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Presentacion

La legislacién que regula los derechos de los campesinos y las diversas
actividades que se realizan en el campo mexicano ha evolucionado
sustancialmente en los tltimos afios, al grado que en la actualidad integra
un complejo sistema legislativo sobre el desarrollo rural. Junto con esta
evolucién han surgido nuevos derroteros y espacios de regulacion juridica
que antes estaban ausentes y abren nuevos cauces a la legislacién en esta
materia. Ejemplo de lo anterior es que el marco juridico ha desbordado las
materias tradicionales como el derecho agrario, de aguas y forestal, a los
cuales se redujo durante muchos afios, para incursionar en temas como
planeacién, medio ambiente, organizacién de productores, y biotecnologia
—variedades vegetales, bioseguridad y agrocumbustibles—, entre otros temas.
FEstaamplia produccién legislativa para regular las actividades del campo
y potenciar el desarrollo rural se encuentra dispersa y con un minimo de
interrelacién. Por esta razén, el Centro de Estudios para el Desarrollo Rural
Sustentable y la Soberanfa Alimentaria (CEDRSSA) de la Camara de
Diputados, considerd necesario elaborar un trabajo de reflexién, anélisis y
sistematizacién, que muestre el panorama general y aporte elementos para
su tratamiento integral, de tal manera que se pueda valorar el alcance de lo
avanzado, asi como vislumbrar los retos que atin quedan pendientes, lo que
seguramente marcard lineas de trabajo para el Poder Legislativo Federal.
Dentro de los propésitos que se pueden alcanzar con un conocimiento
general de la legislacion para el desarrollo rural, estd la posibilidad de facilitar
la accién integrada de las diversas instancias del Poder Ejecutivo Federal
que inciden en el campo mexicano. De igual manera, el trabajo puede
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repercutir en la formulacién de normas juridicas relativas a las actividades
de los productores, agentes y familias rurales, e incidir indirectamente en su
productividad, rentabilidad, ingresos, empleos, bienestar y manejo
sustentable de los recursos naturales.

En funcién de lo anterior, el CEDRSSA implementé el proyecto de
investigacién denominado “Legislacion para el Desarrollo Rural: Avances
y Retos”, cuyo objetivo general fue conocer los contenidos, alcances y
limitaciones de las disposiciones constitucionales, tratados internacionales y
legislacién que guarden relacién con el desarrollo rural. Producto de ese
esfuerzo, son los trabajos de la coleccién “Legislacion para el desarrollo
rural”; que ahora se ponen a disposicién de los lectores interesados en el
tema, cuyos titulos son los siguientes: La propiedad agraria y el desarrollo
rural; El agua y el desarrollo rural; El ambiente y el desarrollo rural; La
planeacién y el desarrollo rural; Los derechos de los pueblos indigenas y el
desarrollo rural; Los derechos sociales y el desarrollo rural y El desarrollo
rural: una visién de conjunto.

En los andlisis y la estructura de los diversos trabajos se adopta una
combinacién diacrénica de las normas juridicas objeto de estudio. Por eso,
en la mayorfa de los casos se analiza en primer lugar el derecho internacional
y después el nacional. De esa manera se busca explicar la influencia que, en
muchos casos, el primero ha tenido sobre el segundo, hecho que se refleja
en el contenido de las leyes analizadas. Lo anterior no lleva a olvidarse del
enfoque sincrénico, en el cual predomina el andlisis jerdrquico de las normas
juridicas analizadas, mds que su historicidad. Esto tltimo es importante
porque explica la existencia y validez de las normas que componen el orden
juridico en cada uno de los trabajos. Pensamos que este eclecticismo de
enfoques ayuda a comprender tanto la evolucién de las disposiciones como
su alcance actual.

Este volumen, como su nombre lo indica, contiene una visién de
conjunto del desarrollo rural, agrupado en ocho apartados que recuperan
contenidos de las obras anteriores, y constituyen los ejes que guian el analisis.
Aqui se agrupan trabajos que muestras el panorama de la construccién del
campo en el siglo XX, que en mucho son los escenarios y los nuevos actores
del sector rural; el camino seguido por la legislacién en materias como tierras,
aguas, y medio ambiente, que representan la gran preocupacién de este
siglo; planeacion, como instrumentos fundamental para el desarrollo; derechos
sociales y derechos indigenas, como reclamos de los sujetos emergentes, y
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biotecnologia, que es un tema de reciente ingreso la legislacién mexicana y
seguramente tendrd un fuerte impacto en el campo.

Esta visién de conjunto del campo mexicano se debe al esfuerzo de
Carlos R. Menéndez Gamiz, Gabriela Rangel Faz, Gloria Margarita
Alvarez Lépez, Héctor Robles Berlanga, Jazmin B. Santinelli, Jests
Guzmin Flores y Violeta R. Nufiez Rodriguez, investigadores e
investigadoras del CEDRSSA, asi como Elizabeth Diana L6pez Montafio,
que sin ser parte de él aporté tu trabajo para que saliera adelante. Todos
ellos coordinados por Francisco Lopez Barcenas, de la Direccién de Estudios
sobre Soberania Alimentaria y Nueva Ruralidad del CEDRSSA.

Las investigaciones que hoy se publican, sobre el marco juridico que
regula el desarrollo rural, representan el inicio de un trabajo que no termina
ahi porque vienen en camino otros estudios sobre diversos tépicos. Entre
las obras que pronto habrin de incorporarse a esta coleccién se encuentra
una relativa a las instituciones de financiamiento al campo y otra al desarrollo
en los estados de la repiblica; ademds, de unas mds sobre el derecho a la
alimentacién, las actividades pesqueras y ganaderas, asi como la biotecnologfa
en el campo mexicano, que estin por iniciarse.

Es parte del esfuerzo que el CEDRSSA realiza para cumplir sus funciones
como 6rgano del Poder Legislativo Federal encargado de proporcionar
informacién y conocimiento para el desarrollo de la actividad de los
legisladores referida al campo mexicano. También como una forma de
contribuir al mejoramiento de los niveles de vida de los actores rurales, a los
que el pais les debe mucho de lo que es y en gran parte de lo que serd en el
futuro.

No podemos dejar de agradecer a las personas que desinteresadamente
y robando tiempo a otras actividades leyeron estos libros y con sus opiniones
los enriquecieron. En especial a Verénica Lira Lépez, del CEDRSSA y a
Mayra Montserrat Eslava Galicia, consultora externa quien aceptd aportar
su esfuerzo desinteresado.

Finalmente, esperamos que este esfuerzo contribuya a la comprensién
del conjunto de leyes que hoy constituyen el derecho sobre el desarrollo
rural y por esa via se valore la importancia del campo y los campesinos para
el futuro del pafs.

Dy José Sergio Barrales Dominguex
Director General del CEDRSSA






La construccion del campo
mexicano en el siglo xx

El campo mexicano ha sufrido una serie de transformaciones en las tltimas
décadas que pueden identificarse con el llamado proceso de globalizacién.
Cambios que se expresan en términos de una especialidad distinta, donde
se relevan las précticas territoriales; asi como en relaciones técnico econémicas
producto de la apertura comercial; en diferentes formas de autoridad y poder
que se expresan en variadas estructuras e instituciones, y en la presencia
cada vez mds activa de una gran diversidad de actores rurales.

FEstas transformaciones que se dieron en el transcurso del siglo pasado
hacen necesario tratar de caracterizar la situacién actual del sector rural de
nuestro pais e identificar a los sujetos sociales que ahora lo componen. El
desarrollo rural ya no se puede percibir como antes pues ahora cubre un
abanico amplio de actividades econémicas y sociales que involucra a un
sinnimero de actores, los cuales interactiian en un territorio dado bajo una
normatividad juridica muy compleja que abarca desde los derechos sobre la
tierra hasta la forma de apropiacién de los recursos naturales.

Los diferentes estudios sobre el campo mexicano durante la década de
los setentas y los ochentas se centraron en el andlisis de la tenencia de la
tierra sin considerar las caracteristicas de los distintos y multiples propietarios
de la tierra. Se era ejidatario, comunero o propietario privado y no més. En
la década de los ochentas y noventas, los estudios se centraron en los aspectos
productivos y comerciales. Se puso énfasis en la rentabilidad de las unidades
de produccién sin reparar en las particularidades sociales y culturales de los
actores rurales. Otros andlisis sobre el sector rural sélo consideraban a aquellos
que vivian en localidades menores a 2,500 habitantes o aquéllos que se
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ocupaban en el sector primario de la economia. En todos los casos no se
estudiaba al sector rural en toda su complejidad.

A finales de 1990 y principios del siglo XXI, comenz6 a reconocerse
que una parte importante de los duefios de la tierra o unidades de produccién
son indigenas, mujeres, o posesionarios y que alrededor de ellos vive un
nimero muy importante de poblacién que trabaja como jornalero o posee
un solar. Igualmente, existe una poblacién joven que no tiene acceso a la
tierra y que a muchos de ellos no les interesa ser propietarios, sino emigrar
a los Estados Unidos, pues no ven alternativas en el campo. También,
actualmente un sector muy importante de la poblacién obtiene sus ingresos
de actividades diferentes a las agropecuarias y que una parte de la poblacién
rural habita en localidades conurbanas o mayores a cinco mil habitantes.

Nuestro interés por conjuntar informacién social, econémica y ambiental
tiene que ver con la necesidad de revalorar las percepciones que se tienen
sobre el campo mexicanoy presentar una idea més integral sobre este sector,
iesa es nuestra apuesta! Consideramos que sélo el estudio desde distintas
6pticas podrd apuntar a soluciones de conjunto de la problemética que
enfrenta el campo.

Lo anterior adquiere gran importancia en la Camara de Diputados,
pues su forma de operar para formular o modificar leyes; en el seguimiento
del cumplimiento de las metas de los programas de gobierno, y en la
aprobacién del presupuesto, es a través de 44 comisiones ordinarias, de las
cuales, siete tienen que ver directamente con el sector rural: Agricultura y
Ganaderfa, Desarrollo Rural, Recursos Hidraulicos, Reforma Agraria,
Medio Ambiente y Recursos Naturales, Asuntos Indigenas y Pesca.

Esta forma de trabajar conlleva a analizar al campo desde el 4mbito
que le corresponde a cada Comisién, sin contemplar la realidad rural como
un todo. Enel terreno del Ejecutivo Federal sucede o mismo, cada Secretarfa
atiende a su campo especifico. Esta forma de operar provoca en muchas
ocasiones que los esfuerzos se dupliquen, que las decisiones sean
contradictorias entre si'y que los recursos econémicos se pulvericen diluyendo
la accién gubernamental.

La intencién de este apartado es mostrar, de acuerdo con los distintos
dmbitos de atencién de las instituciones de gobierno y que tiene que ver
con la estructura operativa de las comisiones en la Cdmara, los distintos
universos que componen lo rural: poblacién, usos del suelo, tenencia de la
tierra, recursos naturales, poblacién econémicamente activa, etcétera.
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La importancia de la poblacion rural en nuestro pais

Cuando nos referimos a la poblacién rural se le asocia al dmbito de las
Comisiones de Desarrollo Social y Desarrollo Rural y a la Secretaria de
Desarrollo Social, aunque se deberia de considerar a otras secretarfas de
estado, como son la de Educacién Publica, Salud y del Trabajo, por
mencionar algunas.

El primer criterio que utilizamos para identificar a los sujetos rurales
que viven actualmente en el campo mexicano es el de poblacién, dado que
las acciones de los distintos poderes de la unién van dirigidas a ellos. Ademds,
es el criterio que abarca a toda la poblacién rural, independientemente de
su actividad econémica, de su condicién étnica, si es 0 no propietario de
tierras, o tiene acceso a los recursos naturales.

En nuestro pais, de acuerdo con el Conteo de Poblacién y Vivienda
2008, viven 103 millones 263 mil 388 personas, de ellas, habitan en
localidades menores a 2,500 personas el 23.5%. Este intervalo, si bien refleja
nitidamente a lo rural, no contiene a toda la poblacién que vive en el campo
mexicano, de ahi que considerdramos hasta cinco mil habitantes como
poblacién rural, lo que nos arroja un total de 29.7 millones de personas,
que representan 29% de la poblacién total del pais.

De acuerdo con Gabriela Rangel,' los derechos de esta poblacién se
establecen en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en
susarticulos 1, 3,4, 27 y 123. Ademds, existe un marco secundario normativo
en donde destacan:

* Educacién: Ley General de Educacion

® Trabajo: Ley Federal del Trabajo, del Seguro Social y de Asistencia
Social

* Seguridad social: Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado

* Vivienda digna: Ley de Vivienda

® Salud: Ley General de Salud y Ley de Asistencia Social

! Gabriela Rangel Faz, Los derechos sociales y el desarrollo rural, CEDRSSA/Cdmara de
Diputados, LX Legislatura, México, 2007.
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* No discriminacién: Ley Federal para Prevenir y Eliminar la
Discriminacién

® Desarrollo rural: Ley de Desarrollo Rural Sustentable

® Desarrollo Social: Ley General de Desarrollo Social.

Sélo para mostrar el gran cambio que se dio en nuestro pais diremos
que a principios del siglo pasado la proporcién era inversa. De acuerdo con
Arturo Warman,? en localidades rurales menores a 2,500 habitantes vivian
casi el 75% de los mexicanos y la poblacién rural era mayoria en todas las
entidades federativas, excepto el Distrito Federal. La poblacién rural de
Meéxico en 1995 era 123.4 por ciento mayor a la de 1910, un poco més del
doble, con una tasa promedio anual de crecimiento de 0.95 por ciento.

La dindmica de crecimiento poblacional en el siglo XX dio como
resultado lo siguiente:

® Dejamos de ser un pafs rural para concentrar nuestra poblacién en
centros urbanos. Actualmente, sélo uno de cada tres mexicanos
vive todavia en dreas rurales.

* Durante todo el siglo pasado existi6 un crecimiento sostenido de la
poblacién rural, por lo que en términos absolutos, ahora son més
los mexicanos que viven en dreas rurales.

* Se presenta un crecimiento desigual en el pais. En Oaxaca, Chiapas,
Hidalgo, Tabasco, Zacatecas y Guerrero los habitantes rurales
representan mds de la mitad de la poblacién del estado. Por el
contrario, en 12 entidades del pafs no superan mas del 20% de su
poblacién.’

* La poblacién rural se encuentra ahora més dispersa. En 1910 se
registraron 70,300 localidades rurales en todo el pais mientras que
para el afo 2005 existen 184,751.*

? Arturo Warman, E/ campo mexicano en el siglo XX1, FCE, México, 2001.

* Héctor Robles Berlanga, E/ Sector Rural en el Siglo XX1. Un mundo de realidades y
posibilidades, CEDRSSA/Cdmara de Diputados, México, 2007.

* Arturo Warman, op. cit.
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* La poblacién rural en algunas regiones es mds importante; en 1,391
municipios toda su poblacién habita en localidades menores a cinco
mil habitantes. Es decir, en el 56.7% de los municipios del pais
toda su poblacién es rural.’

Los sujetos agrarios resultado de los regimenes
de propiedad de la tierra

Otra perspectiva desde la cual puede observarse al mundo rural es a partir
de la tenencia de la tierra. Este criterio es el utilizado por la Comisién de
Reforma Agraria y la Secretarfa de la Reforma Agraria.

De acuerdo con Carlos Pérez Castafieda,® en la Ley del 6 de enero de
1917 y el articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos de 1917 es donde se reivindica para la nacién la propiedad
originaria del suelo y el subsuelo, arrogiandose la exclusividad de su
transmision a los particulares y fue lo que dio origen al sistema trimodal de
propiedad que existe actualmente y que esta compuesto por:

* La propiedad publica, donde quedaron comprendidos los bienes
del dominio publico, del dominio privado y de propiedad
originaria de la naci6n.

* La propiedad privada, que inicialmente sélo englobé a la pequenia
propiedad individual y mds adelante incluyé a la propiedad
parcelaria colonial.

* Lapropiedad “social”, donde se ubican a los ejidos y comunidades
agrarias.

Esta definicién constitucional determind la estructura agraria del pafs, la
cual se fue conformando a través de los afios mediante el reparto de las
grandes haciendas para acabar con la concentracién de las tierras. El proceso
de reforma agraria en México ha polarizado la discusién sobre sus resultados.

> Héctor Robles Berlanga, gp. ciz.
¢ Juan Carlos Pérez Castafieda. La propiedad agraria y el desarrollo rural, CEDRSSA/
Cédmara de Diputados, LX Legislatura, México, 2007.
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Para unos fue un proceso revolucionario que transformd la estructura agraria
y propici6 el desarrollo del pais, y para otros fue un mecanismo de control
de los campesinos que dio como resultado mayor pobreza en el campo.

Sea como haya sido, el hecho es que la reforma agraria modificé la
estructura de la tierra que prevalecia a principios del siglo XX. En 1905, de
acuerdo a los anuarios estadisticos de esa época, existian 8,431 hacendados
que posefan 114 millones de hectdreas, 87% de la propiedad rustica del
pais. En el afio 2000 contamos con 5.6 millones de propietarios de la tierra
y se doté o restituyé 103 millones de hectdreas —la mitad del territorio
nacional— a 3.5 millones de ejidatarios o comuneros.” Podemos decir que
en este rubro la reforma agraria fue exitosa y no como se ha querido presentar
quienes se opusieron a ella y que no le otorgan ningin atributo.

La concepcién inicial de la reforma agraria mexicana fue restitutoria.
Su objetivo era reponer a sus duefios originales las tierras que les fueron
despojadas. La dotacién se concibié como complemento. Sin embargo,
esta tltima fue la via preferente para acceder a la tierra por las dificultades
para demostrar la propiedad de la tierra y la fecha y condiciones del despojo.

La reforma agraria modific6 la importancia de los regimenes de
propiedad de la tierra. De acuerdo a los Censos agropecuarios en 1930 la
propiedad privada comprendia 123 millones de hectéreas, para 1950 habia
disminuido a 86.7 millones, en 1970 se reportaron 70 millones y en 1990 se
elevé ligeramente a 71.7 millones. En este mismo periodo la superficie
ejidal y comunal paso de 15 a 103 millones de hectireas.?

La reforma agraria mexicana, ademds de transformar la estructura agraria
del pais, acabar con la gran propiedad, entregar la tierra a millones de
campesinos y cambiar la importancia de los regimenes de propiedad, gener6
una mayor produccién que permitié proporcionar mds alimentos y mds
fibras a precios relativamente bajos; estableci6 las bases para una mayor
demanda de productos industriales y de servicios; proporcioné capitales
para la industrializacién, y transfirié mano de obra barata a la industria. En
sintesis, fue el pilar para la transformacién econémica del pafs.

7 Sergio Reyes Osorio ez al. Estructura agraria y desarrollo agricola en México, FCE,
Meéxico, 1974.

8 Héctor Robles Berlanga, Los tratos agrarios. Via campesina de acceso a la tierra. La
experiencia de San Ildelfonso Thltepec, CEDRSSA/Cdmara de Diputados, SRA, México, 2005.
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El proceso de reforma agraria en México también se caracterizé por
sus errores y limitaciones:

a) Las tierras que se entregaron a los campesinos en su gran mayoria
no son aptas para la agricultura, en los ejidos, de los 103 millones
de hectdreas, 18.6% son tierras de agostadero de buena calidad y
39.2% monte o agostadero en terrenos dridos. De las tierras
laborables sélo 21.6% dispone de agua para riego. Es més, en los
ultimos veinte afios de reparto de tierras, 7 de cada 8 hectireas
repartidas eran de agostadero de mala calidad por solo una hectirea
de labor.’

b) No fue un proceso agrario rdpido. La profunda transformacién
agraria del pais se realiz6 en un periodo de mas de 80 afios. Los
procedimientos agrarios para acceder a la tierra eran complejos y
su tramite demasiado tardado. De acuerdo al Centro de
Investigaciones Agrarias entre 1915 y 1967 se requirieron en
promedio nueve afios entre la solicitud de tierras y la posesion
definitiva y mas de 10 afios en la época del presidente Miguel de
la Madrid."

¢) El reparto de tierras se dio por lo general de manera aislada, salvo
en el periodo de Ldzaro Cdrdenas en donde el reparto de tierras
fue acompaiiado de financiamiento y asistencia técnica, en el resto
de los sexenios la politica agraria siempre estuvo divorciada del
resto de las acciones para fortalecer el acceso a la tierra. Ademds, se
implementé bajo concepciones diferentes.

La estructura agraria actual, resultado del proceso de reforma agraria,
es: 3.2 millones de ejidatarios agrupados en 27,469 ejidos y 84.5 millones
de hectdreas; 608 mil comuneros de 2,140 comunidades agrarias y 16.8
millones de hectdreas; 1.6 millones de propietarios privados que poseen
73.1 millones de hectéreas; 654 colonias agricolas con 62,346 colonosy 3.8
millones de hectéreas, y 144 mil nacionaleros con 7.2 millones de hectareas.

? Ibid.

1 Manuel Garcia Corpus, E/ proceso legislativo vy los grupos de presion. El caso de la Ley
Federal Agraria, mc editores, México, 2006.

" RAN, Estructura Agraria 2005, México (mimeo).
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Los derechos de los propietarios de la tierra (ejidatarios, comuneros,
propietarios privados, posesionarios, avecindados y nacionaleros) se
establecen en el articulo 27 Constitucional, Ley Agraria, Reglamento de la
Ley Agraria en Materia de Certificacién de Derechos Ejidales y Titulacién
de Solares, Reglamento de la Ley Agraria en Materia de Ordenamiento de
la Propiedad Rural, Ley General de Asentamientos Humanos, Ley
Orginica de los Tribunales Agrarios y Ley de Expropiacion.

Algunos de los rasgos distintivos de la estructura de la propiedad de la
tierra en nuestro pafs son:

* La propiedad ejidal y comunal, con sus 103 millones de hectéreas,
ocupa poco més de la mitad del territorio nacional.

* Los ejidatarios, comuneros y propietarios privados son importantes
para nuestro pafs porque en sus tierras se encuentra los principales
recursos naturales de los que disponemos; casi la totalidad de los
depésitos de agua que requieren las ciudades y las llamadas fébricas
de agua, y valiosos yacimientos de materias primas naturales y
minerales necesarias para la industria.

* La propiedad ejidal y privada presentan caracteristicas que las
asemejan. La unidad de produccién dominante es menor a 5
hectdreas; predominan las tierras no aptas para la agricultura, el
tamafo promedio de las tierras laborables es de 9.5 ha, las mujeres
propietarias de tierra en las tres formas de propiedad es de alrededor
del 20% y més de la mitad de los propietarios de tierra superan los
50 afios de edad."

* La forma de tenencia de la tierra con mayor incidencia sobre la
poblacién rural es la ejidal, ya que donde ésta predomina habita el
54% de las personas que viven en localidades menores a cinco mil
habitantes.

* La comunidad agraria es la forma de tenencia de la tierra més
rural, pues dos de cada tres hectdreas se localizan en municipios
donde la poblacién no es mayor a 5,000 mil habitantes.

* En la gran mayoria de los municipios de nuestro pafs subsisten al
menos dos o tres formas de propiedad.

! Héctor Robles Berlanga, “Similitudes y diferencias entre propiedad privaday ejidal”,
Estudios Agrarios, nimero 14, Procuraduria Agraria, México, 2000.
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* Respecto a la circulacién de la tierra, tres de cada diez propietarios
establece un trato agrario, ya sea de aparceria, renta o préstamo.
FEstos tratos se caracterizan por ser de corto plazo, un ciclo agricola,
a la palabra, entre familiares, de 4mbito local y no se establecen
cldusulas para el cuidado o proteccién de la tierra o la inversion.

* Si bien las modificaciones al articulo 27 Constitucional establecieron
la posibilidad de constituir sociedades mercantiles, esta disposiciéon
no ha prosperado, para el 2006, s6lo se han conformado 53
sociedades mercantiles, todas ellas inmobiliarias y la mayorfa con
saldo negativo para los socios ejidatarios.'

Los sujetos dedicados a actividades agropecuarias

Para el Estado mexicano las politicas de reforma agraria fueron el eje central
de su intervencién en el campo, se consideré al reparto agrario como la
acci6n publica més trascendente en la primera mitad del siglo XX. Esta
accion representd el principal instrumento de justicia social y fue la base
para el impulso al desarrollo econémico de nuestro pais.

A partir de 1940 se observa un cambio de paradigma en las politicas
dirigidas al sector rural; poco a poco fue perdiendo importancia el reparto
de tierras y se inicia el periodo conocido como la época de oro de la agricultura
mexicana que consistié en el apoyo por parte del Estado a las actividades
productivas.

FEsta nueva forma de intervencién del Estado en el campo mexicano se
caracteriz6 por la extensién de las relaciones mercantiles, la incorporacién
de nuevas tierras al cultivo, la ampliacién considerable de la infraestructura
de transporte y de obras de irrigacién y la creacién de una serie de instituciones
de gobierno para financiar, comercializar y producir insumos.

Esta perspectiva de ver el campo mexicano considera como sujeto de
atencién a las Unidades de Produccién y si éstas tienen actividades agricolas
o ganaderas es la mds utilizada por la Sagarpa y corresponderia al universo
de atencién de las comisiones de Agricultura y Ganaderia, Recursos
Hidréulicos, Desarrollo Rural y Pesca.

