y funcionamiento para este tipo de decisiones es,
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asunto de Querétaro tuviera que regresar al D.F. —excepto para firma del Presidente-
para lo cual se integré una sala estatal del Cuerpe Consudtive agrario; y 3) concentrar
toda la informacion del Estado en un solo archive en la ciudad de Querétaro, para lo
cual se trasladaron todos los expedientes que pudieran encontrarse en la ciudad de
México,

El objetivo de desahogo, en una primera mstancia, se ampli6 —principalmente
debido a la utilizacién de aerofotogrametria— a la identificacién de tierras disponibles
{es decir, ociosas), a resolver sobreposiciones de predios (es decir, problemas existentes
pero que no habian sido planteados aun a 1a SRA) y a la elaboracién de la
aerocartografia rural {es decir, un catastro rural). La ampliacién descrita hace patente
que lo que se inicié como desahogo, se habia convertido en programa de regu-
larizacion de la tenencia de la tierra. Sin embargo, la evaluacidn del plan
Querétaro no se detuvo ahi. Al lograrse la certidumbre sobre la ubicacién y
condiciones de los predios (regularizacién), se descubri6 en una segundJa instancia, la
necesidad de definir un sistema permanente de registro y titulacién que permitiera dar
una solucién definitiva al aspecto juridico de la problematica agraria.

En términos tradicionales, al resolver la problemética juridico-agraria, la SRA
culminaba sus respensabilidades en materia rural. Sin embargo, el Pian Querétano
mostré que de no contemplar el problema agrario en forma integral (es decir, tanto en
su aspecto juridico como en su aspecto social) se corria un riesgo grave de provocar
una crisis nacional mayor que la relativa a la seguridad juridica. Fue asi como, en una
tercera instancia, el Plan Querétaro desembocéd en la bisqueda de una solucion al
aspecto social: la promocién de la ocupacién rural. Esta solucién tenia como propésito
servir de salida alternativa para todos aquellos solicitantes que no serian beneficiados
por el reparto.

La observacién derivada del Plan Querétaro en el sentido de que era imposible
separar los aspectos juridico y social del problema agrario, parecian tener apoyo
histérico. En 60 aiios de reforma agraria, se han repartido 83 millones de hectireas a 3
millones de familias de campesinos y en este momento, existen ya en €l campo 3
millones de aduitos sin tierra y 6 millones mas de potenciales jefes de familia, que
reclamaran alternativas en breve tiempo. Tal situacién muestra que la politica del
reparto en su mero aspecto juridico sera insuficiente para resolver la problematica
agraria.

E] plan Querétaro fue formalmente inaugurado er 13 de julio de 1977 e inici6 sus
actividades normales en la primera semana de septiembre. El 8 de diciembre se realizé
una reunién de evaluacion con la asistencia del Presidente, donde se mostraba que el
plan habia cumplido su objetivo inicial, pero que seria perder una oportunidad si se le
daba por concluido, cuando se habian descubierto nuevas perspectivas que era
necesario explorar: la regularizacion, la titulacién y la ocupacion.

El Presidente ordent que el plan continuara hasta agotar sus nuevos planteamientos
y que se hicieran los preparativos para extender su aplicacion a nivel nacional. Reiterd

esta instruccion en la reunién de-gabinete agropecuario celebrada el 31 de enero de
f
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1978 y la hizo publica-en la reunién con los gobernadores el 4 de febrero en Galindo,
Querétaro, donde se decidid que, por una parte, la accion intensiva y el personal del
plan Querétaro se trasladarian a Jalisco y que, por otra, la accién extensiva se lograria
mediante una reestructuracién y desconcentracion general de la SRA.7

La piedra angular del Plan Querétaro y, por tanto,de su continuacién nacional,era la
elaboracién de la aerofotogrametria, dado que en ella se vertia y correlacionaba toda
la informacién, tanto técnica como juridica, del campo. Por ello la capacitacién de
trabajo e infraestructura técnica de la Direccion de Estudios del Territorio Nacional
(DETENAL) resultaba de primordial importancia para la factibilidad y viabilidad
nacional del plan. Las facilidades de que gozaba DETENAL, dentro de la propia SPP
para atender a la SRA se vieron afectadas a partir del cambio de titular en noviembre
de 1977.