2 Manuel Garcia Corpus, op. cit.
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La regulacién del desarrollo rural se establece en la fraccion XX de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos. Esta fraccién es regulada por

la Ley de Desarrollo Rural Sustentable. Ademds, existen otras disposiciones

sobre la materia, dentro de las que destacan:

* Agricultura: la Ley Federal de Sanidad Vegetal y Ley Federal de

Variedades Vegetales.

® Pecuaria: Ley Federal de Sanidad Animal.

Financiamiento: Ley Organica de la Financiera Rural, Ley de
Capitalizacién de Procampo, Ley de Fondos de Aseguramiento
Agropecuario y Rural, Ley de Ahorro y Crédito Popular y Ley
que crea el Fondo de Garantia y Fomento a la Agricultura,
Ganaderfa y Avicultura.

* Insumos para la produccién: Ley de Energfa para el Campo y la

Ley sobre Produccién, Certificacién y Comercio de Semillas.
Organizacién: Ley de Organizacién Ganadera, Ley de
Asociaciones Agricolas, Ley de Sociedades de Solidaridad Social.

* Aguas: ley de Aguas Nacionales.

® Pesca: Ley General de Pesca y Acuacultura Sustentables

* Medio ambiente y recursos naturales: Ley General de Equilibrio

Ecolégico y Proteccion al Ambiente y Ley General de Desarrollo
Forestal Sustentable y Ley Bioseguridad de Organismos
Genéticamente Modificados.

* Derechos de propiedad: Ley Agraria.

Especificas: Ley para el Desarrollo Sustentable de la Cafa de
AzUcar.

El concepto de UPR proviene de dos fuentes distintas. LLa primera se puede

identificar en la derogada L.ey de Fomento Agropecuario al establecer que
las funciones de la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidrdulicos (SARH)

se encontraban la de inducir, convenir y concertar compromisos con los

ejidatarios, comuneros y el sector privado para la ejecucién del Plan y los

programas sectoriales y vigilar la integracién y existencia de las llamadas

«unidades de produccién», formadas por ejidatarios asociados entre si o con
pequefios propietarios.

La segunda fuente proviene del Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informidtica (INEGI), que entiende como UPR al conjunto
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formado por los predios, terrenos o parcelas que se encuentran en un mismo
municipio; los animales criados por su carne, leche, huevo, piel, miel o
para el trabajo que se posean, independientemente de su ubicacién siempre
que en el afio agricola se haya manejado bajo una misma administracién.

En el pais, de acuerdo con el VII Censo Agropecuario 1991, dltimo
registro de las Unidades de Produccién Rurales (UPR), existian cuatro
millones 407 mil, con una superficie de 108.3 millones de hectireas. Del
total de las UPR, 86.7% registraron actividad agropecuaria y forestal, las
cuales abarcan 84.3% de la superficie. De acuerdo con estos datos,
practicamente la mayorfa de las unidades productivas se dedican a las
actividades agricolas y ganaderas.

Estas Unidades de Produccién siembran 280 cultivos ciclicos y 199
perennes, entre los que se encuentran cultivos bésicos, forrajeros, oleaginosas,
frutales, hortalizas, agroindustriales, ornamentales y los denominados como
no tradicionales.” Si bien existe un patrén de cultivos muy extenso, la Ley
de Desarrollo Rural Sustentable, en su articulo 179, considera a siete cultivos
como basicos y estratégicos: maiz, cafia de azucar, frijol, trigo, arroz, sorgo
y café. Si adicionamos las oleaginosas mds importantes (algodén, soya y
cartamo) da como resultado 10 especies de importancia que se siembran en
alrededor de 15 millones de hectéreas.

No todas las UP son iguales y en virtud de que los datos censales sobre
productores rurales corresponden a 1991, el CEDRSSA, retomando el mandato
de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, apoy6 en 2006 a un grupo de
investigadores' para realizar un estudio sobre las caracteristicas de los
productores que tuviera como base la informacién de Procampo, lo que dio
por resultado la siguiente clasificacién:

* Productores intermedios menos comerciales. Este grupo suman
1,432,519 predios y representa a los productores de subsistencia
intermedios del sector ejidal y comunal, que producen

13 Sagarpa, Gaceta Oficial de los Derechos de Obtentor de Variedades Vegetales, nimero 8,
Secretarfa de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, Servicio
Nacional de Inspeccién y Certificacién de Semillas, México, 2005.

" Fernando Rascén, Claudia Herndndez y Julieta Salazar, “Tipologfa de productores”,
en Escenarios y actores en el medio rural, CEDRSSA/Cdmara de Diputados, México, 2006.
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principalmente maiz en tierras de temporal y la mayor parte de sus
predios se ubica en el intervalo de dos a cinco hectareas teniendo
tres hectireas como superficie promedio.

* Productores de infrasubsistencia del sector social Agrupa a 1,308,910
predios. Por la extensién de sus parcelas puede caracterizarse como
minifundista, pues cerca del 30% tiene menos de una hectrea y
poco més de 60% entre unay dos. Los predios son principalmente
de temporal y el cultivo predominante es el maiz.

* Productores diversificados y comerciales. Este grupo estd integrado
por 745 mil productores y 5.3 millones de hectdreas de superficie
apoyada. Los rasgos que lo distinguen son que el maiz no es su
cultivo predominante y que hay una mayor diversificaciéon de
cultivos. El porcentaje de riego duplica al indicador nacional, el
porcentaje de propietarios privados es mayor que el nacional y los
predios son de tamafio mediano, la superficie promedio es de 6.5
hectdreas y 40% tiene extensiones mayores a cinco hectdreas.

* Productores de infrasubsistencia del sector privade. Agrupa a 541,713
predios de pequefios propietarios minifundistas, temporaleros y
maiceros.

® Productores de cultivos bdsicos comerciales o para forraje. Fn este grupo
se tienea 88,201 predios y para estos productores el cultivo principal
es el sorgo en el 54% de los predios. Otros cultivos importantes
son la avena con 7% vy el trigo y los pastos con cinco por ciento
respectivamente. Casi la mitad de los predios abarcan de cinco a
20 hectéreas, incluso 6.8% de ellos tiene una extensién mayor a las
50 hectéreas. Por otro lado, casi 60% son propietarios privados y
unicamente 40% producen maiz, asi como 25% dispone de riego.

FEl campo mexicano no se puede entender sin la presencia de la ganaderia,
actividad que ocupa a un nimero muy importante de los productores rurales.
La ganaderfa cumple varias funciones, genera ingresos econémicos a las
unidades productivas, significa ahorro para las mismas, contribuye con los
contenidos proteicos a la dieta familiar, representa la tnica fuente de traccién
para muchas unidades y resuelve problemas de falta de disponibilidad de
dinero en casos de enfermedades o urgencias. Se tienen identificadas, tres
millones 163 Unidades de Produccién Ganadera —UPG—, lo que representa
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el 82.7% de las unidades de produccién agropecuarias del pais, es decir,
ocho de cada 10 UP cuentan con algin tipo de ganado.'

En las actividades agropecuarias se ocupan cinco millones 338 mil
personas, lo que representa el 16.3% de la PEA total. Es importante sefialar
que esta proporcién de PEA primaria no se ha modificado significativamente
en los tltimos 15 afios, lo que indica que este sector no ha generado mayores
empleos.

Como parte del sector rural se deben mencionar a los pescadores que
en la actualidad suman, de acuerdo con la Comisién Nacional de Pesca,
252 mil 53 personas. En materia normativa los derechos y obligaciones de
este sector se regula, principalmente, por la Ley General de Pesca y
Acuacultura Sustentable y en materia legislativa es responsabilidad de la
Comisi6n de Pesca.

Algunas caracteristicas distintivas de las UP y las actividades
agropecuarias:

* Si bien en nuestro pafs existe una gran diversidad de cultivos,
alrededor de 10 de ellos, ocupan el 71.4% de la superficie sembrada
de los ultimos afios.

* Las politicas agricolas han sido el eje del desarrollo rural, sin
considerar que de los 177.4 millones de hectdreas rusticas, sélo el
18.2% son tierras agricolas, que representan aproximadamente 32
millones de hectéreas, de las cuales apenas se siembran 21 millones.

* Nuestro pais no cuenta con infraestructura hidroagricola suficiente
pues sélo se cuenta en los Distritos y Unidades de riego con 6.4
millones de hectdreas que disponen de riego.

* Fl maiz dejé de tener importancia para nuestro pais. Esta graminea,
con sus 7.6 millones de hectdreas sembradas en promedio por afio
agricola, sigue siendo el cultivo mds significativo y se encuentra
practicamente distribuido en todo el pais. Fin 1,847 municipios es
el cultivo que més se siembra.

* Dos millones de unidades de produccién con 3.3 ha de superficie
promedio por predio.

" INEGL, VII Censo Agricola y ganadero 1991, México.
¥ Héctor Robles Berlanga, F/ sector rural en el siglo XXI... ap. cit.
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® 409 mil unidades ganaderas que tienen principalmente animales
corrientes, no cuentan con infraestructura adecuada para el manejo
de ganado, emplean poca tecnologia y tienen 7.3 cabezas por unidad
productiva.

* 252 mil pescadores, de los cuales 80 por ciento en promedio son
riserefios artesanales y uno de cada tres viven en situacién de
pobreza.

Los distintos usos del suelo

Esta forma de analizar al campo mexicano corresponde a la Secretarfa de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semarnat) y a la Comisién de
Medio Ambiente y Recursos Naturales de la Cdmara de Diputados, pues
se encuentra asociada con la proteccién y aprovechamiento de los recursos
naturales.

Esta forma de ver la realidad rural es muy reciente. De acuerdo con
Jorge Jiménez," el desarrollo sustentable se posicioné en el marco de la
Conferencia de las Naciones Unidas Sobre el Medio Ambiente Humano
que se llevé a cabo en 1972 y tom6 fuerza a partir de la Cumbre de la Tierra
que se llevé a cabo en la ciudad de Rio de Janeiro, Brasil, en 1992,
considerado el mayor encuentro sobre medio ambiente. En la cumbre se
propuso el desarrollo sustentable con tres ejes: econémico, social y medio
ambiente, por lo que nuestro pais tiene el reto de incorporar el medio
ambiente como uno de los elementos de la competitividad y el desarrollo
econémico y social.

Un primer paso en el cuidado de los recursos naturales es identificar
los usos del suelo. Nuestro pafs cuenta con 177.4 millones de hectireas
rasticas, distribuidas de la siguiente manera: 63% pastos naturales, agostadero
o enmontadas; 18.2% superficie de labor; 14.8% bosques y selvas y 4% sin
vegetacion.

La importancia de incorporar en el andlisis y la accién puiblica esta
forma de ver el campo mexicano tiene que ver con la degradacién del medio

' Jorge Jiménez, E/ ambiente y el desarrollo rural, CEDRSSA/ Cémara de Diputados, LX
Legislatura, México, 2007.
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ambiente y la sobreexplotacién de los recursos en nuestro pais. De acuerdo
con la Semarnat (1999) el problema de la salud de los suelos en México, es
grave y en sintesis, los resultados del INS arrojaron las siguientes cifras:
superficie nacional con degradacién de suelos equivalente al 45% del territorio
(89 millones de hectireas). Los procesos de degradacién de los suelos
dominantes son: la degradacién quimica en 18% (36 millones de hectdreas),
la erosi6n hidrica en 12% (24 millones), la erosién edlica en 9% (18 millones)
y la degradacion fisica en 6% (12 millones).

La importancia de la proteccién de los recursos naturales descansa en
gran parte en la poblacién rural ya que en donde viven se localizan las
mayores superficies de bosques y selvas y es donde se capta el agua de
lluvia. Las comunidades rurales e indigenas son propietarias de mds del 80
por ciento de los ecosistemas en buen estado de conservacién, en donde se
concentra gran parte de la biodiversidad. Cerca de 18 millones de hectareas,
de los 24 millones que ocupan los pueblos indigenas estin cubiertas por
vegetacion primaria y secundaria. La mitad de las selvas himedas y de los
bosques de niebla y la cuarta parte de los bosques templados estin en
territorios indigenas. En las partes altas de las cuencas, donde habitan
comunidades indigenas, se capta el 21.7 por ciento de toda el agua del pais.
De ahi la importancia de que la politica publica dirigida a los sectores rurales
no se concentre sélo en lo agricolas. Recordemos que s6lo 32 millones de
hectireas de nuestro pais son laborables y de las cuales apenas se siembran
21 millones.

La legislacién secundaria vigente que tiene relacién con la materia de
medio ambiente, abarca desde disposiciones generales, como la Ley General
de Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente, Ley de Desarrollo Rural
Sustentable, hasta otras sobre materias especificas como la Ley General de
Desarrollo Forestal Sustentable, la Ley General de Vida Silvestre, Ley
Agraria y la Ley de Organismos Genéticamente Modificados.

Los nuevos sujetos rurales

De acuerdo con Luciano Concheiro , la nocién de nueva ruralidad permite
escapar de una visién sectorial que durante muchos afios encuadré de manera
exclusiva a los actores rurales en el sector primario de la economifa:
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la nocién de nueva ruralidad se convierte en un concepto incluyente, que
tiene la bondad de reconocer, por un lado, las multifacéticas actividades
que se desarrollan en el mundo rural, y por otro, los diversos actores
sociales que habitan en el medio rural, ya no sélo a los campesinos."’

Nuestro interés por dar a conocer la informacién que relativa a estos
nuevos sujetos agrarios, es que el efecto de la prolongada crisis del campo
mexicano se acentda sobre estos grupos sociales, que se caracterizan por ser
los més pobres. Estos sectores de la poblacién rural tradicionalmente son
los menos atendidos por las instituciones de gobierno, a pesar de que
presentan mayores carencias.

Las Comisiones de la Cdmara de Diputados deben ver por estos sectores
de la poblacién, ya sea promoviendo disposiciones legales que los beneficien,
observando que los programas de gobierno atiendan sus necesidades y
cuidando que dentro del presupuesto que aprueban, se destinen partidas
especificas. En estos casos, comisiones de la Cdmara de Diputados como la
de Asuntos Indigenas, Reforma Agraria, Desarrollo Rural y Equidad y
Género deben jugar un papel central, pues estos sectores son su poblacién
objetivo.

Los indigenas y su importancia para el pais

La poblacién indigena de nuestro pais es numéricamente la mas grande de
América Latina; representa cerca de la cuarta parte de los indigenas de
nuestro continente. En nuestro pafs la poblacién indigena es importante:'®

Por su diversidad. La poblacién indigena presenta una gran diversidad
de cardcter técnico con 62 lenguas vivas y cerca de 100 variantes y dialectos.
Ellenguaje, la lengua es civilizacién, simbolos, creencias, usos y costumbres,
comunidad de valores.

7 Luciano Concheiro Bohérquez, Nueva ruralidad. Enfoques y propuestas para América
Latina, CEDRSSA/Cdmara de Diputados, México, 2006.

'8 Héctor Robles Berlanga y Luciano Concheiro B., Entre las fabulas y la realidad, los
ejidos y las comunidades con poblacion indigena, Universidad Auténoma Metropolitana/Comisién
Nacional parael Desarrollo de los Pueblos Indigenas, México, 2004.
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Por su magnitud. La poblacién indigena asciende a 10.2 millones de
personas, lo que representa poco més del 10% de la poblacién nacional. La
poblacién indigena se encuentran distribuida en todo el pafs, sin embargo,
tres cuartas partes de este grupo social se concentran en ocho entidades del
centro y sur del territorio mexicano (Oaxaca, Chiapas, Veracruz, Yucatin,
Puebla, México, Hidalgo y Guerrero).

Por la cantidad de superficie que poseen. La importancia de la poblacion
indigena va ms alld de su expresién demografica. Los indigenas representan
aproximadamente el 10% de la poblacién nacional; participan en 6,830
ejidos y comunidades del pafs que representan el 22.9% de los ntcleos
agrarios, son duefios de 22 millones 624 mil hectdreas de propiedad ejidal y
comunal, y cinco millones de propiedad privada, lo que representa el 15.5%
de la superficie ristica, cinco puntos mas que lo que significa la poblacién
indigena para el pais.

Por los recursos naturales de los que son dueiios. Como propietarios de la
tierra y de ciertos recursos naturales tienen una importancia relativa mayor
que aquella referida sélo a la poblacién. Una de las caracteristicas
sobresalientes de los 6,830 nucleos agrarios con poblacién indigena es la
disponibilidad de recursos naturales. Nueve de cada diez ejidos y
comunidades disponen de algtn recurso natural —pastos; piedra, grava y
arena; bosques; selvas; materiales metélicos; acuicolas y turisticos—; son
duefios del 28% de los bosques y la mitad de las selvas que existen en la
propiedad ejidal y comunal, producto de sus luchas agrarias. Ademds, en
los municipios donde habitan se producen volimenes muy importantes de
agua resultado de altas precipitaciones, por lo que son considerados
municipios captadores de agua; y sus practicas agro-ecoldgicas, los sittan
como ambientalistas “profundos” y de largo alcance.

De acuerdo con Francisco Lépez,"” después de las reformas a la
Constitucién Federal del 14 de febrero de 2001, las leyes federales se han
reformado o se han creado nuevas con el objeto de reglamentar los derechos
constitucionales. A la fecha existen 17 leyes que reglamentan diversas
materias:

1 Francisco Lépez Bércenas y Guadalupe Espinoza Sauceda, Los derechos de los pueblos
indigenas vy el desarrollo rural, CEDRSSA/ Cdmara de Diputados, LX Legislatura, México,
2007.



LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL: UNA VISION DE CONJUNTO 39

® Derechos a los recursos naturales: Ley Agraria, Ley General de
Equilibrio Ecolégicoy Proteccion al Ambiente, Ley de Desarrollo
Forestal Sustentable y Ley Minera.

® Derechos culturales: Ley General de Derechos Lingtiisticos de los
Pueblos Indigenas, Ley General de Educacién, Ley Federal de
Derechos de Autor.

* Derechos sobre acceso a la justicia: Cédigo Penal Federal, Cédigo
de Procedimientos Penales, Cédigo Federal de Procedimientos
Civiles y la Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura.

* Derechos a la no discriminacién: Ley Federal para Prevenir y
Eliminar la Discriminacién

* En materia de instituciones: Ley de la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas

* En materia de desarrollo: Ley de Planeacién; Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Ley General de
Desarrollo Social y Ley de Desarrollo Rural Sustentable

La Comisién encargada de velar por los derechos de los pueblos indigenas
es la Comisién de Asuntos Indigenas.

Las mujeres propietarias de tierra

Las mujeres en el campo participan en el desarrollo de nuestro pais con su
trabajo cotidiano, en el ambito doméstico, agropecuario y artesanal, sin que
hasta el momento se reconozca su aporte a la actividad nacional. Hace poco
mas de treinta afios, las propietarias de la tierra eran muy pocas, su nimero
apenas rebasaba un punto porcentual y ahora representan cerca de 18%. En
suma, estamos hablando de 649 mil ejidatarias y comuneras, 176 mil
posesionarias y 282 mil propietarias privadas, es decir, un millén 108 mil
mujeres son actualmente duefias de la tierra.”* Es importante mencionar
que dos terceras partes de las mujeres propietarias de tierra se localizan en
municipios rurales

2 Héctor Robles Berlanga, E/ sector rural en el siglo XXI.... op. cit.



40 LEGISLACION PARA EL. DESARROLLO RURAL

Sin embargo, las titulares de la tierra enfrentan los problemas
estructurales de la propiedad de la tierra de manera més acentuada. Existe
un mayor numero de mujeres con cinco o menos hectdreas; 53.2% de las
ejidatarias se ubican dentro de ese rango, 62% para el caso de las propietarias
privadas y 78.4% las comuneras. Ademds, son de edad mas avanzada: seis
de cada diez mujeres titulares tienen més de 50 afios, y tres de cada diez, es
mayor de 65. Por otro lado, las dificultades econémicas conllevan la necesidad
de que las mujeres trabajen para el sostenimiento del hogar, muestra de ello
es que de cada diez hogares, en tres la titular de la tierra contribuye a su
sostenimiento y en otros tres, es el tnico sostén. Es decir, en seis de cada
diez hogares la mujer es un importante apoyo para la economia familiar.”!

En la Cdmara de Diputados existe la Comisién de Equidad de Género,
que aborda los temas de la mujer en general sin distinguir las especificidades
de la mujer rural. Ademds, no existen leyes particulares que normen los
derechos de las mujeres rurales.

Los jornaleros

Se considera que en México existen alrededor de 3.8 millones de jornaleros
agricolas.** El deterioro constante de sus niveles de vida y su dificil insercién
en el mercado de trabajo los obliga a buscar empleo fuera de sus localidades.
Los distingue su inseguridad laboral; elevadas cargas de trabajo que derivan
del cumplimiento de jornadas laborales superiores a las permitidas por la
Ley; su contacto con agroquimicos que afectan su salud, condiciones
inapropiadas de seguridad e higiene en sus lugares de estancia y trabajo;
todo ello, en muchos de los casos, asociado a la desintegracién familiar,
niveles muy bajos de educacién, desarraigo y la presencia de ambientes de
discriminacién social. Por estas razones este segmento de la poblacién es de
los més vulnerables.

2! Héctor Robles Berlanga, “Similitudes y diferencias... op. cir.
22 Héctor Robles Berlanga, E/ sector rural en el siglo XXI.... op. cit.
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Los derechos de este sector se encuentran regulados en la Ley Federal
del Trabajo y corresponderfa a la Comisién de Desarrollo Rural y a la
Comisién de Desarrollo Social atender las necesidades en materia legislativa
de este sector.

Los posesionarios y avecindados

De acuerdo con el VIIT Censo Ejidal 2001, existen 959 mil posesionarios y
850 mil avecindados. Los posesionarios son aquellos campesinos que poseen
tierras ejidales en explotacién y no han sido reconocidos como ejidatarios
por la Asamblea o el Tribunal Agrario. Se caracterizan por ser mas jévenes
que los ejidatarios, con edad de 43.5 afios en promedio; cuentan con parcelas
mads pequeiias, 3.1 hectdreas contra 9.5 que poseen los ejidatarios; muy pocos
tienen derecho a las tierras de uso comun, y el tamafio de sus solares también
es menor. En sintesis, tienen una situacién mds precaria que los ejidatarios.

Los derechos de los avecindados y posesionarios se encuentran normados
en la Ley Agraria, sin embargo, los posesionarios no tienen claramente
definidos sus derechos y obligaciones al interior de los nicleos agrarios. La
encargada de atender los asuntos de estos sujetos es la Comisién de Reforma
Agraria.

Las condiciones de vida de la poblacion rural

Sin duda el problema estructural més significativo en el campo mexicano
es la pobreza. Es evidente que en el pais existen grandes desigualdades
regionales en el crecimiento, la dotacién de servicios bdsicos y las
oportunidades de empleo y desarrollo de los habitantes. Sin embargo, es en
las zonas rurales donde existen las mayores carencias. Lo rural, desde luego,
es también otra forma de inequidad.

Algunos datos que muestran esta realidad:*

# Héctor Robles Berlanga, E/ sector rural en el siglo XXI.... op. cit.
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* De la poblacién total que vive en los municipios considerados de
muy alta y alta marginacién, el 92.9 y 76.5% respectivamente, es
poblacién rural. Asimismo, de los 29 millones de personas que
habitan en localidades menores a cinco mil habitantes, la mitad
vive en municipios de alta y muy alta marginacién, mientras que
s6lo 5% de las personas de localidades mayores a cinco mil habitantes
se encuentra en esa condicién. Es decir, existe una relacién directa
entre marginacién y ruralidad.

* Otros de los indicadores que reflejan las condiciones de pobreza
de la poblacién rural son los ingresos y el PIB per cdpita. De los 5.3
millones de personas ocupadas en actividades primarias, 51% vive
en municipios de alta y muy alta marginacién, mientras que sélo
9.3% de los ocupados del sector secundario y 7.3% del terciario
viven en esas dreas geogréficas. Priacticamente todos los que trabajan
en el sector agropecuario y forestal en los municipios de alta y
muy alta marginacién no reciben mas de dos salarios minimos y
su PIB per cdpita es de apenas 1,522 ddlares.

* La desnutricién limita el desarrollo de las familias y sus generaciones
futuras ya que no permite un buen desarrollo de las personas, las
cuales quedan expuestas a enfermedades. L.a Desnutricién es
considerada uno de los problemas centrales del campo mexicano,
pues dos terceras partes de la poblacién rural habitan en municipios
considerados con alto, muy alto o riesgo extremo nutricional e
involucra a poco més de 13 millones de habitantes.

® Para las dreas rurales, en comparacién con las urbanas, se requiere
de mds afios para satisfacer sus necesidades basicas, por ejemplo,
los municipios rurales requieren en promedio hasta 20 afios,
mientras que los municipios totalmente urbanos sélo 11.4 afos.
En términos de educacién, un tercio de los jefes de hogares rurales
son analfabetas, el doble que en las zonas urbanas.

* El impacto econémico y socio cultural de la migracién es
significativo en los municipios rurales. Poco mas de cuatro de cada
diez emigrantes que se dirigen hacia Estados Unidos son
originarios de las zonas rurales del pafs. Ademds, uno de cada
cinco de los 2,454 municipios que hay en México es considerado
como de alto o muy alto grado de intensidad migratoria, de los



LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL: UNA VISION DE CONJUNTO 43

cuales 388 son rurales. En sintesis, por el nimero de personas que
emigran y por el monto de las remesas, la migracién en zonas
rurales es significativa e incide en muchos de los procesos sociales
y econémicos nuevos que se estin presentando.

* La inversién en capital fijo es marginal, 0.7% del total y 3.7% del
PIB sectorial contra 32% en los paises de la OCDE; el financiamiento
es escaso y de corto plazo, cubre a menos del 10% de las unidades
de produccién y falta de valor agregado a la produccién primaria,
en México es de 1.7 veces el valor de la produccién primaria
mientras que en Estados Unidos es de 5.3 veces.*

Para concluir este apartado diremos que muchos sectores de la sociedad no
conciben al campo mexicano con la gran diversidad de actores y las nuevas
dindmicas sociales, econémicas y ambientales. Lo anterior no serfa problema
si no tuviera implicaciones en la formulacién de programas y acciones de
gobierno. Sirva esta pequenia semblanza para darnos una idea del campo
mexicano en el siglo XXI.

** Consejo Nacional Agropecuario, Sembrando el futuro: Campo, 10 propuestas de politica,
México, 2006.






Propiedad agraria y desarrollo rural

En materia de reforma agraria, México es una excepcién en el mundo, ya
que ningln pafs repartié tanta tierra entre sus habitantes. De acuerdo con la
Secretarfa de la Reforma Agraria (SRA), se entregaron a més de 3 millones
de campesinos 103 millones de hectdreas,' cifra que representa més de la
mitad de la superficie de la nacién. Pero ademis, el reparto agrario fue
producto de un proceso revolucionario. Aparte de México, solamente Bolivia,
Cubay Nicaragua llevaron a cabo repartos de tierra a partir de una revolucién
social; por su parte, Perti y Guatemala, aunque no fue producto de un
proceso revolucionario, también realizaron reformas agrarias. Sin embargo,
en estos paises dicho proceso se realizé a partir de la mitad del siglo XX
mientras que en México éste se inici6 en las primeras décadas del siglo
anterior, e implicé una profunda transformacién agraria y social.

No obstante, a pesar de que la reforma agraria significé una
transformacion profunda en la estructura agraria, la gran interrogante es si
ésta, enmarcada en diferentes disposiciones legales (Constitucién, leyes,
reglamentos), logré el desarrollo de los campesinos de México. Dicho de
otro modo, la pregunta es si la legislacién agraria, surgida en el periodo
posrevolucionario, la que dio fundamento al proceso de reforma agraria,
logré su objetivo de cambiar la situacién econémica y social de la mayorfa
de los campesinos mexicanos. Buscando una respuesta a esta interrogante, a
continuacién se analiza la regulacién juridica del proceso de la reforma
agraria y la situacién actual.

' SRA, Programa Sectorial Agrario 2007-2012, México, 2007.
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Antecedentes

De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica
(INEGI), en 1910, “el 97 por ciento de la superficie total cultivable estaba
en manos de 835 familias aproximadamente, dividiéndose el 3 por ciento
restante entre propiedad de los poblados y pequefios propietarios”.? Al
respecto, Rodolfo Stavenhagen afirma que 1% de la poblacién posefa el
97% del territorio.” Es decir, unas cuantas familias eran propietarias de la
mayor parte de las tierras del pafs. Ademads, la mitad de la poblacién rural
vivia en fincas como peones acasillados.* Al interior de ésta, los peones
estaban en condiciones infrahumanas,’ al grado que Frank Tannembaum
(1952) expresaba que ellos estaban encadenados al suelo por un sistema de
deudas que los reducia de hecho a la esclavitud, aunque la situacién legal
fuese otra.® Incluso algunos no recibian retribucién alguna por su trabajo;
razén por la cual, en diversas regiones del pais, a este periodo se le ha
conocido como la época del «baldio», porque el trabajo se hacia en balde,
sin paga alguna. En este marco dio origen un proceso social que clamaba
“tierra y libertad”, y concluyé en la Revolucién mexicana.

Desde los primeros documentos revolucionarios, la tierra fue una de
las demandas centrales. En el Plan de San Luis, documento con el que da
inicio la Revolucién Mexicana, Francisco I. Madero, quien encabezé el
Partido Nacional Anireeleccionista, manifestaba:

Abusando de la ley de terrenos baldios, numerosos pequefios propietarios,
en su mayoria indigenas, han sido despojados de sus terrenos, por acuerdo
de la Secretarfa de Fomento, o por fallos de los tribunales de la Republica;
siendo de toda justicia restituir a sus antiguos poseedores los terrenos de
que se les despojé de un modo tan arbitrario, se declaran sujetas a revisién

2 INEGI, Estadisticas Histéricas de México, Tomo I.

 Rodolfo Stavenhagen, “Aspectos sociales de la estructura agraria en México”, en
Stavenhagen ez. al., Neolatifundismo vy explotacion. De Emiliano Zapata a Anderson Clayton &
Co., Nuestro Tiempo, México, 1982.

* Frank Tannembaum, “La revolucién agraria mexicana”, en Problemas agricolas e
industriales de México, abril-junio, 1952.

* Infra significa “inferior o debajo”, www.rae.es

¢ Tannembaum, op. ciz., 1952.
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tales disposiciones y fallos y se les exigird a los que los adquirieron de un
modo tan inmoral, o a sus herederos, que los restituyan a sus primitivos
propietarios, a quienes pagardn también una indemnizacién por los
perjuicios sufridos. Sélo en caso de que esos terrenos hayan pasado a
tercera persona antes de la promulgacién de este Plan, los antiguos
propietarios recibirdn indemnizacién de aquellos en cuyo beneficio se
verificé el despojo.”

Posteriormente, la junta revolucionaria del Ejército Libertador del Sur,
encabezados por Emiliano Zapata y Otilio Montao, entre otros, elaboré
el Plan de Ayala. En éste se establecieron como puntos principales: El
desconocimiento de Madero como Presidente, y la proclamacién de Pascual
Orozco como Jefe de la Revolucidn; la devolucién de los terrenos, montes
y aguas despojadas a los pueblos por los hacendados; y el cardcter agrario de
la lucha revolucionaria.® Sobre este dltimo, en los puntos 6 y 7 del Plan, se
estableca:

6. Como parte adicional del Plan que invocamos hacemos constar, que
los terrenos, montes y aguas que hayan usurpado los hacendados cientificos
6 caciques 4 la sombra de la tiranfa y de la justicia penal entrardn en
posesién de estos bienes inmuebles desde luego los pueblos 6 ciudadanos
que tengan sus titulos correspondientes 4 esas propiedades, de las cuales
han sido despojados, por la mala fe de nuestros opresores, manteniendo a
todo trance con las armas en la mano la mencionada posesidn, y los
usurpadores que se consideren con derecho 4 ellos, lo deducirdn ante
tribunales especiales que se establezcan al triunfo de la Revolucién.

7. En virtud de que la inmensa mayorfa de los pueblos y ciudadanos
mexicanos, no son mas duefios que del terreno que pisan, sufriendo los
horrores de la miseria sin poder mejorar su condicién social ni poder
dedicarse a la industria o a la agricultura por estar monopolizados en unas
cuantas manos las tierras, montes y aguas por esta causa se expropiarin
previa indemnizacién de la tercera parte de esos monopolios 4 los
poderosos propietarios de ellos, 4 fin de que los pueblos y ciudadanos de
México obtengan ejidos, colonias, fundos legales para pueblos 6 campos

7 Francisco I. Madero, Plan de San Luis, San Luis Potosi, 5 de octubre de 1910.
$ Emiliano Zapata et. al., Plan de Ayala, México, 25 de noviembre de 1911.
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de sembradura o de labor, y se mejore en todo y para todo la falta de
prosperidad y bienestar de los mexicanos.’

Tiempo después, Venustiano Carranza, al salir de la hist6rica Convencién
de Aguascalientes de 1914, lanz6 el Plan de Veracruz. En éste se establecia:

El primer Jefe de la Revolucién y encargado del Poder Ejecutivo expedird
y pondrd en vigor durante la lucha, todas las leyes, disposiciones y medidas
encaminadas a dar satisfaccién a las necesidades econdmicas, sociales y
politicas del pafs, efectuando las reformas que la opinién publica exige
como indispensables para establecer un régimen que garantice la igualdad
de los mexicanos entre si; leyes agrarias que favorezcan la formacion de la
pequefia propiedad, disolviendo los latifundios y restituyendo a los
pueblos las tierras de que fueron injustamente privados..."

Estos planes (y otros como el Plan de Pascual Orozco," y del Plan de San
Pablo Oxtotepec,' asi como la Ley Agraria del Villismo) son los antecedentes
que desembocarian, primero en la Ley del 6 de enero de 1915, que marcaria
el inicio legal del reparto agrario; y después en el articulo 27 de la
Constitucion de 1917.

En suma, en estos planes se reconocia el despojo, usurpacién y privacion
de tierras a los pueblos, quienes eran reconocidos como los antiguos
poseedores, frente a lo cual se planteaba la restitucién a quienes originalmente
las posefan en propiedad. Uno de los objetivos centrales de los diversos
planes era la transformacién de la situacién social imperante, por medio de

? Apartado 6 y 7 del Plan de Ayala, México, 25 de noviembre de 1911. Este fue
tomado textualmente del plan, razén por la cual, los errores ortograficos son del documento
de origen.

! Venustiano Carranza, Plan de Veracruz, 12 de diciembre de 1914. Citado por Lucio
Mendietay Nufiez, E/ problema agrario de México, Porraa, México, 1979.

"' En febrero de 1912, Pascual Orozco —revolucionario del norte—, se adhirié al Plan de
Ayala. No obstante, los objetivos de él eran distintos. Zapata lo declar traidor al unirse con
Huerta, después del asesinato de Madero. Por esto, el 30 de mayo de 1913, se llevaron a cabo
reformas al Plan de Ayala, en las que se declara usurpador a Victoriano Huerta e indigno a
Pascual Orozco.

2E119 dejulio de 1914, en el poblado San Pablo Oxtotepec de Milpa Alta, el Fjército
Libertador del Sur, realiz6 la ratificacién al Plan de Ayala.



LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL: UNA VISION DE CONJUNTO 49

Planes agrarios en la Revolucion Mexicana

Plan

Autor

Peticién agraria

Plan de San Luis
§ octubre 1910

Plan de Ayala
28 noviembre 1911

Plan de Pascual Orozco
Febrero de 1912

Plan de San Pablo
Oxtotepec
19 julio 1914

Plan de Veracruz
12 diciembre 1914

Ley Agraria Villismo
24 mayo 1915

Francisco I. Madero

Ejército Libertador
(Emiliano Zapata,
Otilio Montafio ez al.)

Pascual Orozco

Ejercito Libertador

Venustiano Carranza

Francisco Villa

Restitucién de tierras
despojadas a antiguos
poseedores

Posesion de tierras,
mediante expropiacién
de las usurpadas

Adhesién al Plan de
Ayala

Ratificacién del Plan
de Ayala

Restitucién a los
pueblos de tierras de
que fueron privados

Desaparicién de
latifundio. Devolucién
de tierras usurpadas.

la distribucién de la tierra a los campesinos. En el Plan de Ayala, se decia

que la expropiacién se realizarfa con la finalidad de que “se mejore en todo

y para todo la falta de prosperidad y bienestar de los mexicanos”,

”» llyen Cl

Plan de Veracruz se manifesté que las leyes y disposiciones, eran expedidas

para satisfacer las necesidades econdémicas y sociales, a fin de garantizar la

igualdad de los mexicanos.

! Emiliano Zapata, op. cit.
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El inicio del proceso y la legislacion agraria

El proceso de reforma agraria inicié antes que se aprobard una nueva
constitucién politica para el pafs, aunque se profundizarfa con ésta y girarfa
en torno a la creacién de la propiedad social. Su comienzo lo marca la Ley
del 6 de enero de 1915, que en su articulo primero declaraba nulas:

I. Todas las enajenaciones de tierras, aguas y montes pertenecientes a
los pueblos, rancherfas, congregaciones o comunidades, hechas por los
jefes politicos, gobernadores de los Estados o cualquier otra autoridad
local, en contravencién a lo dispuesto en la ley de 25 de junio de 1856y
demads leyes y disposiciones relativas;

11. Todas las concesiones, composiciones o ventas de tierras, aguas
y montes, hechas por la Secretarfa de Fomento, Hacienda o cualquier
otra autoridad federal, desde el primero de diciembre de 1876 hasta la
fecha, con las cuales se hayan invadido y ocupado ilegalmente
los ejidos, terrenos de repartimiento o de cualquier otra clase
pertenecientes a los pueblos, rancherias, congregaciones o
comunidades, y

1. Todas las diligencias de apeo o deslinde, practicadas durante el
periodo de tiempo a que se refiere la fraccién anterior, por compaiifas,
Jueces u otras autoridades, de los Estados o de la Federacién, con las
cuales se hayan invadido y ocupado ilegalmente, tierras, aguas
y montes de los ejidos, terrenos de repartimiento o de cualquier
otra clase, pertenecientes a los pueblos, rancherfas, congregaciones
o comunidades.'*

Asi, se declaraban sin validez todas aquellas précticas de desposesion' sobre
las tierras de los pueblos y comunidades, con lo cual se iniciaba un proceso
de cambio profundo que modificaria la estructura agraria, pues al repartir
la tierra terminaba con las grandes haciendas donde una parte importante
de la poblacién rural se encontraba acasillada.

" Ley del 6 de enero de 1915.
I Concepto desarrollado por David Harvey. Al respecto, en lineas posteriores
abundaremos sobre el mismo.
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La Ley del 6 de enero de 1915 en su articulo 3 establecia la dotacién de
tierras a los pueblos que la necesitaran o que carecieran de la misma o la
restitucién a aquellos que tuvieran titulas sobre ellas, en los siguientes
términos:

Los pueblos que necesitdndolos, carezcan de ejidos o que no
pudieren lograr su restitucién por falta de titulos, por imposibilidad
de identificarlos o porque legalmente hubieren sido enajenados, podrdn
obtener que se les dote del terreno suficiente para reconstruirlos
conforme a las necesidades de su poblacién, expropidndose por cuenta
del gobierno nacional el terreno indispensable para ese efecto, del
que se encuentre inmediatamente colindante con los pueblos interesados. '

Es importante resaltar que la Ley del 6 de enero de 1915 no solamente
hablaba de restitucién sino de dotacién, lo cual era una innovacién que
marcarfa el proceso de reforma agraria porque esa fue la via preferida durante
los primeros afos para la distribucién de la tierra a los campesinos que la
necesitaban, dejando de lado el proceso de restitucién de las tierras comunales
o de titulacién a aquellos nucleos agrarios que no fueron despojados de ella.
También hay que tener en cuenta que la dotacién de tierras, aunque se hizo
tomandola de las haciendas, en el proceso de reparto no contemplé a los
peones acasillados, quienes de esa manera quedaron sin derecho de acceso a
la tierra.

Articulo 27 de la Constitucion de 1917

Dos afios después de aprobada la primera ley agraria, el Congreso
Constituyente aprobé la nueva constitucién politica del pais, misma que en
su articulo 27 incorpor6 el derecho de los campesinos a la tierra, lo mismo
que los procedimientos para acceder a ella. El mencionado articulo
comenzaba con un pérrafo contundente, que tendria repercusiones en la
propiedad de la tierra en el pais y después se extenderfa a otros. L.a norma
constitucional aludida expresaba:

' Ley del 6 de enero de 1915.
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La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacién, la cual,
ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada.

Esta no podréd ser expropiada sino por causa de la utilidad publica y
mediante indemnizacién.'’

La exposicién de motivos que el Presidente Venustiano Carranza presentd

en la 61° sesién ordinaria del Congreso Constituyente, celebrada la tarde

del 25 de enero de 1917, para fundamentar esta norma constitucional

establecié:

La proposicién concreta a que acabamos de referirnos, anuda nuestra
legislacién futura con la colonial en el punto en que esta dltima fue
interrumpida, para implantar otra, no precisamente mala, sino incompleta.
Al decir que la proposicién que hacemos anuda nuestra legislacién futura
con la colonial, no pretendemos hacer una regresion, sino al contrario.
Por virtud precisamente de existir en dicha legislacién colonial el derecho
de propiedad absoluta en el rey, bien podemos decir que ese derecho ha
pasado con el mismo cardcter a la nacién. En tal concepto, la nacién viene
a tener el derecho pleno sobre las tierras y aguas de su territorio, y solo
reconoce u otorga a los particulares; el dominio directo, en las mismas
condiciones en que se tuvo por los particulares durante la época colonial
y en las mismas condiciones en que la Republica después lo ha reconocido
u otorgado. El derecho de propiedad asi concebido es considerablemente
adelantado, y permite a la nacién retener bajo su dominio, todo cuanto sea
necesario para el desarrollo social, como las minas, el petréleo, etcétera,
no concediendo sobre esos bienes a los particulares, mds que el
aprovechamiento que autoricen las leyes respectivas.'®

Sobre la propiedad privada se indicaba que “la Nacién tendrd en todo tiempo

el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el

interés publico”."” Sobre este punto, David Chacén indica que “para la

mayor parte de los paises el punto de partida de la propiedad es la forma

17 Diario Oficial de la Federacién, 5 de febrero de 1917.
'8 Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, Tomo 1v, Cdmara

de Diputados, LV Legislatura, cuarta edicién, México, 1994, pp. 483-484.

¥ Articulo 27.
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privada y de la cual surge la propiedad publica. Sin embargo, en el Derecho
Positivo Mexicano, el orden de existencia se invierte, estableciéndose en
primer lugar la propiedad publica y en segundo la propiedad privada...
Esto indica pues, que la propiedad individual se subordina a la colectiva”.

Ademds, sobre el latifundio, uno de los elementos que dieron origen a
la Revolucién Mexicana, se establecia que “se dictardn las medidas necesarias
para el fraccionamiento de los latifundios; para el desarrollo de la pequefia
propiedad; para la creacién de nuevos centros de poblacién agricola con las
tierras y aguas que les sean indispensables”.?!

Asimismo, se establecian los diferentes elementos naturales, no sélo la

tierra, que correspondian al dominio de la Naci6n:

[...] todos los minerales o substancias que en vetas, mantas, masa o
yacimientos, constituyan depésitos. . . tales como minerales. .. yacimientos
de piedras preciosas, de sal de gemas y las salinas... Los productos
derivados de la descomposicién de las rocas...; los fosfatos...; los
combustibles minerales sélidos; el petréleo y todos los carburos de
hidrégeno sélidos, liquidos o gaseosos...; las aguas de los mares
territoriales. ..; las de las lagunas y esteros de las playas; las de los lagos
inferiores de formacién natural...; las de los rios principales o arroyos
afluentes...; las de las corrientes intermitentes que atraviesen dos o mds
Estados en su rama principal; las aguas de los rios, arroyos o barrancos,
cuando sirvan de limite al territorio nacional o al de los Estados; las
aguas que se extraigan de las minas; y los causes, lechos o riberas de los
lagos y corrientes anteriores en la extensién que fije la ley.”

Ademds de instituir los diferentes elementos naturales del domino de la
Nacién, se prescribia que éstos eran inalienables e imprescriptibles.
Asimismo, se determinaba que sélo los mexicanos por nacimiento o por
naturalizacién tenfan “derecho a adquirir el dominio de las tierras y aguas y
sus accesiones, o para obtener concesiones de explotacién de minas, aguas o

combustibles minerales”.?

2 David Chacén Herndndez, “Propiedad originaria y derechos indios”, en Chiapas y la
cuestion indigena, nimero 62, mayo-junio de 1994.

2 Articulo 27, ap. cit.

22 [bid.

3 [bid.
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En una accién, técnicamente incorrecta, que se explica sélo por la
situacién politica por la que atravesaba el pafs y que se reflejaba en el
Congreso Constituyente, la constitucién politica incorporé como parte del
articulo 27 constitucional a la Ley del 6 de enero de 1915, por eso el mandato
de aquella en el sentido de que los pueblos, rancherias y comunidades que
carecieran de tierras y aguas, o no las tuvieran en cantidad suficiente para
las necesidades de su poblacién, tendrian derecho a que se les dotara de
ellas, tomdndolas de las propiedades inmediatas, respetando siempre la
pequena propiedad. De la misma manera, siguié teniendo vigencia la
prescripcién de que:

todas las tierras, bosques y aguas de que hayan sido privadas las
corporaciones referidas [conduefiazgos, rancherfas, pueblos, congrega-
ciones, tribus], serdn restituidas a éstas con arreglo al Decreto de 6 de
enero de 1915, que continuard en vigor como ley constitucional. En el
caso de que, con arreglo a dicho Decreto, no procediere, por via de resti-
tucién, la adjudicacién de tierras que hubiere solicitado alguna de las cor-

poraciones mencionadas, se le dejardn aquéllas en calidad de dotacién.*

FEn suma, el articulo 27 represent6 un profundo cambio juridico con relaciéon
a la propiedad de la tierra. A través de él se pretendia modificar la estructura
agraria, y con esto la situacién social del pais. De entrada la Nacién era
declarada como la propietaria original de la tierra; asi como de los diferentes
elementos naturales contenidos en ella. Derivado de estas disposiciones, se
establecié que el dominio de la Nacién era inalienable e imprescriptible.
Asimismo, ese establecié un régimen de propiedad publica (diferente a la

propiedad de la Naci6n) paralelo al de la propiedad privada. Aunado a
esto, se dictaron las medidas para el fraccionamiento de los latifundios

Legislacion agraria

Después de la Ley del 6 de enero de 1915 y del articulo 27 de la Constitucién
de 1917, se aprobaron diversos cddigos, leyes, reglamentos y decretos, que

2 Fraccién VII del Articulo 27 constitucional de 1917.
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junto con las modificaciones que a través de los afios se realizaron al articulo
27, segin las necesidades de los procesos que siguié la reforma agraria
fueron dando fundamento a las politicas del reparto agrario.

El cuadro de las paginas siguientes muestra las diferentes disposiciones
juridicas y reformas a la Constitucion Federal, asf como sus caracteristicas.

La primera ley reglamentaria del articulo 27 de la Constitucién de
1917 fue la Ley de Ejidos de 1920. En ella se estableci6 que “los nicleos de
poblacién con derecho a recibir ejidos por dotacién o restitucidn, serfan los
pueblos, las rancherfas, las congregaciones y las comunidades”.” Para poder
ejercer este derecho deberfan probar, para obtener la restitucién o la dotacién
de ejidos, en el primer caso, el derecho que tuviesen para reivindicarlos, y
en el segundo, la necesidad o conveniencia de que se les otorgasen.

A diferencia del articulo 27, la Ley de Ejidos incorporaba la carga de los
solicitantes de probar conveniencia como requisito de accesibilidad. Al
respecto, la ley prescribia que:

probaban la conveniencia, demostrando que fueron constituidos con
posterioridad al afio de 1856 y que la dotacién de tierras podria contribuir
a su arraigo y consolidacién econdmica, o bien que existfa la circunstancia
de que estuviesen subordinados a alguna industria y que mediante la
dotacién de tierras les fuese posible recobrar su autonomia econémica y
constituirse en agregados politicos independientes del capitalismo.*

Eon cuanto a la extensién de los ejidos, se indicaba que ésta serfa la suficiente
de acuerdo con las necesidades de la poblacién, la calidad agricola del pueblo
y la topografia del lugar.

En suma, en la Ley de Ejidos se estableci6 que la dotacién de tierras se
realizarfa para que los pueblos no estuvieran subordinados a alguna industria,
lo cual los llevaria a recobrar su autonomia econémica. Es decir, la Ley
pretendia la transformacién y la liberacién de los campesinos de la hacienda.

E122 de noviembre de 1921, el Congreso de la Unién emiti6 un decreto
por el cual derogé la Ley de Ejidos y senté las bases de la subsecuente
legislacién agraria, y fue el punto de partida de una intensa actividad en
materia agraria. En su articulo tercero, el decreto faculté al titular del Poder

» Lucio Mendieta y Nufiez, £/ problema agrario de México, Porrda, México, 1983.
% Idem.
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Legislacion en materia agraria

Ley de Ejidos (28 diciembre de 1920)

Restitucién, a partir del derecho para reivindicarlos. Dotacién, a partir de
necesidad o conveniencia. Extensién de ejidos: de acuerdo con las
necesidades de la poblacién, la calidad agricola del pueblo y la topografia
del lugar.

Decreto [Agrario](22 noviembre de 1921)

Derogé la Ley de Ejidos. Ejecutivo quedé facultado para expedir y
modificar reglamentos. Expidié leyes que facultaba a autoridades
administrativas para reglamentar su aplicacién.

Reglamento Agrario (17 abril de 1922)

Simplificacién de tramites. Establecié extensién de ejidos (de tres a cinco
has. de riego 0 humedad; de cuatro a seis has. de temporal con precipitacién
pluvial abundante; y de seis a ocho has. en temporal de otra clase. Se instituy6
qué tipo de propiedad no podia ser dotada.

Ley de dotacién y restitucién de tierras y aguas (23 abril de 1927)

Establecié como pequefia propiedad una superficie 50 veces mayor que la
parcela de dotacién individual; asi como 150 hectdreas de cualquier clase
de tierras, como minimo intocable.