El compromiso original de DETENAL de concluir los trabajos de Querétaro en
noviembre de 1977, se habia diferido primero a enero y después a marzo de 1978,
Aunque ello significaba un retraso, la SRA habia reprogramado sus actividades. Sin
embargo, en abril de 1978 DETENAL informé a la SRA que no podria concluir sino
hasta enero de 1979. Informé también que el plan nacional, en vez de 4 le tomaria 12
aios. Estas dificultades internas de DETENAL llevaron a la SRA a buscar alternativas
de solucién en compaiiias privadas o en compaiias extranjeras, inclusive.

"El 17 de mayo DETENAL informé que no podrian continuar en el plan de
coordinacién con la SRA, por lo que sugerian que se formara un organismo propio.
Del 19 al 28 de mayo laSRA trabajé especialmente para cerrar el Plan Querétaro y los
resultados fueron los sngunentes los trabajos de desahogo fueron concluidos; los de
regularizacién proseguian conforme DETENAL iba entregando su aerofotogrametria;
los de titulacién no llegaron a materializarse y los de ocupacién se exploraron con el
gobierno del estado y con los grupos, sin que se contemplara problema alguno para dar
ocupacion, a cambio de regularizacién, a 10,000 campesinos.

E! beneficio principal del Plan Querétaro fue el de poder definir en cada radio de
afectacién cuales eran las tierras afectadas y cuidles las inafectables: el factor esencial
para lograr la regularizaci6n y seguridad. Pero tuvo, sin duda, otros efectos: evitar las
caravanas de campesinos a la ciudad de México; acabar con el extravio de expedientes;
medir con precisién las superficies de los predios. Este ultimo aspecto permitié
encontrar excedencias pequefias —5 a 10 hectireas— pero que en conjunto y sumadas a
otros casos, hacian suponer la posibilidad de reunir en el estado de Querétaro entre
10,000 y 20,000 hectireas afectables.®

La SRA prepar6 la continuaeién nacional y estatal del Plan Querétaro como lo
habia ordenado el presidente. La primera se concreté en la reestructuracién de la SRA
aprobada formalmente por acuerdo presidencial del 10 de mayo. La segunda se
materializara en el Plan Jalisco, cuyas oficinas fueron inauguradas por el presidente en

T Documentos Agrarios. 5. RA, p. 152.
8 Censo Nacional Agricola y Ganadero. 1975,
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su visita a Guadalajara el 3 de junio. La renuncia del Secretario Rojo Lugo se hizo
publica el 1° de junio y la designacién del nuevo titular, el 9 del mismo mes. El cambio
de titular hace suponer una modificacién en el tratamiento de la problemdtica y, por
lo tanto, improbable la continuacién del inicial Programa Nacional de Desahago del
Rezago. Algunas preguntas surgen entonces de estos hechos: ;Fue la definicién
politica, implicita en el Plan Querétaro, la que condujo al cambio de titular? ;Fueron
razones externas poderosas las que motivaron la sustitucion, a pesar de arriesgar la
continuacién del Plan Querétaro?.

6. La sexta accion relevante que realizd la SRA fue la relativa a la reesiructuracion
Yy desconcentracién de la Secretaria. El inicio formal de los trabajos fue el 24 de
octubre de 1977, al integrarse una comisién para el estudio de los. objetivos, la
organizacion y perspectivas de la SRA. La Comisi6n se formé con la participacién por
una parte de la Coordinacién General de Estudios Administrativos de la Presidencia
de la Republica y, por otra, de 15 directivos de la SRA.