Ley del patrimonio ejidal (10 enero de 1934)

Se consider6 a la propiedad ejidal como inalienable e inembargable.

Articulo 27 constitucional (reforma 10 enero de 1934)

Para que la pequeiia propiedad quede libre de afectaciones debe ser agricola
o estar en explotacion.

Codigo Agrario (22 marzo de 1934)

Pequefia propiedad inafectable: superficie de 150 ha de riego y 500 ha de
temporal. Duefios de predios afectados tienen derecho de escoger la
superficie que se quedardn como pequefia propiedad, de la cual recibirdn
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declaracién de inafectabilidad. Los peones acasillados tienen el derecho de
solicitar tierras. Creacién de distritos ejidales.

Codigo Agrario (01 marzo de 1937)

Concesiones de inafectabilidad ganadera por 25 afios: 300 ha fértiles y 50
mil en desérticas.

Codigo Agrario (23 septiembre de 1940)

Capitulo especial sobre concesiones de inafectabilidad ganadera. Normé
el procedimiento juridico para la titulacién de terrenos de bienes comunales.

Cédigo Agrario (31 diciembre 1942)

Continto la inafectabilidad ganadera. Este c6digo permaneci6 sin reforma
por mds de un cuarto de siglo.

Ley Federal de Reforma Agraria (16 marzo de 1971)

Ejidos, comunidades y nuevos centros de poblacién agricola: verdaderas
unidades econémicas. Propiedades inafectables (100 ha de riego o humedad
de primera; hasta 150 ha dedicadas a algodén si recibe riego; hasta 300 ha
de cultivo de pldtano, cafia de aztcar, café, henequén, hule, cocotero, vid,
olivo, quina, vainilla, cacao, drboles frutales; superficie para 500 cabezas
de ganado. Ejidos y comunidades podrian ser expropiados por causa de
utilidad publica.

Ley de Asentamientos Humanos (20 marzo de 1976)

Ejidos o comunidades pueden ser expropiados por procesos de
urbanizacién.

Articulo 27 (reforma 1992)

Nueva Ley Agraria Fin de reparto de tierras; seguridad a la tenencia de la
tierra: certificacién; posibilidad de ceder el uso o usufructo de las tierras
ejidales parceladas mediante aparcerfa, medieria, asociacién, arrendamiento
o cualquier otro acto juridico...
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Ejecutivo “para que dicte todas las disposiciones conducentes a reorganizar
y reglamentar el funcionamiento de las autoridades que, para su aplicacion,
cre6 el decreto preconstitucional de 6 de enero de 1915, y muy especialmente
las comisiones agrarias a que se refiere el articulo 4° de este decreto, a efecto
de que estas tltimas puedan servir eficazmente para la ejecucién del mismo
decreto y de todas las demds disposiciones agrarias que se hayan expedido
ya y se apliquen en lo sucesivo, de acuerdo con el programa politico de la
Revolucién”.

El decreto, como se ve, dio amplios poderes al Ejecutivo para que
dictara las medidas necesarias para dar impulso a la reforma agraria, as
como para el funcionamiento de la institucién encargada de llevarla a cabo.
Se traté de una disposicién que dio gran movilidad a las acciones del
gobierno, impulsando la reforma agraria, pero también representé una
discrecionalidad peligrosa en manos del gobierno, que asf asumia facultades
legislativas, por acuerdo del propio poder legislativo. Cierto, los reglamentos
que se expidieron por virtud de este decreto, se adaptaron mejor a las
necesidades del momento, puesto que el Ejecutivo no sélo podia expedirlos
sino también reformarlos y hasta modificarlos, lo cual debe verse como
medida excepcional en un gobierno que necesitaba avanzar para legitimarse,
resulté bastante oportuno.

El decreto cre6 también la Procuraduria de Pueblos para patrocinar a
los pueblos que lo desearen, gratuitamente, en sus gestiones de dotacién o
restitucién de ejidos, dependiendo el nombramiento y remocién de los
Procuradores, de la Comisién Nacional Agraria.

Usando las facultades que el anterior decreto le otorgaba, El Presidente
de la Republica emitié el Reglamento Agrario, mismo que entr6 en vigencia
el 17 de abril de 1922. Con sus disposiciones se buscé agilizar la reforma
agraria, simplificando los tramites. También estableci6 la extensién de los
ejidos que “corresponde a cada jefe de familia o individuo mayor de 18
afios, de tres a cinco hectdreas en los terrenos de riego o humedad; de cuatro
a seis hectdreas, en los terrenos de temporal que aprovechen una precipitacién
pluvial anual abundante y regular; y de seis a ocho hectareas en los terrenos
de temporal de otras clases”.?”” Cabe indicar que esta disposicién no se
cumpli6, ya que en los sexenios presidenciales posteriores a Alvaro Obregén,

77 [bid.
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el promedio de hectdreas por “beneficiario” rebasé las hectdreas estipulada
por el Reglamento.”® También hay que sefialar que el tamafio de la unidad
de dotacién varié en los reglamentos posteriores.

Asimismo, se determind el limite de la pequena propiedad expresando
que quedaban exentas de dotacién de ejidos:

I. Las que tengan una extensién no mayor de ciento cincuenta hectdreas
en terrenos de riego o humedad; II. Las que tengan una extensién no
mayor de doscientas cincuenta hectireas en terrenos de temporal, que
aprovechen una precipitacién pluvial anual abundante y regular; I11. Las
que tengan una extensiéon no mayor de quinientas hectireas en terrenos de
temporal de otras clases.”

Por primera vez asf se definfa —implicitamente— a la pequefia propiedad, la
cual representaba una extensién marcadamente mayor que la fijada para los
ejidos (30 veces mds en riego o humedad). Aunado a esto también se indicé
que “las extensiones de tierra comprendidas en los contratos de colonizacién
con el Gobierno Federal”, también estaban fuera de la afectacién ejidal.
Ademds, en dicho Reglamento se establecié como principio “el respeto de
ciertas propiedades que por su naturaleza representan una unidad agricola
o industrial en explotacién”.”’

El123 de abril de 1927 el Congreso de la Unién derogé el decreto por
el cual facult6 al Presidente de la Republica a reglamentar el proceso de
dotacién de tierras y aprobé la Ley de dotacion y restitucion de tierras y aguas.
Esta ley tuvo como objetivos principales definir la personalidad de los nticleos
de poblacién con derecho a tierras y estructurar un juicio administrativo
agrario de acuerdo con las peculiaridades de la materia que fue el punto
mas débil del reglamento emitido por el Poder Ejecutivo, y que estaba
entorpeciendo el proceso de reforma agraria porque los particulares afectados
ganaban la mayoria de los amparos.

2 INEGI, “Beneficiarios con dotacién de tierras por promedio de hectdreas repartidas
segin regimenes presidenciales (1920-1992)”, en INEGI, Estadisticas histdricas de México,
Tomo 1, México.

¥ Mendieta, op. ciz.

30 [bid.
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Ademas, suprimi6 el requisito de “conveniencia” para acceder a la tierra
y declaré que “todo poblado con mds de veinticinco individuos capacitados
para recibir una parcela de acuerdo con los requisitos que indica la misma
ley, y que carezcan de tierras o aguas, o no las tenga en cantidad suficiente
para las necesidades agricolas de su poblacién, tiene derecho a que se le
dote de ellas”,*" con lo cual los pueblos que se denominaban parajes,
cuadrillas, barrios, o de cualquier otra manera diferente a la de pueblo,
superaron ese hecho y pudieron ser sujetos de la reforma agraria.

Aunado a esto, por primera ocasion se establecié explicitamente como
pequefia propiedad a una superficie “cincuenta veces mayor que la parcela
de dotacién individual”, extensién que variaba con la calidad de las tierras.
Asimismo “se establecié como minimo intocable, la extensién de ciento
cincuenta hectéreas de cualquier clase de tierras”.*

La vigencia de esta ley fue efimera, apenas de cuatro meses. El 25 de
agosto del mismo afio la abrogé y en su lugar aprobd la Ley del Patrimonio
FEjidal. En esta ley por primera vez se establecié la naturaleza de la propiedad
ejidal en el sentido de considerarla inalienable e inembargable, en juicio o

 aunque conservé el tamafio de la

fuera de él, por autoridad alguna,’
superficie sin ninguna modificacién.

El10 de enero de 1934, cuando comenzaba el periodo presidencial del
General Lazaro Cdrdenas lo que se reformo fue el articulo 27 constitucional,
lo que represent6 la primera reforma en materia agraria a la Constitucion.
En ella se mantuvo el respeto a la pequefa propiedad como una garantia
individual, pero se condicion6 su no afectacién para el reparto a que fuera
agricola y estuviera en explotacion.

Otro aspecto de la reforma fue el de las autoridades agrarias. Por primera
vez se estableci6 que estas eran: el Presidente de la Republica; el De-
partamento Agrario; los gobernadores de los estados; las Comisiones Agrarias
Mixtas; los comités particulares ejecutivos; y los comisariados ejidales. Fstas
serfan las autoridades que se mantendrian hasta la reforma de 1992.

Como consecuencia de la reforma constitucional también se suprimi6
la Ley del Patrimonio Ejidal y en su lugar se aprobé el Cddigo Agrario del 22

3 1bid.
32 [bid.
3 1bid.
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de marzo de 1934, mismo que mantuvo elementos de la legislacién anterior
pero también introdujo innovaciones importantes.

En cuanto a la pequefia propiedad inafectable considerd una superficie
de ciento cincuenta hectéreas en tierras de riego y de quinientas en tierras de
temporal y para el caso de que la superficie excediera las dimensiones
establecidas, se estipulaba que los duefios de predios afectables tendrian el
derecho de escoger la localizacién que deberfa darse a la pequena propiedad
inafectable y sefialar un procedimiento para obtener de las autoridades agrarias
la declaracién de inafectabilidad de esa superficie”.*

Entre los hechos de mds trascendencia del Cédigo Agrario se encuentra
que la ley reconoci6 el derecho de los peones acasillados “de ser considerados
en los censos agrarios de los pueblos circunvecinos, para formar parte de los
nuevos centros de poblacién agricola”.* Por primera vez, después de 19
anos de la Ley del 6 de enero y 17 afios del articulo 27, se les reconocia el
derecho de solicitar tierra en igualdad de circunstancias que los pueblos.
Este hecho marcé un parteaguas en la historia agraria de diversas regiones
de México en donde todavia existia una fuerte presencia de la hacienda y
de la finca, en las cuales los peones segufan siendo la fuente de generacién
de riqueza, mediante métodos infrahumanos, como sucedia en varias partes
del estado de Chiapas.

Asimismo, se dispuso la creacién de distritos ejidales. Al respecto se
instituy6 que “las comarcas en donde se practiquen cultivos cuya técnica
agricola, eventualidad de cosechas o requisitos de organizacién no aseguren
rendimientos econémicos dentro del régimen agricola ejidal..., la necesidad
de tierras, bosques y aguas de los solicitantes, podria satisfacerse mediante
el establecimiento de uno o mas Distritos Ejidales”.* Sobre éstos tltimos,
«el articulo 53 establecié que en las comarcas en donde se practiquen cultivos
cuya técnica agricola, eventualidad de cosechas o requisitos de organizacién
no aseguren rendimientos econémicos dentro del régimen agricola ejidal
que estatuirfa normalmente el Cédigo, la necesidad de tierras, bosques y
aguas de los solicitantes, podrfan satisfacerse mediante el establecimiento de
uno o mas Distritos Ejidales, si se lograba la conformidad de la mayoria de

3 1bid.
3 1bid.
3 [bid.
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los ejidatarios del nicleo(s) de poblacién, asi como la de los propietarios de
predios afectables. Estos tltimos, en caso de conformidad, deberfan aportar
proporcionalmente las tierras, bosques y aguas suficientes para cubrir las
necesidades de los solicitantes y, ademds, los elementos indispensables para
la instalacién conveniente de los ejidatarios”.”’

Como en la reforma constitucional, el Cddigo Agrario de 1934, estableci6
una pequefia propiedad inafectable de ciento cincuenta hectdreas en tierras
de riego y quinientas en tierras de temporal. Ademds, los duefios que fueran
afectados, podfan escoger la localizacién de la tierra que estuviera dentro de
los limites de la pequefa propiedad.

El primero de marzo de 1937 se reform el Cédigo Agrario, para incluir
entre su articulado el derecho de los propietarios de obtener concesiones de
inafectabilidad ganadera, “con el propésito tnico de proteger la industria
ganadera del pais”. De acuerdo con el pensamiento de Lazaro Cérdenas, la
aprobacién de las concesiones, pretendia impulsar la ganaderfa en el pais y
con esto la transformacién del espacio rural. Al respecto, expresaba que la
conservacién y el incremento de la riqueza ganadera era una “fuente de
produccién que al ensancharse permitird a las clases populares mejorar sus
condiciones de vida”, por esto “debe considerarse digna de la atencién especial
que merece”.**

En cuanto a la superficie de las propiedades que se podian proteger
por medio de las concesiones, fue de trescientas hectdreas en las tierras mas
fértiles y cincuenta mil en las desérticas por un plazo no mayor de veinticinco
afios”.”” Como puede verse, durante el mandato presidencial de Ldzaro
Cérdenas se mostré claramente que la reforma agraria no s6lo contemplaba
la entrega de tierras sino la inversién y foment6 de la propiedad privada,
como el caso de las concesiones ganaderas.

El tema de las concesiones no terminé en el Cédigo Agrario de 1937,
ni en el mandato presidencial de Cérdenas. Durante el periodo presidencial
de Manuel Avila Camacho, se derogé el cédigo Agrario y en su lugar se
aprob6 uno nuevo que entré en vigencia el 23 de septiembre de 1940, que
dos afios después fue sustituido por otro publicado el 31 de diciembre de

7 1bid.
3 1bid.
¥ 1bid.
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1942. En todos estos se mantuvieron las concesiones ganaderas. Por cierto,
fue en el Cidigo Agrario de 1940, donde se reglament6 por primera vez el
procedimiento juridico para la titulacién de terrenos de bienes comunales.*

Laanterior legislacién tuvo una vigencia bastante larga y priacticamente
regulf la parte més activa de la reforma agraria. Fue hasta el 16 de marzo de
1971 cuando se le suprimié para ser sustituida por la Ley Federal de Reforma
Agraria. Fntre las innovaciones de la nueva legislacién se encuentra que
“traté de hacer de los ejidos, comunidades y nuevos centros de poblacién
agricola, verdaderas unidades econémicas organizandolas para la produccién
y venta de sus productos agropecuarios”.*!

También mantuvo la inafectabilidad de la pequefia propiedad por
concepto de dotacién, ampliacién o creacidén de nuevos centros de poblacién,
pero para el calculo de su extensién se tomé en cuenta el cultivo al que se
dedicara: “cien hectdreas de riego o humedad de primeras; hasta ciento
cincuenta hectdreas dedicadas al cultivo de algodén, si recibe riego de avenida
fluvial o por sistema de bombeoj; hasta trescientas hectdreas en explotacién
cuando se destinen al cultivo del platano, cafia de azucar, café, henequén,
hule cocotero, vid, olivo, quina, vainilla, cacao o drboles frutales; la superficie
que no exceda la necesaria para mantener hasta quinientas cabezas de ganado
mayor...”,* manteniendo el derecho de los duefios de predios afectables
para escoger la localizacién que dentro de sus terrenos debia tener su pequefia
propiedad.

También se decreté que “los bienes ejidales y comunales sélo podran
ser expropiados por causa de utilidad publica”. Entre las causas de utilidad
publica se considerd: “la creacién, fomento y conservacién de una empresa
de indudables beneficio para la colectividad; y la creacién o mejoramiento
de centros de poblacién y de sus fuentes propias de vida”.*

En 1976 se reformé nuevamente el articulo 27 constitucional. Esta
modificacién afectd la fraccion tercera de la mencionada disposicién

constitucional para dar facultades al Estado de intervenir en la organizacién

“ Héctor Robles y Luciano Concheiro, Entre las fabulas y la realidad, los ejidos y las
comunidades con poblacion indigena, UAM-X / CDI, México, 2004.

1 Ibid.

2 Mendieta, op. ciz.

3 1bid.
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de la produccién colectiva en los ejidos y comunidades”.** Esa disposicién
se reglamenté con amplitud en la ley reglamentaria, para permitir la
intervenciéon de autoridades agrarias en las asambleas de ejidos y
comunidades, con lo cual, politicamente fortalecia el corporativismo en el
campo.

Como parte de las reformas al 27, se derivé la Ley de Asentamientos
Humanos (20 de mayo de 1976), en la cual en el articulo 47 se establecié:
“Cuando en los procesos de urbanizacién deban comprenderse terrenos
ejidales o comunales, los ayuntamientos en cuya jurisdiccién queden
ubicados hardn las gestiones correspondientes a fin de que se expidan los
decretos de expropiacién necesarios, segin las disposiciones de la Ley Federal

” 45

de Reforma Agraria”.

Los resultados de la reforma agraria

El recorrido que hemos realizado sobre los caminos que siguié la legislacién
agraria, nos permite constatar las diversas visiones y posiciones que se
asumieron en torno a la reforma agraria. Veamos ahora los resultados. De
acuerdo con las cifras oficiales, a través del proceso de reforma agraria, se
repartieron mds de 103 millones de hectdreas, las que abarcan mas del 52%
de la superficie del pais. Los periodos presidenciales durante los que se
repartié mds tierra, fueron los de Gustavo Dfaz Ordaz (24 millones de
hectdreas) Lazaro Cardenas (18 millones de hectdreas) y Luis Echeverria
(12 millones de hectéreas). Visto desde la éptica de los beneficiarios, fue
durante el cardenismo cuando se beneficié a un mayor nimero de
campesinos (casi una cuarta parte del total acumulado de beneficiados),
como se muestra en el cuadro de la pagina opuesta.

Aunado a esto, resalta el hecho de que también fue durante el sexenio
de Ldzaro Cardenas, cuando mds tierras de riego se repartieron (mas de 937
mil hectdreas). En contraste, durante el régimen de Gustavo Diaz Ordaz,

* Arturo Sinchez Zavala, “Medio siglo de politica agraria visto a través de diez
presidentes”, en Boletin del Archivo General Agraria, México, CIESAS/RAN.
 Ibid,
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este tipo de tierra apenas alcanz6 71 mil hectdreas, mientras las de agostadero
aumentaron, lo cual evidencia que durante el mandato presidencia que mas
tierras se repartieron, no prevalecieron las de riego, sino las de agostadero,
que constituyeron el 65% de ellas.

A nivel nacional, observamos que mds de mitad de la tierra repartida
(57.9 millones de hectéreas) corresponde a tierras de agostadero. En contraste,
la tierra de riego comprendi6 1.9 millones de hectdreas, como se muestra en
los siguientes cuadros.

El cambio estructural y la reforma agraria

A principios de la década de los ochenta, comenzé una nueva etapa en la
historia del capital, hecho que varios autores, como Valenzuela Feijéo, la
han denominado como “un nuevo patrén de acumulacién”.* Para otros,
representé una nueva fase econdémica surgida ante la crisis por la que
atravesaba el Estado benefactor.

Lo cierto es que a partir de ese tiempo comenzaron a implantarse una
serie de reformas estructurales, que originalmente fueron sugeridas por
algunos organismos financieros internacionales, como el Banco Mundial y
el Fondo Monetario Internacional, hecho que afectd el proceso de reforma
agraria. LLa mayor parte de estas reformas estdn contenidas en el llamado
Consenso de Washington,*’ el cual originalmente proponfa: disciplina fiscal;
reordenamiento de las prioridades del gasto publico; reforma impositiva;
liberalizacién de las tasas de interés y que estds fueran competitivas;
liberalizacién del comercio internacional; liberalizacién de la entrada de
inversiones extranjeras directas; privatizacion; desregulacion, y derechos de
propiedad.®

4 José Valenzuela Feijéo, éQué es un patrin de acumulacion?, UNAM, Facultad de
Economia, México, 1990; y Critica del modelo neoliberal: EL fin y el cambio estructural, UNAM,
Facultad de Economia, México, 1991.

7 John Williamson, A Short History of the Washington Consensus, Institute for International
Economics, United Estates of America, 2004.

* Fn la actualidad se ha avanzado en la segunday tercera generacién del Consenso. Es
decir, después del primer grupo de politicas sugeridas se han generado otros dos grupos de las
mismas.
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Estas politicas fueron implementindose poco a poco en diferentes
pafses.*” México no fue la excepcién. En nuestro caso se avanzé con
velocidad, muestra de esto es que entre 1983-1985 «se redujo 32% la inversién
del sector publico”,*” como resultado de un acuerdo con el Fondo Monetario
Internacional. Asimismo, se privatizaron y desaparecieron una gran cantidad
de empresas estatales y paraestatales. Ademads, nuestro pais se incorporé al
Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT).

El campo mexicano no quedé exento. Se redujé el gasto destinado al
sector, la inversién para fomento agropecuario pasé de 15% a 7%, del afio
1980 a 1990.°" Asimismo, fueron desapareciendo los precios de garantia de
los productos bésicos, asi como instituciones de gran importancia para los
campesinos como el Instituto Mexicano del Café (Inmecafe), la Comisién
Nacional de Subsistencia Populares (Conasupo) y el Banco de Crédito Rural.
Por mencionar algunas instituciones.

1992: El cambio en la legislacion agraria

En el marco de estas politicas de ajuste estructural se llevé a cabo en 1992,
la reforma al articulo 27 constitucional en materia de tierras, aguas, minasy
recursos forestales. Como consecuencia se derogaron también las leyes
reglamentarias sobre esta materia y se crearon otras ms flexibles. En materia
agraria se expidié la Ley Agraria y a Ley Orgdnica de los Tribunales Agrarios.

La reforma al marco juridico agrario suscit6 encendidos debates, por
su trascendencia y las implicaciones que tenfa. De un lado se colocaron los
que afirmaban que no se podia cancelar la gran conquista social obtenida
mediante la lucha armada de la Revolucién de 1910, porque ademds de que
todavia habia campesinos sin tierra, y si bien con la estructura de la propiedad
agraria no se podia seguir repartiendo tierra, si se podia hacer si se revisaba
su extension, el destino de ella y su uso.

¥ Al respecto, Joseph E. Stiglitz, en £/ malestar en la globalizacion, Taurus, 2003, realiza
un recuento de cémo el Banco Mundial fue implantando éstas en diversos paises.

50 Michael Parkin y Gerardo Esquivel, Macroeconomia. Version para Latinoamérica, Pearson
Educacién, México, 2001.

S INEGI, Anuario Estadistico de los Estados Unidos Mexicanos, 1984 y 1992.
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A decir de José Luis Calva, en esta reforma:

confluyeron tres poderosas corrientes de accién: los condicionamientos
externos del Banco Mundial y las presiones estadounidenses en las
negociaciones del Acuerdo de Libre Comercio de Norteamérica; las
presiones internas de la oligarqufa empresarial neoconservadora, que
orquestd una estridente multiforme ofensiva contra el ejido y condiciond
el aumento de sus inversiones en el campo a modificaciones profundas en
la legislacién agraria; y el predominio de la corriente neoliberal ortodoxa
en el gobierno mexicano, que consideré indispensable liberalizar la
tenencia de la tierra como parte sustancial de la ‘modernizacién’
econémica.*?

Sobre los condicionamientos del Banco Mundial, Calva retomd el texto
elaborado por John Richard Heath, del Banco Mundial, en el cual se hacen

las siguientes aseveraciones:

Los ejidatarios deberfan ser libres de alquilar o arrendar sus parcelas a
otros ejidatarios o agricultores privados... Los ejidatarios deberfan estar
autorizados a vender sus parcelas dentro del ejido; en tanto que las ventas
no impliquen a forasteros, la integridad del ejido estard preservada... Las
restricciones en el uso y administracién de las tierras comunales de los
ejidos deberdn enmendarse para permitir el arrendamiento, la inversién
privada y las asociaciones... Sin abolir el ejido es probable una
desregulacién sustancial del sector.”

Del otro lado estaban los que sostenian que ya no se podia seguir repartiendo
tierra porque ademds de que ya no habia, la que podia obtenerse era de
mala calidad y estaba lejos de los centros de poblacién que la solicitaban,
que lo que se necesitaba era un ambiente de certidumbre que permitiera la
capitalizacién, otorgar la mayorfa de edad a ejidatarios y comuneros y darles

52 José Luis Calva, La disputa por la tierra. La reforma del articulo 27 y la nueva Ley
Agraria, Fontamara, 1993.

53 The World Bank, Agriculture and Rural Development Department and Latin America
and the Caribbean Regional Office, “Enhancing the Contribution of Land Reform to
Mexican Agricultural Development”, elaborado por John Richard Heath, Working Papers,
Washington, febrero de 1990. Citado por Calva, gp. ciz., 1993.
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libertades para que ellos fueran quienes representaran el papel protagénico
en la toma de sus propias decisiones.”* De igual manera, se dijo que con la
reforma habria posibilidades de dar respuesta al problema del minifundio,
al cual se ubicaba como uno de los principales problemas campo.

En la exposicién de motivos de la iniciativa de reforma, se fijaron los
ejes centrales de ella: dar certidumbre al campo mediante al fin del reparto
agrario, establecer instituciones de procuracién y administracién de justicia
en materia agraria, capitalizar el campo y facilitar la libre circulacién de la
tierra, mediante mecanismos la posibilidad de obtener el dominio pleno de
las parcelas ejidales.

De esa manera, se suprimié del articulo 27 constitucional el derecho de
los nucleos de poblacién que carecieran de tierras o aguas o no las tuvieran
en la cantidad suficiente para satisfacer sus necesidades a que se les dotara
de ellas. En otras palabras, se suprimi6 el reparto agrario, aunque los
tribunales agrarios lo siguen llevando a cabo a través de las sentencias que
dictan en los expedientes que ya se encontraban instaurados antes de la
reforma. En sentido contrario, se suprimi6 la prohibicién de que las
asociaciones religiosas pudieran poseer o administrar bienes raices, lo mismo
que los capitales impuestos sobre ellos. De igual manera, se suprimié la
prohibicién para que las sociedades comerciales por acciones pudieran
adquirir, poseer o administrar fincas risticas.

Elarticulo 27 de la Constitucién mantiene el mandato que la propiedad
de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio
nacional, corresponden originariamente a la Nacién, misma que sigue
teniendo el derecho de trasmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada; lo mismo que a los nicleos agrarios,
para constituir ejidos o reconocer comunidades agrarias. De igual manera
conserva el derecho de reversién de las propiedades que se formen por la
transmisién del dominio, a través de la expropiacién por causa de utilidad
publica y mediante indemnizacién.

Con respecto a la circulacién de la tierra y la capitalizacién del campo,
la fraccién 1V, parrafo noveno, del articulo 27 establece que “las sociedades
mercantiles por acciones podrin ser propietarias de terrenos rusticos pero

** Manuel Garcia Corpus, E/ proceso legislativo y los grupos de presion. El caso de la Ley
Federal Agraria, mc editores, México, 2006.
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Unicamente en la extensién que sea necesaria para el cumplimiento de su
objeto”. De la misma manera determina que:

En ningtn caso las sociedades de esta clase podran tener en propiedad
tierras dedicadas a actividades agricolas, ganaderas o forestales en mayor
extensién que la respectiva equivalente a veinticinco veces los limites
sefialados en la fraccién XV de este articulo. La ley reglamentaria regulard
la estructura de capital y el nimero minimo de socios de estas sociedades,
a efecto de que las tierras propiedad de la sociedad no excedan en relacién
con cada socio los limites de la pequefia propiedad. En este caso, toda
propiedad accionaria individual, correspondiente a terrenos rusticos, serd
acumulable para efectos de computo. Asimismo, la ley sefialard las
condiciones para la participacién extranjera en dichas sociedades.”

De esta manera, juridicamente, la Constitucién Federal permite la
concentracién de extensiones considerables de tierra. Asi, dado que se
considera pequeia propiedad agricola la que no exceda de cien hectireas de
riego, estd podra convertirse en 2,500 hectdreas. La propiedad dedicada al
cultivo de algodén, si recibe riego, deberd ser de ciento cincuenta hectireas;
y de trescientas cuando se destinen al cultivo de pldtano, cana de azucar,
café, entre otros, es decir; una sociedad mercantil tendr4 la posibilidad de
poseer 3,750 0 7,500 hectéreas. Igualmente, de acuerdo con la Ley si una
propiedad ha recibido mejoras en la calidad de la tierra a través de obras de
riego o drenaje, entre otras, seguird siendo pequefia propiedad ain cuando
rebasen los maximos sefialados.

Con respecto a los ejidos, la reforma constitucional reconocié la
personalidad juridica de los nucleos de poblacién ejidales y comunales al
tiempo que enunciaba la proteccién de su propiedad sobre la tierra, tanto la
destinada al asentamiento humano como la que se dedicara a actividades
productivas. Enseguida de ello expresaba, de manera general, que la misma
ley, “considerando el respeto y fortalecimiento de la vida comunitaria de los
ejidos y comunidades, protegerd la tierra para el asentamiento humano y
regulard el aprovechamiento de tierras, bosques y aguas de uso comtn y la
provisién de acciones de fomento necesarias para elevar el nivel de vida de

sus pobladores”.*®

3 Fraccién 1v, Articulo 27.
5¢ Articulo 27.
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La liberacién normativa venia después. En el siguiente parrafo, un
tanto en sentido distinto a los dos anteriores, expresaba:

La ley, con respeto a la voluntad de los ejidatarios y comuneros para
adoptar las condiciones que mds les convengan en el aprovechamiento de
sus recursos productivos, regulard el ejercicio de los derechos de los
comuneros sobre la tierra y de cada ejidatario sobre su parcela. Asimismo
establecerd los procedimientos por los cuales ejidatarios y comuneros
podrén asociarse entre si, con el Estado o con terceros y otorgar el uso de
sus tierras; y, tratindose de ejidatarios, trasmitir sus derechos parcelarios
entre los miembros del nicleo de poblacién; igualmente fijard los
requisitos y procedimientos conforme a los cuales la asamblea ejidal
otorgard al ejidatario el dominio sobre su parcela. En caso de enajenacién
de parcelas se respetard el derecho de preferencia que prevea la ley.”

Estas flexibilizaciones de las disposiciones constitucionales se
reglamentaron en diversos articulos de la Ley Agraria. Por ejemplo, en el
articulo 45 se establecié que las tierras ejidales podran ser objeto de cualquier
contrato de asociacién o aprovechamiento entre el nicleo de poblacién ejidal
en su conjunto o por los ejidatarios en lo particular, segin se trate de tierras
de uso comin o parceladas, y que tales contratos tendrdn una duracién
acorde con el proyecto productivo correspondiente, no mayor a treinta afios,
prorrogables. En ese mismo sentido el siguiente articulo establece que un
nucleo de poblacién ejidal o los ejidatarios en lo individual pueden otorgar
en garantia el usufructo de las tierras de uso comun o de las tierras parceladas.

El pérrafo segundo de la fraccién V11, incluido en la reforma del articulo
27 constitucional expresa que “la ley protegerd la integridad de las tierras de
los grupos indigenas”.’® Se trata de una disposicién constitucional que no
ha tenido a la fecha ningtn desarrollo legal ni jurisprudencial. La dnica
referencia a ella es la que se hizo desde el afio de 1992 en el articulo 106 de
la Ley Agraria, expresando que “las tierras que corresponden a los grupos
indigenas deberdn ser protegidas por las autoridades, en los términos de la
ley que reglamente el articulo 4o0. y el segundo parrafo de la fraccién VII del

7 Articulo 27.
38 Articulo 27.
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articulo 27 constitucional”. Como se ve, en lugar de reglamentar la norma
constitucional, la ley la reenvia a una ley hipotética que hasta la fecha tampoco
ha sido aprobada.

Un aspecto que resulta bastante importante es la institucionalizacién
de 6rganos para la procuracién y administracién de justicia. Al respecto, la
reforma incluy6 en el articulo 27 constitucional el siguiente pérrafo:

Son de jurisdiccién federal todas las cuestiones que por limites de terrenos
ejidales y comunales, cualquiera que sea el origen de éstos, se hallen
pendientes o se susciten entre dos 0 mds nucleos de poblacién; asi como
las relacionadas con la tenencia de la tierra de los ejidos y comunidades.
Para estos efectos y, en general, para la administracion de justicia agraria,
la ley instituird tribunales dotados de autonomia y plena jurisdiccidn,
integrados por magistrados propuestos por el Ejecutivo Federal y
designados por la Cdmara de Senadores o, en los recesos de ésta, por la
Comisi6n Permanente.’

En suma, la reforma de 1992 al marco legal agrario terminé un el
proceso de reforma agrario surgido de la revolucién mexicana: cancelé el
reparto agrario, abri6 puertas a la entrada del capital, flexibiliz6 la circulacién
de la tierra y cre6 los tribunales agrarios. Con ello se terminé toda una
época en el campo mexicano y se inici6 otra, donde el papel de los campesinos
y del gobierno seran totalmente diferente a la anterior.

Después de las reformas

A pesar de que algunos autores vaticinaron que las tierras serfan vendidas
de manera masiva a fin de dar pasé a la privatizacién del campo mexicano,
esto no ocurrié asi. Al respecto, diversos estudios como los elaborados por
Héctor Robles y Klaus Deiniger corroboran tal afirmacién. Ellos, a partir
de una muestra aleatoria, donde seleccionaron 24 ejidos, 12 regularizados
por el Procede y 12 sin regularizar, indican que “en la propiedad social, de

9 Articulo 27.
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acuerdo con los datos de la encuesta, el mercado de tierras a través de contratos
de compra-venta es minimo y no se incrementé después de las reformas de
1992. Del total de ventas, sélo 5% se realiz6 después de ese afio. Asimismo,
a partir del andlisis de los datos arrojados por las reformas de acceso a la
tierra, se observé que 10% de los entrevistados adquiri6 tierra a través de
esta via (cuando no estaba permitido)”.®* Aunado a esto sefialan, “el anélisis
estadistico mostré una fuerte caida de la actividad en el mercado de compra-
venta, lo cual puede explicarse como una consecuencia de la caida en la
rentabilidad del sector y la reduccién en el acceso al crédito”.!

Como resultado, “se rechazé la hipétesis de que las reformas al Articulo
27 constitucional y el Procede causarfan un incremento en la venta de tierra
por arriba de lo que se observa en el mercado privado”.®* Es decir, la compra-
venta no ha sido una prictica comun derivada de las reformas de 1992, lo
cual es explicado por los autores como resultado de la baja rentabilidad del
sector rural. Otra explicacién se debe a que subsiste un profundo arraigo a
la tierra debido a que entre ellos impera otra l6gica en relacién con la tierra.
Es decir, por un lado camina la 16gica campesina y por otra la capitalista (en
la que se enmarcé tanto el Consenso de Washington, la reforma al 27
constitucional y la firma del TLCAN).

Recordemos que para muchos campesinos, sobretodo los que se
adscriben a algtin pueblo indigena, a partir de sus cosmovisiones particulares,
la tierra ademds de ser un sustento econémico fundamental y el patrimonio
familiar, ha sido (y es) un ser que llega a ser equiparado con la madre (la
“Madre Tierra”), ya que es de ella, de quien se alimentan y a quien le
deben la vida. Razén por la cual, ellos no conciben vender a un “ser” que
tiene vida, con quien se relacionan de manera intersubjetiva (relacién sujeto-
sujeto, no sujeto-objeto),* y de quien depende su existencia en el mundo.

60 Héctor Robles Berlanga y Klaus Deininger (coords.), Estudios Sectorial Agrario 2000.
Reporie técnico, Secretarfa de la Reforma Agraria, Procuradurfa Agraria, Banco Mundial,
México, 2000.

o1 Ibid.

%2 bid.

63 Al respecto, Carlos Lenkersdorf ha documentado la relacién intersubjetiva (relacién
sujeto-sujeto) que los campesinos-indigenas establecen con la tierra y con todos los elementos
existentes en el mundo. Lenkersdorf, Cosmovisiones, México, UNAM, 1998; Los hombres
verdaderos. Voces y testimonios tojolabales, Siglo XXI-UNAM, 1999; Filosofar en clave
tojolabal, Miguel Angel Porrtia, México, 2002.
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Frente a esta concepcién de la tierra como sujeto, ellos plantean que no
entienden: éc6mo algunos proponen vender a un ser tan amado, como la
“madre”’

Pero ademds, frente a la situacién de la tierra, han existido otras salidas
que han aminorado la presién frente a la misma. Por un lado, la migracién
(actualmente se van mds de 400 mil connacionales, muchos de los cuales
son campesinos); y por otro, la incorporacién a otras actividades, como a la
industria y los servicios. Es decir, no ha sido necesaria la venta de la tierra
para enfrentar la crisis por la que atraviesan la mayor parte de los campesinos
de este pafs.

Otro tanto ha sucedido con la posibilidad que contiene la ley para que
las sociedades mercantiles adquieran tierras. Después de 15 afios de la reforma
s6lo se habfan constituido 53 sociedades de este tipo, la mayoria de ellas
dedicadas a la industria inmobiliaria y no al desarrollo rural.** En los tltimos
afos la tendencia ha sido a apropiarse de los lugares turisticos, pero de esto
hablaremos mas adelante.

Aunque no existen datos oficiales, se sabe del fenémeno de la venta de
tierras al interior de los nicleos agrarios, fuera de los marcos juridicos porque
de esa manera resulta mas fécil para quienes participan de estos actos llevarlos
a cabo. Estos actos de compra-venta han generado en algunos casos
problemas pues los nuevos “propietarios” no participan en la vida interna
de los nucleos agrarios. Ademds, las transacciones no se registran en el RAN
por lo que en algunos afos se tendrd el problema de quienes son los duefios
de la tierra.

Pero si bien la tierra para la produccién no ha circulado mucho, en los
ultimos afios se ha visto la inusitada importancia que estdn teniendo las
tierras costeras y con paisajes aptos para el turismo. En el mes de mayo del
2005 la prensa informaba que el proyecto de la Escalera N4utica, fue planeado
sobre tierras ejidales en Baja California, indicando que los representantes
agrarios afirmaban que el “presidente del Consejo de Vigilancia, advirti6
que Fonatur no ha venido a invitar al ejido a participar en el proyecto... Lo
que quieren es expropiarnos una tierra para la Escalera Ndutica,
supuestamente como de utilidad publica”. Aunado a esto, agregaba el
Presidente del Consejo lo siguiente: “no estamos en contra de la inversion,

 Manuel Garcfa Corpus, op. ci.
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sino que nos oponemos a la forma en que se realiza. Hablamos del
patrimonio de nuestros hijos y nietos. Ese es un punto clave. No estamos de
acuerdo con los procedimientos que el gobierno federal ha utilizado para
desalojar y despojar de sus tierras a ejidos en Huatulco o Loreto”.”

Durante ese mismo afio se hicieron publicas otras denuncias, ejemplo
de ello son: el caso de la venta de la playa El Tamarindillo, en Michoacén,
a supuestos prestanombres de la familia del expresidente Fox Quesada;*
Para abril de 2006, se denunciaba que en Baja California Sur, los ejidatarios
estdn sucumbiendo ante la fiebre turistica, argumentando que “una cantidad
indefinida de ejidatarios se desprenden de sus tierras a cambios de dinero
que se les va de las manos en unos cuantos meses” mientras por otro lado
«se disefian villas “desde 300 mil délares con todos los servicios”. ©” Sobre el
mismo rubro, el gobierno de Sinaloa, a través de la Coordinacién General
de Comunicacién Social, indicaba que “las costas de Sinaloa, Jalisco, Sonora,
Nayarit, y Baja California Sur registran graves conflictos por la especulacién
de la tierra y la venta de ejidos completos, para dar paso a megaproyectos
turisticos que impactan de manera negativa el ambiente”.*

Otro de los casos fue el de los ejidatarios de Punta Diamante, en
Acapulco, Guerrero, en donde para 2006, una parte considerable de las
tierras se encontraban ya vendidas o en manos de inmobiliarias®’ en tanto
los campesinos denunciaban que las expropiaciones de sus tierras no habian
sido pagadas”.” Es una realidad que en cada dia aumentan las ofertas de
ventas de tierras de propiedad social, como sucede en el municipio de Isla
Mujeres, Ciudad del Carmen y Canciin, Quintana Roo,” y Acapulco, Guerrero.

65 Habrizio Ledn Diez, “La Escalera Ndutica, proyecto fantasma”, en LaJornada, 23 de
mayo de 2005.

% Ernesto Martinez, “Presionan a ejidatarios del El Ticuiz que se opusieron a la venta
de El Tamarindillo”, en La Jornada Michoacin, 24 de octubre de 2005.

7 Angélica Enciso, “BCS: sucumben ejidatarios ante la fiebre turistica”, en La Jornada,
24 de abril de 2006.

% Gobierno del Estado de Sinaloa, Coordinacién General de Comunicacién Social, 9
de mayo de 2006.

% América Rodriguez, Manuel Ruz, Dulce Quintero, “La transformacién urbana del
FEjido Llano Largo en Punta Diamante”, en www.coltlaz.edu.mx

" Misael Habana de los Santos, “Se unen 22 grupos de campesinos en Acapulco para
defender sus tierras”, en La Jornada, 4 de agosto de 2002.

! http://www.quebarato.com.mx/inmuebles—venta—terreno
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Todos estos procesos se enmarcan en una légica de desposesién por
parte del capital, que lleva a una forma particular de acumulacién de capital
que él ha nombrado como “acumulacién por desposesion”,”* que en México
se alentd e incentivé con la reforma del articulo 27 constitucional de 1992,
lo que dio a los campesinos el “derecho para vender”,” pero que resulta un
fenémeno mundial, que en varios paises como Chile y Guatemala dio paso
a los bancos de tierra, que a los pocos afios fueron abandonados por lo
costoso que resultaba mantener los programas.

Los retos

La reforma agraria fue un proceso complejo donde el objetivo de dotar a
los campesinos de tierras, aguas e implementos para hacerlas producir y
producir los alimentos que el pais requerfa se cumplié de muy diversas
maneras. Se trata de un proceso que culmingé en el afio de 1992 por una
combinacién de factores internacional y condiciones nacionales. La apertura
comercial pero también el aumento de la poblacién rural y el agotamiento
de la tierra apta para la produccién. Muchas cosas no resultaron como se
previeron. El capital no invadi el campo por donde se esperaba, el aspecto
productivo, sino por otros lados, la industria inmobiliaria y turistica; la
certidumbre sobre la tierra no ha sido tal por diversos factores, la mejor
prueba es que después del Programa de Certificacion de Derechos Parcelarios
(Procede) los conflictos agrarios no disminuyen’ y la justicia agraria se ha
visto lenta sobre todo por el cimulo de asuntos que resolver.

Ademids de eso, ni el pafs ni el campo son lo mismo de cuando se
hicieron las reformas y menos de cuando inici6 el proceso agrario. Sobretodo
han cambiado los sujetos agrarios y sus actividades, pero también la cantidad
y la calidad de la tierra. Ademds de los ejidos, las comunidades agrarias y

2 David Harvey, E/ nuevo imperialismo, Akal, Madrid, Espafa, 2004.

7 David Harvey, “Ciudades Neoliberales”, ponencia presentada al coloquio Sistema
Mundial y Nuevas Geografias, Universidad Iberoamericana, Universidad Auténoma
Metropolitana-Cuajimalpa, Universidad Auténoma de la Ciudad de México, México, octubre
de 2007.

™ Francisco Lopez Bércenas, “Territorios indigenas y conflictos agrarios en México”,
Estudios Agrarios. Revista de la Procuraduria Agraria, niimero 32, México, 2006, pp. 85-119.
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sus integrantes existen sujetos emergentes como las mujeres, los jornaleros y
los posesionarios que también reclaman derechos. Entre estos hay que contar
a los pueblos indigenas, que no reclaman solo tierras sino territorios, lo que
incluye el control de la tierra de acuerdo a la relacién especial que mantienen
con ella, pero también los recursos naturales existentes en ella. Ademads,
ningdn campesino se dedica a una sola actividad, casi todos son agricultores
pero también comerciantes, profesionistas, artesanos o desempefian alguna
otra actividad.

Todo esto vuelve necesario volver la mirada al campo y, entre otras
cosas, revisar su marco normativo. Es una actividad que el Congreso de la
Unién ha venido realizando poco a poco pero, al parecer, sin una visiéon
clara de lo que hoy es el campo y los campesinos y lo que representan para
México. En la Cdmara de Diputados existen en la actualidad, en espera de
discusién diversas iniciativas de leyes que entre otros temas se ocupan de el
patrimonio familiar, para dotarlo de cardcter inalienable y exento de cualquier
embargo o gravamen; creacién de un Fondo de Tierras, que induzca la
conversién productiva de los terrenos de agostadero susceptibles de cultivo,
a fin de ampliar la frontera agricola; reconocimiento de los territorios
indigenas; la organizacién campesina para la produccién; modernizacién
de la figura de la Unidad Agricola Industrial de la Mujer; fortalecimiento
de la organizacién interna del ejido; dar rigidez a la expropiacién de tierras
de cardcter social sacindola de los criterios que se usan para la propiedad
privada; revisar la calidad de los posesionarios como sujetos de derecho;
regulacién y fortalecimiento de la pequefia y auténtica propiedad
parvifundista; reducir la cantidad de tierras que las sociedades mercantiles
puedan adquirir ajustdndola a que se dediquen a la produccién y revisar las
atribuciones de la Secretarfa de la Reforma Agraria para ligarla a los
problemas del campo y dar independencia plena a la Procuraduria Agraria,
otorgdndole facultades de asesoria en todo lo relacionado al desarrollo rural
y no sélo a la tenencia de la tierra, entre otros temas.”

Mis all4 de las iniciativas es urgente un marco juridico que atienda a
las necesidades del campo y los campesinos, con una visién integral de lo
que representan para el futuro del pafs.

7 Héctor Robles Berlanga ez. al., “Propuestas de modificaciones o adiciones al marco
juridico agrario”, Ponencia presentada al Foro de Actualizacién del Marco Juridico Agrario,
México, Distrito Federal, diciembre de 2007.



Aguas y desarrollo rural

Introduccion

El agua es un elemento indispensable para la vida y por consecuencia para
el desarrollo rural. De acuerdo con la Comisién Nacional del Agua (CNA),’
el 97. 5% del agua es la de los mares. El restante 2.5% es agua dulce y en su
mayoria se encuentra distribuida de la siguiente manera: agua dulce
congelada en los glaciares, 69.7%; agua dulce subterrdnea, 30%; agua dulce
en los rios y en los lagos, 0.3%. FEl agua salada solo es util en que ayuda a la
produccién del agua dulce. Es de esta de quien depende la existencia
humana, pero como indican los datos anteriores, es muy escasa y en su
mayor parte se encuentra en los glaciares y bajo la tierra, por lo que su
aprovechamiento requiere la intervencién del hombre.

El panorama se presenta mas grave si se toma en cuenta que ya en la
actualidad muchos seres humanos tienen dificultades para accederaellaoa
los servicios para los cuales el agua resulta un elemento bésico. El Informe
mundial del desarrollo del agua de la UNESCO del ano 2003, elaborado por
su “Programa mundial para la estimacién del agua” ya prevefa que en los
préximos 20 afos, la cantidad de agua disponible para todos decrecera en
un 30%; al tiempo que informaba que el 40% de los habitantes del mundo
actualmente no puede tener la cantidad minima necesaria para su aseo bésico
y més de 2,2 millones de personas murieron en el afio 2000 por enfermedades
relacionadas con el consumo de agua contaminada o por ahogamiento. Por

! [www.cna.gob.mx].
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su parte, el Programa de Caridad enfocado al agua, del Reino Unido
informo en el afio 2004 que un nifio muere cada 15 segundos debido a las
enfermedades relacionadas con el agua que podrian ficilmente evitarse.?

En el dmbito nacional, se estima una disponibilidad natural media
anual de 475 kms3lo que en promedio indica que se tiene una disponibilidad
natural per capita de 4 534 m3/habitante afio, con lo que se puede observar
que la disponibilidad per cépita es baja, frente a un promedio de 38 562 m3
en América Latina, 15 369 m3 en Estados Unidos y 8 576 m3 en Furopa.’

La distribucién de la poblacién y de los recursos hidraulicos en las
regiones administrativas es muy diferente, lo que permite caracterizar dos
regiones de disponibilidad: la sureste, que agrupa al 23% de la poblacién
nacional, genera 15% del Producto Interno Bruto (PIB) y tiene 68% de la
disponibilidad natural; mientras que las regiones norte, noroeste y centro,
en su conjunto concentran al 77% de la poblacién y generan 85% PIB, y
s6lo cuentan con 32% del agua disponible anualmente.

Lo anteriormente escrito deja claro que en México existe un problema
de disponibilidad de agua, puesto que la precipitacién se lleva a cabo
durante cuatro meses del afio en las dos terceras partes del territorio con
muy baja captacién de los escurrimientos, como zonas dridas y semidridas,
siendo en éstas donde se ubica la mayor superficie destinada a la agricultura
comercial y por tanto donde el riego se vuelve un recurso vital.* Esta
caracteristica complica el acceso al agua de todos los mexicanos, por lo que
es muy probable que se incrementen las tensiones entre los usuarios del
agua y las instancias encargadas de su regulacién. Lo anterior incluye el
acceso al agua para el desarrollo rural, por lo que resulta importante conocer
lo que dispone la legislacién al respecto.

? [http://es.wikipedia.org/wiki/Agua] .

? Graciela Carrillo Gonzélez y Alejandro Tafoya Salas, “El agua en el sector agropecuario
mexicano”, en Roberto M. Constantino Toto (coord.), Agua. Seguridad Nacional e Instituciones.
Conflictos y riesgos para el diseiio de las politicas piiblicas, Senado de la Republica, LIX Legislatura,
Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado, Universidad Auténoma Metropolitana,
México, 2006, pp. 75-76.

* Ibidem.
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Antecedentes

Los pueblos indigenas que habitaron el México prehispdnico tuvieron plena
conciencia de la importancia del agua para su subsistencia. De ahi la
concepcidn y el uso que hicieron de ella. Para el primer caso, las grandes
culturas la concibieron como elemento ligado a sus dioses y por lo mismo
su uso era ritual,” hecho que todavia puede observarse en muchas
comunidades en todo el territorio mexicano. En el segundo hay que resaltar
que los pueblos se ubicaban a orillas de rios o lagos, lo que les facilitaba el
acceso al agua. LLa mayoria de las culturas mesoamericanas tienen dentro de
sus mitos de origen las cuevasy el agua y el uso ritual de ellas en la produccién
de alimentos.® De esa época son las primeras normas, consuetudinarias, que
regulaban el uso del agua para evitar los problemas de su uso o resolverlos
cuando se presentaban.’