La Comisién celebré once reuniones y sus discusiones y resultados fueron
sintetizados el 21 de diciembre de 1977, en un documento denominado “Reorganiza-
cién de la SRA™ que se presentd al Secretario formalmente el 4 de enero de 1978, Este
documento mostraba las lineas generales de una estructura distinta de la SRA y sirvié
de base para las nuevas discusiones que se mantuvieron por espacic de diez semanas,
orientadas a detallar la reestructuracion. El 15 de marzo se constituydé una comisién
redactora que tuvo por objeto formular la presentacién del proyecto al presidente. Los
trabajos de la comisién se materializaron en un documento denominado “Reestructu-
racién y desconcentracion de la Secretaria de la Reforma Agraria™.

Ei documento parte de una definicion del universe agrario. Este universo aparece
dividido entre poblacidn rural con tierra y poblacion rural sin tierfa. Para la poblacién
con tierra —subdividida entre propietarios y campesinos— se plantea como prineipal
problema el de la seguridad juridica.- Para la sin tierra, el de la promocién de
ocupacion.?

En el diagnéstico del problema agrario, el marco juridico politico antecede al
socio-econdmico. Dentro del primer marco se destaca, en cuanto manifestacion del
problema agrario, la incertidumbre en la tenencia, y en segundo lugar las expectativas
campesinas crecientes. En el segundo marco ocupa el primer lugar la excesiva
demanda en relaci6n a la tierra repartible, 10 '

Los programas sustantivos-de la nueva SRA para promover la ocupacién dentro del
universo rural sin tierra se bifurcan en promocion de ocupacién y organizacién rural.
La primera contiene dos marcos, produccién e infraestructura social; el primer marco
tiene un submarco, inversiones, encabezado por la promocién de la inversién privada,
con la canalizacién de la inversion social en segundo término. En infraestructura social
se consigna una orientacion social de la inversién. Por lo que toca a la organizacion

# Ver cuadro anexo de “Universo Agrario”.
10 Ver cuadro anexo de “Diagnéstico del Problema Agrario™,
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rural y sus apoyos todo aparece centradc en la produccion y la distribucién; de ahi
depende pues la promocién agroindustrial y la organizacién tanto para el consumo
como para el trabajo productivo,

El documento contempla también la distribucion del personal en la SRA. La
divisi6n de la Repliblica en cinco regiones, a cargo de sendas subsecretarias regionales,
se traduce como una eliminacién de la actual macrocefalia en la que hay, por ejemplo,
7,700 empleados a nivel de subsecretarias. todos ellos concentrados en la capital, contra
s6lo 1,300 promotores en lo que deberia ser la base, o sea, en el punto de contacto
directo con la poblacién rural, y su sustitucién por una nueva estructura en la que solo
quedan 1,500 empleados a nivel de las dos subsecretarias que habria en el centro
(Planeaci6n y Administracién) y apenas 100 en cada subsecretaria regional. En cambio
en ¢l nivel de las promotorias éstas aumentarian a 500 (contra 367 hasta ahora) con
8,000 promotores, cada uno de los cuales atenderia 40 mil hectéreas (20 por 20
kilometros) y cinco ejidos, contra 160 mil hectireas y 19 ejidos hasta ahora. Si la
grafica de la distribucién actual de personal tiene una forma de trompo, en el futuro
tendria la forma de una torre levantada sobre una piramide trunca.!

i.as relaciones intersectoriales se expresan mediante una gréifica compuesta por dos
tridngulos, uno superior y otro inferior. El de arriba muestra en su vértice la meta
final, el desarrollo rural integral, que es lo mismo que la solucion del problema agrario.
El triangulo inferior, correspondiente al dmbito agrario, tiene la base dividida en tres
dreas: tenencia de la Merra. apoyo organizacional y promocién del desarrollo. Dos
estratos mas arriba, en el nivel de las politicas, encontramos otras tres 4reas
correspondientes a las anteriores y que son, respectivamente, seguridad con justicia
social; eficiencia, eficacia, congruencia; y ocupacion con produccién. 2