Las leyes de indias contuvieron muy pocas disposiciones sobre aguas,
porque no era ese el objetivo de su elaboracidn, pero como lo disponia las
cédulas reales, durante el periodo colonia se aplicaron las disposiciones de
la legislacién espanola, entre ellas el Fuero Juzgo, el Cidigo de las Siete Partidas,
de Alfonso El Sabio, y la Novisima Recopilacion de Leyes de Espadia, de los
siglos VII, XIII y XIX, respectivamente. Una de las caracteristicas de esta
legislacién, que después va a repercutir ampliamente en la legislacion
mexicana, es que las aguas era propiedad de la Corona y sélo mediante
mercedes reales se podfa acceder a ella. Siguiendo este enfoque, en el afio
de 1761, en la Nueva Espaiia se expidi6 el reglamento de medidas de aguas
en el que se establecié que las aguas eran de la Corona espafiola y solo
podian usarse con la autorizacién de ella. Este principio se incorporaria
después a la Constitucién y todavia se mantiene, pero sobre eso volveremos
mas adelante. El reglamento también describia el sistema de medidas, entre
ellas el buey, el surco, la naranja, el real, la paja y el dedo. Todas ellas fueron
convertidas al sistema métrico decimal en el afio de 1863.°

3 José Trinidad Lanz Cérdenas, “Régimen juridico de las aguas interiores en México”, en
Modernizacion del derecho mexicano: leformas constitucionales y legales 1992, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas-Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1983, pp. 281.

¢ Walter Krickeberg, Las antiguas culturas mexicanas, octava reimpresion, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1990, pp. 42-42.

7 Andrés Seara Rojas, Derecho Administrativo, Segundo curso, Porrtia, México, 1996, p. 314.

8 José Trinidad Lanz Cérdenas, op. cit. p. 282-283.
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Con base en las disposiciones para el aprovechamiento de las aguas, el 22
de junio de 1807, dos afios antes de que iniciara la guerra de independencia,
se dict6 la Orden Sobre Aguas, misma que expresaba que en los acuerdos de
las audiencias se nombraran jueces que repartieran las aguas a los indios “para
que rieguen sus campos, huertas y sementeras y abreven los ganados, los
cuales sean tales que no les hagan agravios y repartan lo que hubieren
menester”, como lo indica la Real.’

Nuestro pafs obtuvo su independencia de la Corona espafiola en el afio
de 1821, pero la legislacién espanola se sigui6 aplicando en virtud de que en
los Tratados de Cérdoba entre la corona y los independentistas asi se establecid,
y un decreto de la Junta Gubernativa en febrero de 1822 ratificé que en tanto
no se aprobaran las leyes mexicanas aquellas seguirfan teniendo vigencia, en
todo lo que no lesionaran su independencia y soberania. No obstante, la
Constitucién de 1824, en el articulo 50, fraccién 11, contemplé entre las
facultades del Congreso Federal, la apertura de canales o su mejora, sin impedir
a los estados los suyos, disposicion que desapareci6 en la Constitucién centralista
de 1836, que no incorporé ninguna disposicién especifica en materia de
aguas."

Cuando el Congreso constituyente de 1856 discutié la Constitucién
Politica del pafs, sus integrantes no llegaron a ningin acuerdo y por lo
tanto no se incorpor6 ninguna disposicién sobre la materia. Esto motivé a
Ponciano Arriaga a elaborar un voto particular. El 26 de junio de ese afio,
apoyandose en las Leyes de Indias, Ponciano Arriaga propuso que

[...] donde hubiese comarcas a prop6sito para fundar poblaciones y algunas
personas quisieran hacerlo, se les diesen tierras, solares y aguas; [...] que no
se diesen ni vendiesen tierras a los espafioles con perjuicio de los indios,
sino que a estos se les dejase con sobra todas las tierras de su pertenencia, y
las aguas y riegos para sus huertas sementeras y para que abreven sus ganados,
repartiéndoles y dindoseles las que hubieran menester.!*

No tuvo éxito en su propuesta y ésta se guardé para otros tiempos. La
Constitucién Politica sélo faculté —en su articulo 72, fraccién XII—- al

? Thalfa Denton Navarrete, £/ agua en México. Andlisis de su régimen juridico, Universidad
Nacional Auténoma de México, 2006, p. 37-38; Andrés Sera Rojas, gp. ciz. p. 315.

10 [bidem.

" Op. cit.
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Congreso de la Unién para dictar leyes sobre vias generales de comunicacion,
entre las cuales se incluyeron los canales y rios. 1 20 de junio de 1908, dos
afios antes de que iniciara la revolucién mexicana se reformé esta fraccién
para facultar al Congreso de la Uni6n para determinar cuéles aguas eran de
jurisdiccién federal y para expedir leyes sobre su uso y aprovechamiento.

El Cédigo Civil del 8 de diciembre de 1870, con base en la fraccion
XI1I del articulo 72 constitucional, regul en forma especifica las aguas como
bienes de uso comin propiedad de la Nacién, entre las que consideré puertos,
bahias, radas, playas, ensenadas, rios, dlveos, rias, esteros, canales, riberas
de los rios navegables en cuanto a su uso indispensable, lagos y lagunas,
que no fueren propiedad particular, asi como el uso y concesién sobre dichas
aguas. El Cédigo Civil de 1884 suprimid la catalogacién de aguas y s6lo
las comprendi6 en los bienes de uso comtn."

El 4 de junio de 1894 se aprobd la Ley sobre Aprovechamiento de Aguas
Federales, misma que en su articulo primero, autorizaba al Ejecutivo para
que, de acuerdo con las prevenciones de la misma hiciera concesiones a
particulares y a compaiifas para el mejor aprovechamiento de las aguas de
jurisdiccién federal, en riegos y como potencia aplicable a diversas industrias.
En los subsecuentes articulos segundo y tercero, se establecieron las
condiciones a que se sujetardn las concesiones, franquicias y exenciones, y
el articulo cuarto otorgé la facultad reglamentaria para el aprovechamiento
de las aguas en el Distrito Federal y en los territorios, pudiendo hacer
concesiones para construir presas y formar depdsitos, sujetindose igualmente
a los principios que establece el Cédigo Civil. La Ley de 18 de diciembre de
1896, revalid6 por una sola vez las concesiones que los estados hubieran
otorgado a particulares para utilizar aguas de jurisdiccion federal. ™

Hubo otras leyes sobre la materia antes de la revolucién de 1917. La
Ley sobre el Régimen y Clasificacion de Bienes Federales, de 1902, catalogé en
forma detallada la propiedad con respecto a las aguas, sus usos, la
inalienabilidad e imprescriptibilidad como propiedad de la Nacién y el
establecimiento de la competencia entre las Secretarias de Fomento, de
Comunicaciones y de Obras Puablicas, Guerra y Marina, respecto del manejo
de las aguas y sus bienes correlativos." La reforma constitucional del 20 de

2O0p. cit., pp. 38-39.
B Loc. cit., pp. 34-39.
' [bidem.
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Junio de 1908 faculté al Congreso para determinar cudles son las aguas de
jurisdiccién federal y expedir leyes sobre uso y aprovechamiento de las
mismas. El 13 de diciembre de 1910, a unos dias de iniciada la revolucién
mexicana se aprobé otra ley que ha sido catalogada como el antecedente
inmediato de esta materia en el articulo 27. En €l las aguas de jurisdiccién
federal son del dominio publico y de uso comun y en consecuencia
inalienables e imprescriptibles; consecuentemente disponia que sélo con
aprobacién del Congreso de la Unién podrdn otorgarse concesiones para el
uso y aprovechamiento de ese tipo de aguas.

Una ultima disposicién sobre aguas dictada en el siglo XIX fue la del 6
de enero de 1915, promulgada por Venustiano Carranza, misma que en el
pérrafo I de su articulo primero declard nulas todas las enajenaciones de tierras,
aguas y montes pertenecientes a los pueblos, rancherfas, congregaciones y
comunidades que se hubieran hecho por los jefes politicos, gobernadores de
los estados o cualquiera otra autoridad local, en contravencién a lo dispuesto
en la Ley del 25 de junio de 1856 y demads leyes y disposiciones relativas. El
pérrafo 11, del mismo articulo abarcaba las concesiones, composiciones o venta
de aguas hechas por la Secretarfa de Fomento, Hacienda, o cualquier otra
autoridad federal, desde el primero de diciembre de 1876 hasta la fecha.'

El articulo 27 constitucional de 1917 y las aguas

Eldia 25 de enero de 1916, durante los trabajos del Congreso Constituyente,
Venustiano Carranza, jefe de las fuerzas constitucionalistas presenté una
iniciativa sobre la materia, en los siguientes términos:

La Nacién viene a tener el derecho pleno sobre las tierras y aguas de su
territorio y sélo reconoce u otorga a los particulares el dominio directo en
las mismas condiciones en que se tuvo por los mismos particulares durante
la época colonial en las mismas condiciones en que la Republica después
lo ha reconocido u otorgado.'®

Y Op.cit. p. 34.
' Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, Tomo 1V, Cdmara de

Diputados, LV Legislatura, Cuarta edicién, México, 1994, pp. 483-484.
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Como puede de verse, en ella perneaba el principio de que las aguas son
propiedad originaria de la Nacién y s6lo podria explotarse por particulares
mediante concesiones que los titulares de poderes pablicos otorgaran. Después
de los debates, se aprobé un texto en los siguientes términos:

La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacién, la cual ha
tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada. [...] La nacién tendra en todo tiempo
el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el
interés publico, asi como el de regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacion, para hacer una distribucién equitativa
de la riqueza publica y para cuidar de su conservacién. Con este objeto se
dictardn las medidas necesarias para el fraccionamiento de los latifundios,
para el desarrollo de la pequefia propiedad; para la creacién de nuevos
centros de poblacién agricola con las tierras y aguas que les sean indispen-
sables; para el fomento de la agricultura y para evitar la destruccién de los
elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio
de la sociedad. Los pueblos, rancherfas y comunidades que carezcan de
tierras y aguas, o no la tengan en cantidad suficiente para las necesidades de
su poblacién, tendrdn derecho a que se les dote de ellas, tomdndolas de las
propiedades inmediatas, respetando siempre la pequefa propiedad. Por
tanto, se confirman las dotaciones de terrenos que se hayan hecho hasta
ahora de conformidad con el decreto de 6 de enero de 1915. La adquisicién
de las propiedades particulares necesarias para conseguir los objetos antes
expresados, se considerard de utilidad publica.

Recogiendo el principio colonial de que las aguas eran propiedad del
monarca y este podia repartirlas entre sus stibditos mediante mercedes reales,
la Constitucién Federal aprobada por el Congreso Constituyente estatuy
que las tierras y aguas eran propiedad originaria de la Nacién, quien
conservaba el derecho de transmitirlas a los particulares. Esta disposicidn,
en si representd un hecho revolucionario ya que no se partia de la propiedad
privada sino de un nuevo tipo de propiedad, originaria, no sélo era
jerdrquicamente superior, sino ademds el origen de los demds tipos de
propiedad. Para el caso de las tierras dio origen a la propiedad privada, la
social y la publica, pero para el caso del agua sigui6 conservando la propiedad
y solo trasmitié el uso y aprovechamiento por via de concesiones.



86 LEGISLACION PARA EL. DESARROLLO RURAL

Pero la disposicién tenfa otros contenidos igual de importantes. Reservé
a la Federacién la facultad de regular el aprovechamiento de los elementos
naturales, el agua entre ellos, estableciendo la orientacién que deberfa asumir
ésta: permitir el aprovechamiento de los recursos naturales susceptibles de
apropiacidn, es decir, aquellos que no estuvieran dentro del comercio, con
dos caracteristicas: hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica y
cuidar de su conservacion.

Por ultimo, establecié que para la creacién de nuevos centros de
poblacién agricola se les dotarfa de las tierras y aguas que les fueran
indispensables; para el fomento de la agricultura y para evitar la destruccion
de los elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en
perjuicio de la sociedad. De igual manera, los pueblos, rancherias y
comunidades que carecieran de tierras y aguas, o no las tuvieran en cantidad
suficiente para las necesidades de su poblacién, tendrian derecho a que se
les dotara de ellas, tomdndolas de las propiedades inmediatas, aunque
respetando siempre la pequena propiedad.

En suma, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos incorpord
el agua en sus disposiciones y dispuso su reglamentacién por el Poder
Legislativo Federal con un sentido social muy ligado a la explotacién de la
tierra y por lo mimo al desarrollo de sus habitantes. Eran tiempos en que se
buscaba que los campesinos debian producir sus alimentos y los del resto
del pais. Eso, hay que decirlo, no era una garantia exigible al gobierno sino
una facultad discrecional de este. Todavia no se vefa al agua como un derecho
humano, sino como un servicio que el estado estaba obligado a proporcionar,
pero si no lo hacfa no habia mecanismo para obligarlo a hacerlo.

A partir de la disposicién del articulo 27 constitucional sobre aguas se
crearon diversas leyes y reformas a la Constitucién hasta llegar a la legislacién
vigente sobre la materia.

Legislacion posrevolucionaria

La primera ley posterior a la Constitucién Federal de 1917 fue la Ley sobre
Irrigacion con Agua Federal, del 4 de enero de 1926. Su objetivo principal
fue el fomento de las obras de riego con el fin de impulsar el desarrollo
agricola del pafs. Para tal efecto estipuld la creacién de la Comisién Nacional
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de Irrigacién, antecedente de la Secretaria de Recursos Hidrdulicos, y el
Fondo Nacional de Irrigacién, administrado por dicha Comisién. En ese
mismo sentido, la Ley de Dotaciones y Restituciones de Tierras y Aguas,
reglamentaria del articulo 27 Constitucional, de 1927, establecié proce-
dimientos para la dotacién de tierras y restitucion de aguas en comunidades
agrarias, Con lo cual reiteré el mandato constitucional de que la tierras se
entregara a los campesinos junto con el agua suficiente para hacerlas producir.

Mediante la Ley de Aguas de Propiedad Nacional del 6 de agosto de
1929, se derogd la ley anterior de 1910, al mismo tiempo que se definié el
caricter federal de la reglamentacién de las aguas y aclaré el cardcter de
inalienabilidad e imprescriptibilidad de dichas aguas. Igualmente establecié
el libre uso y aprovechamiento de las aguas por medios manuales; para
otros fines se distinguen las confirmaciones de derechos anteriores, creados
al amparo de la ley de 1910, y los permisos revocables y precarios, para la
utilizacién de las aguas de propiedad nacional.

La tercera ley sobre aguas se denominé también Ley de Aguas de
Propiedad Nacional y es del 31 de agosto de 1934. Su principal objetivo
fue facilitar el desarrollo del programa oficial en materia de aguas y obras
hidraulicas para lo cual creé y establecié la la competencia de la Secretarfa
de Recursos Hidraulicos."

El 6 de diciembre de 1937 se reformé la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de 1917, adiciondndole el parrafo VII al articulo
27 Constitucional, para establecer que “Los nicleos de poblacién que de
hecho o por derecho guarden el estado comunal, tendrdn capacidad para
disfrutar en comun las tierras, bosques y aguas que les pertenezcan o que se
les hayan restituido o restituyeren”. Con ello se garantizaba el acceso al
agua asf como su disfrute comunal.

La reforma mas importante fue la del 21 de abril de 1945 en la cual se
establecid lo siguiente:

Son también propiedad de la Nacién las aguas de los mares territoriales
en la extensién y términos que fija el Derecho Internacional; las de las
lagunas y esteros que se comuniquen permanente o intermitentemente
con el mar; las de los lagos interiores de formacién natural que estén

" "Thalfa Denton Navarrete, £/ agua en México. Andlisis de surégimen juridico, Universidad
Nacional Auténoma de México, 2006, p. 40.
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ligados directamente a corrientes constantes; la de los rios y sus afluentes
directos o indirectos, cuando el cause de aquellas, en toda su extensién o
en parte de ella, sirva de limite al territorio nacional o a dos entidades
federativas, o cuando pase de una entidad federativa a otra o cruce la linea
divisoria de la Republica; las de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos,
zonas o riveras estén cruzados por lineas divisorias de dos o més entidades
o entre la Republica y un pais vecino, o cuando el limite de las riveras
sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la Republica con un
pais vecino; las de los manantiales que broten en las playas, zonas
maritimas, causes, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de
propiedad nacional y las que se extraigan de minas. Las aguas del subsuelo
pueden ser libremente alumbradas mediante obras artificiales, y apropiarse
por el duefio del terreno; pero, cuando lo exija el interés publico, o se
afecten otros aprovechamientos, el Ejecutivo Federal podra reglamentar
su extraccién y utilizacién y aun establecer zonas vedadas, al igual que
para las demds aguas de propiedad nacional. Cualesquiera otras aguas no
incluidas en la enumeracién anterior, se considerarin como parte
integrante de la propiedad de los terrenos por los que corran, o en las que
se encuentren sus depdsitos, pero si se localizaren en dos 0 més predios, el
aprovechamiento de estas aguas se considerardn de utilidad publica, y
quedard sujeto a las disposiciones que dicten los Estados.

Con esta reforma se delimitaron claramente dos grandes grupos de aguas:
las aguas de los mares territoriales y las aguas continentales interiores, ademds
de que se enumeraban los tipos de aguas de este tltimo grupo de aguas.
Después de la reforma constitucional también se transformé la legislacién
reglamentaria abrogando la Ley de Aguas de Propiedad Nacional y aprobando
la Ley de Conservacion del Suelo y Agua, que fue publicada el 6 de julio de
1946." Dos afios después de la reforma constitucional, el 12 de febrero de
1947, el articulo 27 constitucional se volvié a modificar en materia de aguas.
Fon esta ocasién se reformaron sus fracciones X, XIV, y XV cuyo contenido es el
que actualmente se encuentra vigente. De la misma manera, la Ley de
Conservacion del Suelo y Agua, fue abrogada el 30 de diciembre de 1974 y esa
misma fecha se entré en vigencia La Ley Federal de Aguas Nacionales.”

' Thalfa Denton Navarrete, £/ agua en México. Andlisis de surégimen juridico, Universidad
Nacional Auténoma de México, 2006, p. 40.

¥ Thalfa Denton Navarrete, £/ agua en México. Andlisis de surégimen juridico, Universidad
Nacional Auténoma de México, 2006, p. 40.
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La liberalizacion de la legislacion sobre aguas

En el afio de 1992 se introdujeron reformas al marco juridico emanado de
la revolucién mexicana que modificaron profundamente su orientacién y
contenido. Primero se modificé el articulo 27 constitucional y después sus
leyes reglamentarias, entre estas las de materia agraria, forestal, mineras y de
aguas. Tanto la reforma constitucional como la legislacién reglamentaria
tenfan como propdsito modificar la orientacién social del marco legal y
permitir el acceso del capital al campo, para lo cual necesitaban también
incrementar la seguridad juridica sobre las tierras y los recursos naturales
existentes sobre ella, pero también la identificacién plena de los sujetos
titulares de ellos para que pudieran contratar, o transmitir sus derechos.

La Constitucién Federal regula el derecho al agua en los siguientes
rubros: en una primera parte establece la propiedad de la nacién sobre el
agua, en una segunda determina las modalidades y los fines que debe tener
la reglamentacién y el uso del agua y finalmente distingue entre aguas de
los mares territoriales, aguas territoriales interiores y aguas continentales
interiores; enseguida aparece una clasificacion de estas ultimas, que incluye
los siguientes tipos de aguas: aguas nacionales de superficie, aguas nacionales
del subsuelo, aguas privadas, y aguas de ejidos y comunidades. Enseguida
analizamos cada uno de estos tipos de aguas.

Como las tierras, la Nacién también es propietaria originaria del agua.
De hecho, la norma constitucional “son propiedad de la nacién...” y
enseguida enuncia las aguas. Ademds de esta norma, esté el primer parrafo
del articulo 27 constitucional que ya comentamos al analizar la propiedad
originaria de las tierras, donde se establece que “La propiedad de las tierras
y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional, corres-
ponden originariamente a la Nacién, la cual ha tenido y tiene el derecho de
transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad
privada”. En otras palabras, constitucionalmente existe un derecho originario
del Estado mexicano sobre las aguas que se encuentren en su territorio,
ademds de un derivado, solo que este, a diferencia de las tierras, no se
transmite a particulares, como en el caso de las tierras, porque la Constitucién
Federal no establece ningtin régimen de propiedad para las aguas, como lo
establece con las tierras, entonces el derecho derivado pertenece también al
Estado. Asi se desprende de lo dispuesto en el articulo tercero de la Ley
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General de Bienes Nacionales, que considera como bienes nacionales, entre
otros, los sefialados en el parrafo quinto del articulo 27 constitucional, que
es el que estamos analizando.

Con respecto a las modalidades el parrafo cuarto del articulo 27
constitucional prescribiendo que la Nacién tendra en todo tiempo el derecho
de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
publico agregando el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de
los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con objeto de hacer una
distribucién equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacién,
lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacién rural y urbana.

[Para lograr lo anterior, la reforma establecié que] se dictardn las medidas
necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas
provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de
ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacién conservacién,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién, para preservar y
restaurar el equilibrio ecolégico [...] y para evitar la destruccién de los

elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio
de la sociedad.?

En todo lo anterior la Constitucién Federal mantuvo su cardcter social.
Pero no fue asi en otros temas. Por ejemplo, se dio por concluido el reparto
agrario y como consecuencia de ello el del agua, de igual manera desligé la
regulacién del agua de la produccién de las tierras. De ahora en adelante el
acceso a las aguas seguird siendo mediante concesiones que otorgara el Poder
Ejecutivo pero separadas de la necesidad agricola y permitiendo su libre
circulacién, de acuerdo con la valoracién econémica, como luego veremos
al analizar la orientacién de la ley reglamentaria. Con esto la tendencia
privatizadora prevalece sobre el fin social que ordenaba la propia
Constitucién.

Con respecto al tipo de aguas la Constitucién Federal las clasifica en
aguas de los mares territoriales, aguas marinas interiores y aguas continentales.
Es importante resaltar que la norma constitucional no se refiere a regimenes
de propiedad diversos sobre el agua sino a la naturaleza y uso de ellas, sin

2 Diario Oficial de la Federacion, 28 de enero de 1992.
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que por ello dejen de pertenecer a la nacién, ya que juridicamente, la
constitucién no prevé la transmisién de su propiedad como en las tierras
sino el derecho de uso de ellas. Tan es asi que el parrafo sexto de la propia
Carta Magna expresa:

Fon los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la
Nacién es inalienable e imprescriptible y la explotacidn, el uso o el
aprovechamiento de los recursos de que se trata, por los particulares o por
sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podrd realizarse
sino mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo
con las reglas y condiciones que establezcan las leyes.

No es materia de este trabajo el analisis de todos los tipos de aguas y por
eso nos limitaremos a las aguas continentales interiores, compuestas por
todas las que se encuentran “contenidas” dentro del territorio mexicano. La
enumeracién que hace de ellas el parrafo quinto del articulo 27 constitucional,
puede agruparse en aguas nacionales de superficie, aguas nacionales del
subsuelo, aguas privadas y aguas de ejidos y comunidades.

A. Aguas nacionales de superficie

Dentro de este tipo de aguas se ubican todas las que expresamente se
mencionan en la primera parte del parrifo V del articulo 27 constitucional,

[...] las aguas [...] de las de las lagunas y esteros que se comuniquen
permanente o intermitentemente con el mar; las de los lagos interiores de
formacion natural que estén ligados directamente a corrientes constantes;
las de los rios y sus afluentes directos o indirectos, desde el punto del cauce
en que se inicien las primeras aguas permanentes, intermitentes o
torrenciales, hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de
propiedad nacional; las de las corrientes constantes o intermitentes y sus
afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de aquéllas en toda su
extensién o en parte de ellas, sirva de limite al territorio nacional o a dos
entidades federativas, o cuando pase de una entidad federativa a otra o cruce
la linea divisoria de la Republica; las de los lagos, lagunas o esteros cuyos
vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por lineas divisorias de dos o més
entidades o entre la Republica y un pais vecino, o cuando el limite de las



92 LEGISLACION PARA EL. DESARROLLO RURAL

riberas sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la Reptiblica con
un pais vecino; las de los manantiales que broten en las playas, zonas
maritimas, cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de propiedad
nacional, y las que se extraigan de las minas; y los cauces, lechos o riberas de
los lagos y corrientes interiores en la extensién que fija la ley.

De acuerdo con la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién “para ser consideradas como nacionales, las aguas de que se trate
deberén satisfacer /a tralidad de los extremos previstos en este mismo parrafo
constitucional”, agregando que en fechas recientes este criterio se ha reiterado,
pues el maximo tribunal judicial ha sostenido que “como el articulo 27
constitucional, en el parrafo relativo, establece los requisitos que se necesitan
para considerar cuales aguas son las nacionales, es indudable que solo tienen
ese cardcter las que lleven tales requisitos de excepcidn, pues las demds son

» 21

de propiedad particular”.

B. Aguas nacionales del subsuelo

De acuerdo con el articulo tercero, fraccién 1V, de la Ley de Aguas Nacionales,
las aguas del subsuelo son “aquellas aguas nacionales existentes debajo de la
superficie terrestre”.* Al respecto, la Constitucion Federal establece que
“pueden ser libremente alumbradas mediante obras artificiales y apropiarse
por el duefio del terreno, pero cuando lo exija el interés publico o se afecten
otros aprovechamientos; el Ejecutivo Federal podra reglamentar su extraccién
y utilizacién y atn establecer zonas vedadas, al igual que para las demds
aguas de propiedad nacional”. Que las aguas del subsuelo puedan ser
alumbradas libremente significa que no deberfa existir ninguna condicién
para que los particulares pudieran extraerlas mediante obras artificiales y
usarlas sin necesidad de cubrir otro requisito.

2! Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion 1917-1981, 2a parte, tesis 118, p.
190. Citado en José Ramén Cossio Diaz, “El régimen constitucional de lasaguas interiores
en México”, Revista de la Facultad de Derecho de México, tomo XLV, nims. 199-2000, enero-
abril, México, 1995, pp. 95-108.

2 Diario Oficial de la Federacion, 1 de diciembre de 1992. Ultima reforma publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 29 de abril del 2004.
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Sélo que la Ley de Aguas Nacionales se le ha dado otra interpretacién a
este articulo. Eso se desprende de su articulo 18, mismo que expresa que,
efectivamente, “las aguas nacionales del subsuelo podrdn ser libremente
alumbradas mediante obras artificiales, sin contar con concesién o asignacion,
excepto cuando el Ejecutivo Federal establezca zonas reglamentadas para
su extraccién y para su explotacién, uso o aprovechamiento, asi como zonas
de veda o zonas de reserva”, lo cual ya representa una condicén al ejercicio
del derecho reconocido en la Constitucién Federal.

La facultad que la ley otorga al Ejecutivo Federal puede hacerse efectiva
a iniciativa de “la Comisién” que a su vez se apoyard en las propuestas que
elaboren los Organismos de Cuenca, publicard la declaratoria que se expida
cuando se comprueben condiciones de sobreexplotacién para acuiferos y
unidades hidrogeoldgicas especificas, cuidando de deslindar cuando asi se
requiera, la aplicacién de las disposiciones que se establezcan para acuiferos
superiores, en relacién con otras unidades hidrogeolégicas que contengan
acuiferos inferiores, acuicludos y acuitardos, existentes en la misma zona
geogréfica a distintas profundidades, en funcién de sus zonas de recarga
y descarga, estratos geolégicos que las contengan, condiciones de flujo y
almacenamiento y comportamiento en relacién con su uso y aprovechamiento.

Para realizar las funciones anteriores, “la Comisién” deberd realizar,
por si o con el apoyo de terceros cuando resulte conveniente, los estudios y
evaluaciones suficientes con el objeto de sustentar los deslindamientos
referidos y promover el mejor aprovechamiento de las fuentes de aguas del
subsuelo. Los terceros son agentes ajenos al gobierno, es decir, las empresas
privadas, de ahi que su intervencién puede resultar mas grave con relacién
al derecho constitucional de libre alumbramiento de las aguas por los duefios
de los predios donde se encuentran, ya que los intereses de estas pueden
chocar con los que aquellos.

Conforme a las disposiciones del presente articulo, debera expedirse el
reglamento para la extraccién y para la explotacion, uso o aprovechamiento
de las aguas nacionales de los acuiferos correspondientes, incluyendo el
establecimiento de zonas reglamentadas, asi como los decretos para el
establecimiento, modificacién o supresion de zonas de veda o declaratorias
de reserva que se requieran.

Independientemente de lo anterior, la explotacién, uso o aprovecha-
miento de las aguas del subsuelo causard las contribuciones fiscales que
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sefiale la Ley de la materia. En las declaraciones fiscales correspondientes,
el concesionario o asignatario deberd sefialar que su aprovechamiento se
encuentra inscrito en el Registro Pablico de Derechos de Agua, en los
términos de la presente Ley.

C. Aguas privadas

La Constitucién Federal también hace referencia a las aguas privadas. Este
grupo se constituye por “cualesquiera otras aguas no incluidas en la
enumeracion anterior, se considerardn como parte integrante de la propiedad
de los terrenos por los que corran o en los que se encuentren sus depdsitos,
pero si se localizaren en dos o més predios, el aprovechamiento de estas
aguas se considerara de utilidad publica, y quedard sujeto a las disposiciones
que dicten los Estados.

La disposicién contiene una regla y una excepcién a ella. La regla es
que mientras no se trate de las enumeradas expresamente como aguas
nacionales de superficie, por exclusion, se estara frente a aguas privadas y
por tanto formardn parte de los terrenos por donde corran. La excepcién es
que si corren por dos o més predios, es decir tierras que pertenezcan a dos o
mas propietarios, dejan de serlo, se considerardn de utilidad publica y su
uso quedara sujeto a las leyes que aprueben los estados de la republica.

D. Aguas de ejidos y comunidades

El segundo parrafo de la fraccién VII del articulo 27 constitucional prevé
un régimen de aguas para los ejidos y las comunidades, expresando que “la
ley, considerando el respeto y fortalecimiento de la vida comunitaria de los
ejidos y comunidades, protegerd la tierra para el asentamiento humano y
regulard el aprovechamiento de tierras, bosques y aguas de uso comtn y la
provisién de acciones de fomento necesarias para elevar el nivel de vida de
sus pobladores”. Son dos las leyes que regulan el uso y aprovechamiento
del agua en tierras ejidales y comunales. Una es la Ley Agraria® y otra la
Ley de Aguas Nacionales, pero de ellas hablaremos mas adelante.

3 Diario Oficial de la Federacidn, el 26 de febrero de 1992
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El acceso preferente de los pueblos indigenas a los recursos naturales

La fraccién VI del articulo 2 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, “reconoce y garantiza”, como parte de la autonomia de los pueblos
indigenas el derecho de “acceder, con respeto a las formas y modalidades de
propiedad y tenencia de la tierra establecidas en esta Constitucion y a las
leyes de la materia, asi como a los derechos adquiridos por terceros o por
integrantes de la comunidad, al uso y disfrute preferente de los recursos
naturales de los lugares que habitan y ocupan las comunidades, salvo aquellos
que corresponden a las dreas estratégicas, en términos de esta Constitucion.
Para estos efectos las comunidades podran asociarse en términos de ley.

Lo que esta norma juridica expresa es que los pueblos indigenas tienen,
como parte de su autonomia, el derecho “al uso y disfrute preferente de los
recursos naturales de los lugares que habitan y ocupan las comunidades”,
derecho que queda sujeto a varias condiciones. Una de ellas es que no se
trate de recursos naturales que correspondan “a las 4reas estratégicas”
definidas por la propia Constitucién Federal. De acuerdo con el pérrafo
cuarto del articulo 28 constitucional, las dreas estratégicas son, para el caso
que nos ocupa “petréleo y los demds hidrocarburos; petroquimica basica;
minerales radiactivos” ya que las demds no corresponden a recursos naturales.
Estos recursos no pueden ser usados de manera preferente por los pueblos
indigenas porque estdn reservados al Estado.

Otra es que respeten “las formas y modalidades de propiedad y tenencia
de la tierra establecidas en esta Constitucién y a las leyes de la materia”. El
sentido con que se utiliza la expresién modalidades de propiedad y tenencia
de la tierra es el de régimen de propiedad y tenencia de la tierra, de los cuales
la Constitucién Federal reconoce tres: la propiedad privada, la propiedad
ejidal y la propiedad comunal. Una tercera condicién es que se respeten “los
derechos adquiridos por terceros o por integrantes de la comunidad”.

La Ley de Aguas Nacionales

La Ley de Aguas Nacionales, reglamentaria del articulo 27 constitucional en
materia de aguas, fue publicada en diciembre de 1992** y su reglamento

** Diario Oficial de la Federacion , 1 de diciembre de 1992.
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hasta dos afios después.” En el afio 2004 fue objeto de una amplia reforma
que transformo varios de sus titulos y capitulos, modificé 114 articulos y
adicion6 116.%° Esta constante y profunda modificacién de la legislacion
sobre aguas muestra por un lado la falta de visién en la elaboracién de la ley
asi como los constantes problemas que se presentan en su aplicacion.

La ley consta de 10 titulos, entre los cuales se encuentran disposiciones
generales; administracion del agua; politica y programacién hidricas; derechos
de explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales; zonas
reglamentadas, de veda o de reserva; prevencién y control de la contaminacién
de las aguas y responsabilidad por dafio ambiental; inversién e infraestructura
hidraulica, sistema financiero del agua; bienes nacionales a cargo de “La
Comisién” y, por tltimo; infracciones, sanciones y recursos.

En su articulo 1 la ley establece que “es reglamentaria del Articulo 27
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia de
aguas nacionales; es de observancia general en todo el territorio nacional,
sus disposiciones son de orden publico e interés social y tiene por objeto
regular la explotacién, uso o aprovechamiento de dichas aguas, su
distribucién y control, asi como la preservacién de su cantidad y calidad
para lograr su desarrollo integral sustentable”; congruente con esto, en el
siguiente expresa que “las disposiciones de esta Ley son aplicables a todas
las aguas nacionales, sean superficiales o del subsuelo”, lo mismo que a los
bienes nacionales que la propia ley senala; y “las aguas de zonas marinas
mexicanas en tanto a la conservacién y control de su calidad, sin menoscabo
de la jurisdiccién o concesién que las pudiere regir”. En sintesis, sefala los
dmbitos material y territorial de validez de la ley.

No obstante el objetivo declarado por la Ley de Aguas Nacionales y la
orientacién social de la Constitucién Federal el contenido de la ley se orienta
miés al mercado que a la satisfaccién de las necesidades sociales. Esto se
observa en el constante uso del concepto de recurso o recurso hidrico, por
sobre el de elemento o bien, que usa la Constitucién Federal para referirse
al agua. Como dice Rodrigo Gutiérrez Rivas, la utilizacién de esta voz no
es casual ni neutral, el concepto de recurso tiene un sesgo econémico que
induce a pensar en la utilizacién de ese bien para procesos productivos o

% Diario Oficial de la Federacidén, 12 de enero de 1994.
% Diario Oficial de la Federacion, 29 de abril del 2004.



LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL: UNA VISION DE CONJUNTO 97

industriales.?” De acuerdo con este autor, esta orientacién econémica deriva
del hecho de que la Ley se ha basado en una perspectiva denominada
“Gestion Integrada de los Recursos Hidricos” (GIRH) que fue recogida en
la Conferencia Internacional sobre Agua y Medio Ambiente llevada a cabo
en Dublin, en enero de 1992. La Declaracién sobre el Agua y el Desarrollo
Sostenible que los participantes formularon al final del evento, expresa que
«el agua tiene un valor econémico en todos sus diversos usos en competencia
a los que se destina y deberfa reconocérsele como un bien econémico». Esta
nueva perspectiva es recogida por la Ley de Aguas Nacionales, en su articulo
7 bis cuya fraccién VIIT establece que se declara de interés publico la valoracion
econdmica de las aguas nacionales. En este mismo sentido el articulo 9, que
establece las atribuciones de la Comisién Nacional del Agua, senala en la
fraccién XXVI que es facultad de dicha institucién “impulsar el desarrollo
de una cultura del agua que considere a este elemento como recurso vital,
escaso y de alto valor econdmico”.

Administracion del agua

El titulo segundo de la ley regula lo relativo a la administracién del agua, la
cual se organiza en dos modalidades: nacional y regional. En el primer caso
es la Comisién Nacional del Agua, un 6rgano administrativo desconcentrado
de la Secretarfa del Medio Ambiente y Recursos Naturales, la que asume
estas funciones, mientras en el segundo corresponde a los Organismos de
Cuenca. Para realizar sus funciones, la ley fija como objeto de la Comisién
Nacional del Agua “ejercer las atribuciones que le corresponden a la autoridad
en materia hidrica y constituirse como el Organo Superior con carécter técnico,
normativo y consultivo de la Federacién, en materia de gestién integrada de
los recursos hidricos, incluyendo la administracién, regulacién, control y
proteccién del dominio publico hidrico”.

La Comisién se integra con un Consejo y un Director General. El
Consejo tiene una composicién bastante burocratica. De acuerdo con el
articulo 10 de la Ley de Aguas Nacionales se integra por los titulares de las
Secretarfas de Medio Ambiente y Recursos Naturales, quien lo preside;

¥ Rodrigo Gutiérrez Rivas ez al., El agua y el desarrollo rural, Coleccion Legislacion y
Desarrollo Rural, Centro de Estudios para el Desarrollo Rural Sustentable y la Soberania
Alimentaria, Cdmara de Diputados, 1.X Legislatura, México, 2007, pp. 68-69.
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Hacienda y Crédito Publico; Desarrollo Social; Energfa; Economia; Salud;
y Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién; asi como
del Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua y de la Comisién Nacional
Forestal. Por cada representante propietario deberd designarse un suplente
con nivel de Subsecretario o equivalente. Todavia mds, a propuesta del
Consejo Técnico, el Titular del Ejecutivo Federal designara como miembros
del propio Consejo, a dos representantes de los gobiernos de los estados y a
un representante de una Organizacién Ciudadana de prestigio y experiencia
relacionada con las funciones de “la Comisién”. El Consejo Técnico se
organizard y operard conforme a las reglas que expida para tal efecto.
Finalmente, cuando lo considere conveniente, el Consejo Técnico “podrd
invitar a sus sesiones a los titulares de las demas dependencias y entidades
de la Administracién Publica Federal y a otros representantes de los estados,
de los municipios, de los usuarios y de la sociedad organizada, los cuales
podrin intervenir con voz, pero sin voto”.

Otro tanto sucede con los Organismos de Cuenca. Como ya se djijo,
son la autoridad regional en materia de aguas nacionales, con funciones de
coordinacién, concertacién, apoyo, consulta y asesorfa, segin dispone el
articulo 3 de la propia ley. De acuerdo con el articulo 12 Bis 1 de la Ley de
Aguas Nacionales, se trata de unidades técnicas, administrativas y juridicas
especializadas, con cardcter auténomo, adscritas directamente al titular de la
Comisién Nacional del Agua. El mismo articulo dispone que «cada
Organismo de Cuenca cuente con un Consejo Consultivo, integrado por
representantes de las instituciones que participan en el Consejo de la
Comisién Nacional del Agua, incluyendo uno de «la Comisién», quien
deberd presidirlo. Al Consejo Técnico debera integrarse un representante
del gobernador del estado o del Distrito Federal y uno de las Presidencias
Municipales correspondientes, para lo cual cada estado se encargard de
gestionar la determinacién del representante requerido. Todos los consejeros
contardn con voz y voto. Ademds de todos estos integrantes, el Consejo
Consultivo podrd invitar a sus sesiones a otras dependencias y entidades de
las administraciones publicas, federal y estatales y a representantes de los
municipios, de los usuarios y de la sociedad organizada, pero solo con voz.

Aunque la propia ley establece que los Consejos de Cuenca no estin
subordinados a “la Comisién” o a los Organismos de Cuenca, lo cierto es que
la integracién del mismo, en su mayorfa por funcionarios jerdrquica-mente



LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL: UNA VISION DE CONJUNTO 99

inferiores de los integrantes del Consejo de la Comisién Nacional del Agua,
vuelve nugatorio este propésito. No solo el Consejo de Cuenca depende de
la Comisién Nacional del Agua y los Organismos de Cuenca, sino también
sus acciones. Asf, la pretendida descentralizacién no lo es por lo burocritico
de su integracién y por la dependencia administrativa de sus integrantes.

Dentro de las funciones del Consejo de Cuenca estdn las de «formular
y ejecutar programas y acciones para la mejor administracién de las aguas,
el desarrollo de la infraestructura hidraulica y de los servicios respectivos y
la preservacion de los recursos de la cuenca, asi como las demds que se
establecen en la misma ley y su reglamento.

Farticipacion de los Usuarios y de la Sociedad

Ademis de la participacién de los usuarios en el Consejo de la Comisién
Nacional del Agua y el consejo del los Organismos de Cuenca, la ley prevé
que la Comisién Nacional del Agua acredite, promueva y apoye la
organizacién de los usuarios para mejorar el aprovechamiento del agua y la
preservacién y control de su calidad, lo mismo que para impulsar su
participacién a nivel nacional, estatal, regional o de cuenca. De la misma
manera, se establece que conjuntamente con los gobiernos de los estados,
del Distrito Federal y de los municipios, los Organismos de Cuenca, los
Consejos de Cuenca y el Consejo Consultivo del Agua, promueva y facilite la
participacién de la sociedad en la planeacién, toma de decisiones, ejecucion,
evaluacién y vigilancia de la politica nacional hidrica y se apoye a las
organizaciones ciudadanas o no gubernamentales con objetivos, intereses o
actividades especificas en materia de recursos hidricos y su gestién integrada,
para que participen en el seno de los Consejos de Cuenca, asi como en Comisiones
y Comités de Cuenca y Comités Técnicos de Aguas Subterrdneas. Lo anterior
incluye la participacién de colegios de profesionales, grupos académicos
especializados y otras organizaciones de la sociedad cuya participacién enriquezca
la planificacién hidrica y la gestién de los recursos hidricos.

Aguas de uso agricola
Relacionado con el desarrollo rural, el articulo 48 de la Ley de Aguas Nacionales

expresa que los ejidatarios, comuneros y pequefios propietarios, asi como
los ejidos, comunidades, sociedades y demds personas que sean titulares o
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poseedores de tierras agricolas, ganaderas o forestales dispondrdn del derecho
de explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas nacionales que se les
hubieren concesionado. En otras palabras, solo se puede acceder el agua por
via de concesién. Pero el derecho de uso no es rigido, el mismo articulo senala
que “cuando se trate de concesiones de agua para riego”, “la Autoridad del
Agua” podrd autorizar su aprovechamiento total o parcial en terrenos distintos
de los senalados en la concesién, cuando el nuevo adquirente de los derechos
sea su propietario o poseedor, siempre y cuando no se causen perjuicios a
terceros. Aqui se encuentra un ejemplo de cémo el derecho de uso del agua se
separé del uso de la tierra, que por muchos tiempos mantuvo la ley.

Otro supuesto de la libre circulacién de las concesiones de agua,
independiente de las tierras, es el que se establece en el articulo 49, de la
propia Ley, el cual dispone que los derechos de explotacién, uso o
aprovechamiento de agua para uso agricola, ganadero o forestal se podrén
transmitir en los términos y condiciones establecidas en esta Ley y sus
reglamentos”; con el tnico requisito de que “cuando se trate de unidades,
distritos o sistemas de riego, la transmisién de los derechos de explotacién,
uso o aprovechamiento de agua se hard cumpliendo con los términos de los
reglamentos respectivos que expidan”.

La ley enumera a los sujetos a los que se pueden otorgar las concesiones
de agua y el destino de estas. Entre ellas incluye las personas fisicas o morales,
en cuyo caso las aguas deberdn destinarse a la explotacién, uso o
aprovechamiento individual de aguas nacionales para fines agricolas, y
solamente a las personas morales, para administrar u operar un sistema de
riego o para la explotacién, uso o aprovechamiento comun de aguas nacionales
para fines agricolas. Nétese que las personas fisicas no pueden operar sistemas
de riego ni pueden acceder a concesiones para aprovechamiento comun.

Para la administracién y operacién de los sistemas o para el aprovecha-
miento comun de las aguas las personas morales solo necesitan contar con un
reglamento que incluya: la forma en que se distribuirdn y administrardn las
aguas concesionadas, incluyendo los mecanismos para la toma de decisiones
por el conjunto de usuarios; la forma de garantizar y proteger los derechos
individuales de sus miembros o de los usuarios del servicio de riego y su
participacién en la administracién y vigilancia del sistema; la forma de
operacién, conservacién y mantenimiento de la infraestructura o sistema
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comun, asi como para efectuar inversiones para el mejoramiento, y la forma
en que se recuperarén los costos incurridos a través de cuotas de autosuficiencia.
De la misma manera deberd establecer la obligatoriedad para los
miembros o usuarios el pago de las cuotas de autosuficiencia fijadas para
seguir recibiendo el servicio o efectuar el aprovechamiento; los derechos y
obligaciones de los miembros o usuarios, asi como las sanciones por
incumplimiento; la forma y condiciones a las que se sujetara la transmisién
de los derechos individuales de explotacién, uso o aprovechamiento de aguas
entre los miembros o usuarios del sistema comun; los términos y condiciones
en los que se podran transmitir total o parcialmente a terceras personas el
titulo de concesion, o los excedentes de agua que se obtengan; el procedimiento
por el cual se sustanciaran las inconformidades de los miembros o usuarios; la
forma y términos en que se procederd a la fusién, escision, extincién y
liquidacién; lo mismo que para el manejo del padrén de usuarios y para
realizar el pago por los servicios de riego; las medidas necesarias para propiciar
el uso eficiente de las aguas; las medidas para el control y preservacion de la
calidad del agua, en los términos de Ley, y los demds que se desprendan de la
presente Ley y sus reglamentos o acuerden los miembros o usuarios.

Aguas de ejidos y comunidades

La Ley Agraria dedica sus articulos del 52 al 55 al tema. En el articulo 52
establece que “el uso o aprovechamiento de las aguas ejidales corresponde a
los propios ejidos y a los ejidatarios, segin se trate de tierras comunes o
parceladas”. El segundo expresa que “la distribucién, servidumbres de uso 'y
de paso, mantenimiento, contribuciones, tarifas, transmisiones de derechos y
demds aspectos relativos al uso de volimenes de agua de los ejidos estardn
regidas por lo dispuesto en las leyes y normatividad de la materia”. En el
articulo 54 se determina que “los nucleos de poblacién ejidal beneficiados
con aguas correspondientes a distritos de riego u otros sistemas de abastecimiento
estan obligados a cubrir las tarifas aplicables”. Por tltimo, en el articulo 55 se
prescribe que “los aguajes comprendidos dentro de las tierras ejidales, siempre
que no hayan sido legalmente asignados individualmente, serdn de uso comin
y su aprovechamiento se hard conforme lo disponga el reglamento interno del
¢jido o, en su defecto, de acuerdo con la costumbre de cada ejido, siempre y
cuando no se contravenga la ley y normatividad de la materia”.
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No hay que perder de vista que aunque la ley se a ejidos, ejidatarios y
tierras ejidales, sus disposiciones son aplicables también a comunidades
agrarias, comuneros y tierras comunales, ya que el articulo 107 de la misma
Ley Agraria expresa que “son aplicables a las comunidades todas las
disposiciones que para los ejidos prevé esta ley, en lo que no contravengan
lo dispuesto en este Capitulo”.

Por su parte la Ley de Aguas Nacionales, dedica sus articulos del 55 al 57 al
tema. En el articulo 55, primer pérrafo, establece que “la explotacién, uso o
aprovechamiento de aguas en ejidos y comunidades para el asentamiento
humano o para tierras de uso comun se efectuardn conforme lo disponga el
reglamento interior que al efecto formule el ejido o comunidad, tomando en
cuenta lo dispuesto en el Articulo 51 de la presente Ley. Cuando se hubiere
parcelado un ejido o comunidad, corresponde a ejidatarios o comuneros la
explotacién, uso o aprovechamiento del agua necesaria para el riego de la
parcela respectiva”. Esta disposicién se complementa con el segundo pérrafo
del mismo articulo, el cual expresa que «en ningtn caso la asamblea o el
comisariado ejidal podran usar, disponer o determinar la explotacién, uso o
aprovechamiento de aguas destinadas a las parcelas sin el previo y expreso
consentimiento de los ejidatarios titulares de dichas parcelas, excepto cuando
se trate de aguas indispensables para las necesidades domésticas del
asentamiento humano.

Por su parte, el articulo 56 determina que “cuando la asamblea general
del ejido resuelva que los ejidatarios pueden adoptar el dominio pleno de la
parcela, se tendrdn por transmitidos los derechos de explotacién, uso o
aprovechamiento de las aguas necesarias para el riego de la tierra parcelada,
y precisard las fuentes o volimenes respectivos, tomando en cuenta los
derechos de agua que hayan venido disfrutando. En su caso, establecera las
modalidades o servidumbres requeridas”. Para que no quede duda la
siguiente fraccién del mismo numeral establece que “la adopcién del dominio
pleno sobre las parcelas ejidales implica que el ejidatario o comunero
explotard, usard o aprovechard las aguas como concesionario, por lo cual
debera contar con el titulo respectivo, en los términos de la presente Ley y
sus reglamentos”; y la tercera que “los ejidatarios que conforme a la Ley
Agraria, asuman el dominio pleno sobre sus parcelas conservaran los derechos
a explotar, usar o aprovechar las aguas que venian usando. “La Autoridad
del Agua otorgara la concesion correspondiente a solicitud del interesado,
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sin m4s requisito que contar con la constancia oficial de la cancelacién de la
inscripcién de la parcela de que se trate” y que “al otorgar la concesién al
solicitante, ‘la Autoridad del Agua’ restard del volumen de agua asentado
en la dotacién, restitucién o accesion ejidales, el volumen que serd amparado
en la concesion solicitada. La concesion y la reduccion del volumen referido
se inscribirdn en el Registro Publico de Derechos de Agua”.