Para los fines de la SRA se prevé un sistema de ejecucién y control presupuestales
basado en un presupuesto por programas. Esto es, se queria superar el sistema de un
ejercicio presupuestario fuertemente centralizado con exceso de controles, vigilancia y
tramites, para pasar a un concepto mas flexible del gasto. Se buscaba resolver el
problema agrario regionalizando el gasto y desconcentrando el presupuesto. En el
futuro deberia ser posible ejercer el gasto directamente en el nivel de la delegacién
agraria. La SRA seria enteramente responsable del ejercicio de su presupuesto; la
vigilancia y el control de la Secretaria de Programacién y Presupuesto se ejercerian
posteriormente a la ejecucion de los actos administrativos.

El documento descrito sucintamente servia de fundamento y explicacién a la
reestructuracién de la SRA misma que se recogia y expresaba en cinco documentos
formales: reglamento interior; manual general de organizacién; manual interno de
organizaci6n; manual internc de procedimientos; y manual interno de descripcion de
puestos. El reglamento interior debia ser firmado por el presidente, y el manual
general de organizacion por el secretario; ambos debian publicarse en el Diario Oficial

i

11 Ver cuadro anexo de "“Distribucién del Personal”, $.B. A.
12 Ver cuadro anexo de “Relaciones Inter-Sectoriales”
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para su validez juridica. Los tres documentos restantes eran de naturaleza interna de la
SRA.

El 13 de abril de 1978 la SRA y la Coordinacién &eneral de Estudios Admi-
nistrativos de la Presidencia de la Republica, presentaron al presidente la
propuesta de reestructuracion de la SRA. Fl presidente dio su aprobacién al proyecto
y ordend que se abundara en cuatro puntos: 1) flujo de las operaciones; 2) contenido de
las instancias decisorias; 3) el desplazamiento de 8,000 empleados del D.F. a la
provincia, y 4) el costo del proyecto.

El 24 de abril se verificé la segunda reunién con el presidente para presentarle los
cuatro puntos que habia ordenado. En esa ocasion la atencién se centré en el ndmero
de subsecretarias regionales que se proponian (cinco) y en el nivel del funcionario
regional: si debia ser subsecretario, coordinador o director. Al finalizar el acuerdo el
secretario de la Reforma Agraria convoct a una conferencia de prensa para hacer
publico el proyecto. El presidente habia aprobado todo el proyecto dejando pendiente
tnicamente el mimero y nivel de los funcionarios regionales.

El 10 de mayo se verificé la tercera y viltima reunién de reestructuracién. Después
de plantear y analizar las opciones de nivel y nimero de los funcionarios regionales, el
presidente ordené por una parte que conservaran el nivel de subsecretarios, pero que
tendrian su residencia en el D.F. en vez de ubicarse en una ciudad de la region y, por
otra parte, que serian tres en vez de cinco las regiones agrarias del pais. Asi concluian
las deliberaciones sobre la reestructuracion de la SRA. Todo habia quedado tratado y
resuelto. Sin embargo, a través de un acuerdo se fijb que la entrega de los recursos
presupuestales para iniciar la accién, asi como los tratos con el sindicato de la SRA,
quedaran pendientes hasta el regreso del presidente del viaje a la URSS. El dia 26 de
mayo, en Bulgaria, se produjo la declaracion de que la “tenencia de la tierra es
secundaria, lo que importa es la produccién”.

Un dfa después del regreso del presidente (30 de mayo) recibié en acuerdo al
Secretario de la SRA, quien reasumié su cargo como gobernador de Hidalgo al dia
siguiente.

Surgen también aqui algunas preguntas que se quedan sin respuesta, para
comprender con precision el ambiente politico que dominé el escenario agrario.
¢Existi6 relacién causal entre el proyecto de reestruchuracién y la salida del secretario?
dEra incompatible la propoesicion de Rojo Lugo con la politica de otras secretarias? En
tal caso, gno se hubieran podido modificar la orientacién y caracteristicas del
proyecto?. , .
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