De acuerdo con el articulo 56 Bis, la Ley de Aguas Nacionales en su
articulo 56 Bis, primer pérrafo, determina que “en los casos en que los
ejidatarios o comuneros transmitan la titularidad de la tierra conforme a la
Ley, podrdn también transmitir sus derechos de agua”. En el segundo que
“los ejidos y comunidades, asi como los ejidatarios y comuneros dentro de
los distritos y unidades de riego, se regirdn por lo dispuesto para los mismos
en esta Ley y sus Reglamentos” y el tercero que “cuando los ejidatarios y
comuneros en las unidades y distritos de riego asuman el dominio individual
pleno sobre sus parcelas, sus derechos de agua correspondientes se inscribirdn
en el Registro Publico de Derechos de Agua y en el padrén de las
asociaciones o sociedades de usuarios titulares de las concesiones para la
explotacién, uso o aprovechamiento de aguas nacionales”. Por dltimo, el
articulo 57 expresa que “cuando se transmita el dominio de tierras ejidales o
de uso comun o se aporte el usufructo de parcelas, a sociedades civiles o
mercantiles o a cualquier otra persona moral, en los términos de la Ley
Agraria, dichas personas o sociedades adquirentes conservaran los derechos
sobre la explotacién, uso o aprovechamiento de las aguas correspondientes.
‘La Autoridad del Agua’, a solicitud del interesado, otorgard la concesién
correspondiente en los términos de la presente Ley y sus reglamentos”.

En sintesis, lo que muestra el trayecto seguido por la legislacién sobre
aguas, relacionado con el desarrollo rural, es que este elemento natural pasé
de ser un componente importante para la produccién a un recurso sujeto a
los requerimientos del mercado. La dotacién que en un principio se hizo
de él junto con las tierras que se entregaban a los campesinos, para asegurar
la produccién de alimentos para sus titulares y el resto de la sociedad que se
ha dejado atrds y su lugar lo ocupa el de su libre explotacion. Esto
naturalmente choca con lo dispuesto en el derecho internacional, donde por
la importancia del agua para la vida, se le reconoce como un derecho humano
fundamental.



104 LEGISLACION PARA EL. DESARROLLO RURAL

El agua como derecho humano

Ni la Constitucion Politica de los Fstados Unidos Mexicanos nila Ley de Aguas
Nacionales regulan el agua como un derecho humano fundamental, lo cual es
grave pues ademds es un componente esencial de otros derechos como el
derecho a lavida, a la salud, a la alimentaci6n y a la vivienda que estdn inclui-
dos en decenas de declaraciones y tratados internacionales.” No obstante la
omisién en la Carta Magna, el gobierno mexicano ha firmado diversos tratados
de derecho internacional en donde si se reconoce como tal. Un antecedente es
la Declaracién de Mar de la Plata, firmada en 1977, en donde se reconoce el
derecho de todas las personas a tener acceso a agua potable en cantidad
suficiente. A partir de ella este derecho se ha venido reconociendo en diversos
documentos juridicos internacionales como la Convencidn sobre la Eliminacion
de todas las formas de Discriminacion contra la Mujer, de 1979; la Convencidn de
los Derechos del Nijio, de 1989 y el Programa de Accion de la Conferencia
Internacional sobre Poblacion y Desarrollo del Cairo, de 1994. En la actualidad,
esen el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales (PIDESC)
donde se encuentra desarrollado de mejor manera este derecho.”

De acuerdo con el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales (DESC) —que es el 6rgano especializado encargado de vigilar la
aplicacién del Convenio y facultado por la ONU para realizar la interpretacién
autorizada del mismo—"" el derecho al agua es esencial para alcanzar el nivel
de vida adecuado, y su fundamento se encuentra en los articulos 11.1
—relativo al derecho a un nivel de vida adecuado—y articulo 12 —relativo al
derecho al disfrute del m4s alto nivel posible de salud— del Pacto. Asf lo ha
establecido en su Observacién General No. 15°! (OG. 15) donde ademés ha
detallado el contenido esencial del mismo, asi como las obligaciones que
adquieren los Estados al firmar el instrumento.

28 Para una enunciacién detallada de todos los Tratados Internacionales y Regionales de
Derechos Humanos que contienen de forma explicita e implicita el derecho humano al agua,
véase Legal Resources for the Right to Water: International and national standards, Sources 8,
COHRE, Ginebra, 2004, pp. 46-52.

¥ Rodrigo Gutiérrez Rivas ez al., op. cit. p. 44.

3 El Comité fue establecido en 1985 a través de la resolucién del ECOSOC 1985/17 de
28 de mayo de 1985. Su primera sesién ocurrié del 9 al 27 de marzo de 1987.

STE/C. 12/2002/11, noviembre de 2002.
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Con respecto al contenido OG 15 del Comité DESC exprea que “el
derecho humano al agua es el derecho de todos a disponer de agua suficiente,
salubre, aceptable, accesible y asequible para el uso personal y doméstico”.
El Comité considera que este derecho se encuadra con toda claridad en la
categorfa de las garantias indispensables para asegurar un nivel de vida
adecuado porque es una condicién necesaria para la supervivencia. Y aunque
en la Observacién se sefiala que en la asignacién del agua debe concederse
prioridad al derecho de utilizarla para fines personales y domésticos, también
los Estados deben reconocer que se trata de un bien que es indispensable
para el ejercicio de otros derechos como el de alimentacién adecuada, higiene
ambiental, salud, derecho a ganarse la vida mediante un trabajo, derecho a
disfrutar determinadas précticas culturales. En este sentido ha sefialado que
“los Estados parte deberfan garantizar un acceso suficiente al agua para la
agricultura de subsistencia y para asegurar la supervivencia de los pueblos
indigenas”. En relacién con éstos tltimos se exhorta a los Estados para que
faciliten los recursos que les permitan a las comunidades planificar, ejercer
y controlar su acceso al agua.

Con relacién a las obligaciones juridicas generales, el Comité ha
interpretado™ que, atin cuando en el parrafo 1 del articulo 2 del Pacto se
establece que la realizacién de las obligaciones es paulatina y progresiva, los
Estados firmantes adquieren algunas de ellas con efecto inmediato, entre
ellas la de garantizar los derechos reconocidos en el Pacto sin discriminacién
y adoptar medidas para hacerlos efectivos. Entre las medidas generales que
el Estado debe adoptar, sin poder justificar su omisién, estin las de
adecuacién el marco legal; relevamiento de informacién y provision de
recursos judiciales efectivos en la materia.* Entre las obligaciones especificas
se encuentran las de respetar, que exige del Estado se abstenga de realizar
cualquier prictica o actividad que restrinja o deniegue el acceso al agua
potable de cualquier persona; la obligacién de proteger, que impone al
Estado el deber de impedir que terceros puedan menoscabar el disfrute del
derecho al agua: y la obligacién de cumplir que incluye la de facilitar,
promover y garantizar el derecho al agua. **

32 Observacién General No. 3, punto 1.

3 Abramovich, Victor y Courtis, Christian, Los derechos sociales como derechos exigibles,
Madrid, Trotta, 2002, pp. 81-89.

* Rodrigo Gutiérrez Rivas ez al., op. cit. pp. 47-49.
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El PIDESC es un documento de derecho internacional pero también
forma parte del derecho interno de nuestro pais y por tanto de observancia
obligatoria, en virtud del articulo 133 de la Constitucién Federal, el cual
prescribe que todos los tratados firmados por el Presidente de la Reptblica
que sean ratificados por el Senado de la republica y no contravengan la
Constitucién Federal, forman parte de la “norma suprema de la Nacién”.
El Senado mexicano ratificé este Pacto el 18 de diciembre de 1980, acto
juridico que se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de mayo
de 1981 donde se sefal6 que dicha norma comenzaria a ser vinculante para
el pais a partir del 23 de marzo de 1981.

El agua como derecho humano en México

Muchas organizaciones civiles han comenzado a reclamar por via no
jurisdiccional el reconocimiento del agua como un derecho humano, sobre
todo a partir de la presentacién de quejas ante la Comisiéon Nacional de
Derechos Humanos, con el argumento de que siel acceso al agua constituye
un derecho humano no garantizarlo representa una trasgresién a él. De
acuerdo con las recomendaciones que la Comisién Nacional de Derecho
Humanos emitié entre los afios del 2000 al 2007, se encontré que de un
total de 416 de ellas, solo doce tienen como derecho violado el acceso al
agua, lo que representa el 2.88% ellas. LLos estados involucrados en la
violacién de los derechos reclamados fueron Veracruz, Nuevo Ledn, Tlaxcala,
Morelos, Chihuahua, Sonora y México y los actos violatorios del derecho
son: privacién del servicio del agua; servicio deficiente; incremento
injustificado del precio del servicio del agua; trato desigual en el reparto de
agua para riego e invasién de propiedad privada por parte del municipio
para acceder al agua.*

Trabajo Legislativo en materia de aguas
El tema tampoco ha estado abandonado del todo en el Poder Legislativo

Federal. Durante la LX legislatura se presentaron dieciséis iniciativas en
materia de aguas, de las cuales sélo dos lo abordan desde la 6ptica de los

¥ [www.cndh.org.mx].
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derechos humanos. Una fue presentada la diputacién del Partido Verde
Ecologista de México, el 7 de diciembre del 2006. En ella se propone
modificar el Articulo 27 de la Constitucién parrafo quinto para incorporar
el acceso al agua como garantia constitucional, “en virtud de que es
obligacién del Estado proteger y velar por el derecho individual a tener
acceso a los servicios bésicos de agua potable”. La fraccién propuesta para
incorporar, textualmente expresa:

De igual manera, corresponde al Estado garantizar su distribucién con
base en criterios econdémicos de equidad y conservacién, para lo cual,
deberd establecer los instrumentos y derechos correspondientes al uso,
aprovechamiento y consumo del recurso de conformidad con lo previsto
en las leyes correspondientes.*

La segunda iniciativa fue presentada por el Partido de la Revolucién
Democritica, el 3 de septiembre de 2007. Enella se propuso adicionar un
parrafo tercero al articulo cuarto contitucional y reformar también el parrafo
quinto del articulo 27 constitucional.

El parrafo que se pretende incorporar al articulo cuarto constitucional
expresa:

Toda persona tiene el derecho a acceder y disponer de agua suficiente,
salubre, aceptable y accesible.

Por otra parte, el que se propone incorporar al parrafo quinto del articulo
27 dela Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, prescribe:

El agua es un bien de dominio publico federal, vital, vulnerable y finito,
con valor social, cultural, ambiental y econémico, cuya preservacién en
cantidad y calidad y sustentabilidad es tarea fundamental del Estado y la
Sociedad, asi como prioridad y asunto de seguridad nacional. La gestién
de los recursos hidricos se llevard a cabo en forma descentralizada e
integrada. El Estado garantizard la atencién de las necesidades de agua
provenientes de la sociedad para su bienestar, de la economia para su
desarrollo sustentable y del ambiente para su equilibrio y conservacién;

% Gaceta Parlamentaria, Cidmara de Diputados, num. 2147-1, 7 de diciembre de 2006
[http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/60/2006/dic/20061207-1.html#1ni2006 1207 avara] .
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particularmente, otorgard atencién especial a las necesidades de la poblacién
marginada y menos favorecida econémicamente. Para la mejor gestién de
los recursos hidricos y, particularmente, para su conservacién; el Estado
garantizard la participaciéon informada y responsable de la sociedad, asi
como la imparticién de la educacién ambiental y disefio de la cultura en
materia de agua; a través de los mecanismos que la Ley establezca.’’

La primera iniciativa fue turnada a la Comisién de Puntos Constitu-
cionales y la segunda a esa misma Comisién y a la de Recursos Hidrdulicos.
Ahi se encuentran en espera de estudio y dictamen. Serfa muy bueno para el
pais y para los mexicanos en particular, que al dictaminarlas se tomaran en
cuenta las disposiciones del derecho internacional en esta materia y se les
atendiera al tomar una decisién sobre el destino de las iniciativas. No hay que
olvidar que el derecho internacional forma parte de nuestro derecho internoy
homologarlos serfa una manera de fortalecer nuestro estado de derecho y
reconocer el valor de los derechos humanos, como una manera de contribuir
al bienestar de la poblacién, especialmente la rural.

7 Gaceta Parlamentaria, Cdmara de Diputados, nim. 2332-11, 3 de septiembre de 2007
[http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/60/2007/sep/20070903-11.htm1#1ni20070903-11].



Ambiente y desarrollo rural

Antecedentes de la regulacion juridica del medio ambiente

La legislacion existente en materia de medio ambiente es una normatividad
de reciente creacién. Su aprobacién respondié a una crisis de coyuntura
que dejaba ver las enormes contradicciones que el sistema de produccién
imperante, estaba (y atin sigue) generando en el ambiente.

El crecimiento desmedido de la produccién, hecho consagrado por la
tecnificacién de los procesos industriales a finales de la década de los sesenta,
generé fenémenos contradictorios dentro del sistema capitalista: por una
parte, se intensific la produccién industrial de bienes que buscaban abrirse
mercado en todos los rincones del planeta, para satisfacer necesidades nunca
antes concebidas, lo que llevé a la industria a hacer un uso voraz de los
recursos de la naturaleza.

La tecnificacién de los procesos productivos gener6 la atraccién de
mayores flujos poblacionales hacia las actividades de las fibricas (atin cuando
no toda esta mano de obra pudo ser absorbida por la industria) para
emplearse como obreros, siendo abandonadas en gran medida las actividades
del campo. Los efectos del crecimiento de las ciudades con todas sus
«virtudes» fue inmediato: el incremento poblacional asi como de
contaminantes dentro de los espacios urbanos que provocé un constante
aumento en el uso de recursos y por ende, la generacién de grandes desechos
dentro de las zonas urbanas.

Este acelerado ritmo de crecimiento econémico global que estaba
ejerciendo demasiadas presiones sobre los limitados recursos naturales del
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planeta, generd la reaccién de la opini6n publica, particularmente en paises
industrializados, la cual comenzé a demandar a sus gobiernos acciones para
proteger la cantidad y calidad de los componentes del medio ambiente.

Los primeros instrumentos legales que se generaron para la proteccién
del ambiente, expresaban una visién utilitarista y practica de la naturaleza,
se remitfan simplemente a proteger especies en peligro de extincién, sin
hacer consideraciones generales e integrales del medio ambiente.

Sin embargo, la lucha del movimiento ambientalista de la década de
los sesenta y setenta, dio origen a una serie de andlisis cientificos que
enfatizaron el peligro de la destruccién de los ecosistemas, el incremento
poblacional, y los efectos que todo ello estaba provocando sobre el ambiente,
logrando que los gobiernos pusieran atencién sobre el medio ambiente con
la Declaracién de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano,
celebrada en Estocolmo, Suecia, en el afio de 1972, cambio que comenz6 a
sentar los principios que orientarian el desarrollo moderno de la legislacién
internacional del medio ambiente.'

A pesar de ser evidente que los ecosistemas estaban siendo degradados
fundamentalmente por el modo de produccién imperante, la Comisién no
plante un cambio de paradigma, sino sélo algunas modificaciones dentro
de la misma légica de uso y consumo. Como consecucién de lo anterior, en
las dos décadas siguientes, se establecié una importante cantidad de tratados
internacionales en materia de medio ambiente, pero ain abordados desde
una légica de uso y consumo y por tanto, en funcién de las necesidades del
hombre, sin formar parte de un cuidado arménico y respetuoso del medio
ambiente.

Es asi como el concepto de desarrollo sustentable o sustentabilidad
—que traté de representar una opcién al desarrollo— resulté insuficiente para
cuestionar la grave crisis que en materia ambiental estaba aconteciendo. Se
trataba de una visién simplista que desligaba las distintas variables y
elementos que en la realidad deberia poseer este tipo de desarrollo. Esta
concepcidn se ve expresada en las conclusiones de la Comisién Brundtland,
la cual sintetiz6 el término de sustentable a: “aquel que se lleve a cabo sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus

! Cfr. Mario Melgar Fernandez, Biotecnologia y propiedad intelectual: un enfoque integrado
desde el derecho internacional, UNAM, p. 20.
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propias necesidades”, de nueva cuenta tratando de justificar las implicaciones
de la globalizacién.?

Dicho concepto no recoge las ideas planteadas por 40 pensadores del
mundo quienes produjeron uno de los primeros andlisis sobre la nocién de
desarrollo sustentable y cuyas conclusiones se vertieron en el Informe de La
Haya,’ que establecié como desarrollo sustentable:

Un nuevo concepto de crecimiento econémico, que brinda justicia y
oportunidades a todos los pueblos y no sélo a una minorfa privilegiada, sin
seguir destruyendo los recursos naturales y la capacidad de sustento finitos
del mundo. Un proceso en que la politica econémica, fiscal, comercial,
energética, agricola, industrial y de todo orden se formulan de manera que
se logre un desarrollo que sea sustentable desde el punto de vista econémico,
social y ecoldgico. Esto significa que el consumo actual no se puede financiar
en forma prolongada incurriendo en una deuda econémica que deben pagar
otros. También significa que debe hacerse una inversién suficiente en la
educacién y en la salud de la poblacién de hoy de manera de no crear deuda
social para las futuras generaciones. Y deben usarse los recursos de manera
que no se creen deudas ecoldgicas al sobreexplotar la capacidad de sustento
y la capacidad productiva de la tierra.

Las evidentes consecuencias ambientales que el desarrollo tradicional
habia producido, representaba una contradiccién para el capitalismo,
generada por él mismo. En la década de los noventa, y como producto de la
Cumbre de la Tierra de las Naciones Unidas de 1992,* surgi6 una propuesta
de paradigma ligada a la globalizacién, enmarcada en un cambio basado
en cuatro dimensiones necesariamente entrelazadas: 2) respeto a la integridad
ecoldgica; £) cambios en el paradigma econémico; ¢) justicia social con
equidad y; &) participacién de la sociedad en la toma de decisiones.

? Jiménez, J. (1997), “México, la Unién Europea y el desarrollo sustentable”, tesis de
licenciatura, UNAM, México.

3 Idem.

*Nombre comin por el que se conoce ala Conferencia Mundial sobre Medio Ambiente
y Desarrollo, llevada a cabo en Rio de Janeiro, Brasil, en junio de 1992, de la cual surgieron
cuatro documentos de importancia ambiental: la Carta de la Tierra, la Agenda 21, la
Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climético y el Convenio sobre
Diversidad Biolégica.
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Es decir, para lograr la aplicacién del proceso de desarrollo sustentable,
debe tomarse en cuenta la integridad de los ecosistemas, en donde los recursos
no sean explotados de manera que pierdan su capacidad de reproducirse ni
su capacidad sistémica de comportamiento.

Se requieren cambios al paradigma econémico tradicional — que sélo
se interesa por la acumulacién de capital a cualquier costo —y no toma en
cuenta la degradacion de los sistemas biofisicos ni la capacidad de carga de
sus entornos para regenerarse. De la misma manera se deberfa asumir una
distribucién equitativa del ingreso, considerando el costo ambiental para el
crecimiento econémico; valorando y fijando precios a productos en los que
se internalice el costo ambiental y el costo social; ademds de considerar como
premisa bdsica la posibilidad de exportar el excedente del capital natural,
mas no Sus reservas.

La justicia social con equidad se refiere a la distribucién del ingreso de
forma real: en el acceso a los procesos de produccién y comercializacién y el
accesoa la diversidad del consumo. Un desarrollo cuyos resultados beneficien
de manera equitativa a toda la poblacién y que no haga diferendos entre
estratos sociales. Que no se estratifique a la poblacién, ya que se trata de una
cuestién de condiciéon humana.

Finalmente, la participacién de la sociedad en la toma de decisiones
requiere de la descentralizacién y redistribucién del poder. La participacion
social no se trata s6lo de contar con una democracia representativa, sino con
una democracia participativa.

En suma, el concepto integral de sustentabilidad busca salidas a la
degradacién de los entornos fisicos y biolégicos que el desarrollo econémico
ha impulsado hasta el momento. Se requiere de cambios institucionales
profundos, a la normatividad, en los incentivos econémicos, que nos orienten
a formas distintas de uso de los elementos y recursos; en la organizacién
social, el reconocimiento de la participacién de las comunidades y pueblos
indigenas en el uso de los recursos y el conocimiento tradicional de los
recursos de sus tierras y territorios; mayores procesos autogestivos; cambios
en el desarrollo tecnoldgico y el uso de los recursos energéticos alternos de
manera sustentable.

Este anhelo de cambios al concepto de desarrollo, sin embargo, contintia
diluyéndose en el discurso politico. Diez afos después de la Cumbre de la
Tierra, la comunidad ambientalista gubernamental y no gubernamental se
volvié a reunir en Sudafrica’® para analizar los avances en la implantacién
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del desarrollo sustentable en las politicas publicas, pero el resultado de los
debates publicos y cientificos fue que ninguno de los diferentes actores
tenfa interés en analizar con profundidad las deficiencias de dicha Cumbre,
principalmente sobre las cuestiones estructurales, ya que el sector privado y
las instituciones que fueron creadas para regular y liberalizar el comercio
global se presentan como los principales opositores a esta reforma (Brand y
Gorg, 2002).

El desarrollo sustentable, como concepto rector de la politica ambiental
global, fue estructurado dentro de una visién mercantilista de la naturaleza,
es decir, dentro de la l6gica del consumo propia de la globalizacién y el
liberalismo (Leff, en Brand y Gorg, 2002).

Lalegislacién mexicana posee ciertos paralelismos respecto al desarrollo
del estatuto legal internacional, producto de la importancia que los tratados
internacionales ejercen sobre nuestra legislacién nacional; sin embargo, su
avance y resultados han sido de mucho menor impacto respecto al desarrollado
en la esfera mundial.

A continuacién se hace un breve recuento de la influencia que la
legislacién internacional en materia ambiental, ha tenido en nuestro marco
normativo.

Marco juridico ambiental y su sustento constitucional

Marco internacional

Las politicas publicas actuales en México relacionadas con los asuntos
ambientales estdn sustentadas en diversos convenios, tratados y acuerdos
internacionales que se han signado a lo largo del siglo XX y que nuestro
pais ha ratificado. Los primeros instrumentos juridicos internacionales
estaban enfocados a problemiticas particulares como la reglamentacién de
la caza de la ballena, por tratarse de una especie en peligro de extincién,® asf
como la proteccién fitosanitaria.’

> Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sustentable de 2002, para analizar los 10 afios de
la celebracién de la Cumbre de la Tierra.

¢ Convencién Internacional para la Reglamentacién de la Caza de la Ballena y su
Protocolo (DOF 6/12/49, DOF 9/04/59)

7 Convenci6n Internacional de Proteccién Fitosanitaria de 1951.
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Durante las décadas de los cincuenta y sesenta los instrumentos
internacionales se remitieron al asunto del mar y sus recursos, en tanto que en
la década de los setenta se marco la pauta para la intensificacién sobre la
proteccién de ecosistemas de importancia internacional a través de la
“Convencién Relativa a los Humedales de Importancia Internacional,
especialmente como Habitat de Especies Acudticas”, también conocida como
Convencién de RAMSAR (DOF 29/08/86). En esta misma década también se
traté el tema sobre la prevencién de la contaminacién del mar por vertimiento
de desechos y otras sustancias; y la preocupacién del comercio incontrolado
de especies silvestres bajo el convenio cominmente llamado CITES.

En la década de los ochenta la preocupacién se centré en la proteccién de
la capa de 0zono, asf como sobre el control de movimientos transfronterizos
de desechos peligrosos y su eliminacién. Finalmente, en la década de los
noventa se tratan los temas sobre cambio climético y diversidad bioldgica, asi
como los efectos derivados de la desertificacion y sequia grave.

En el cuadro siguiente se pueden encontrar aquellos convenios y
convenciones internacionales en materia de medio ambiente, que el Estado
mexicano ha signado y que han sido pardmetro para la creacién de una
legislacién nacional ad /oc.

En el cuadro descrito supra, se observa que los convenios en materia de
medio ambiente han sufrido una modificacién visible con el tiempo, ya que
como se ha mencionado, en un inicio éstos sélo se enfocaban al tratamiento
parcial de los elementos de la naturaleza. En cambio, ya entrada la década de
los afios ochenta, la temdtica sobre la que se inclinan los Convenios, empieza
a contemplar una visién de conjunto, que considere a la naturaleza desde una
perspectiva integrada.

Ejemplo de ello lo representan instrumentos como el Convenio 169 de la
OIT, dentro del cual se contempla la necesidad de promover el cuidado del
medio ambiente pero sin ir en detrimento del desarrollo de las comunidades
que en €l se desenvuelven, otorgando ademds a las comunidades indigenas,
facultades preferenciales sobre sus territorios y el uso de los recursos que en
ellos se encuentran. También es importante mencionar el Convenio sobre la
Diversidad Biolégica, considerado como el instrumento para el cuidado del
medio ambiente de mayor relevancia en la actualidad, debido a que bajo éste,
se condensan una importante cantidad de disposiciones que promueven una
vision mucho mis integral dentro de la coexistencia hombre-naturaleza.
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Cuabro 1
Principales instrumentos ambientales internacionales

PUBLICACION EN EL NOMBRE DEL INSTRUMENTO INTERNACIONAL
Di4ar10 OFICIAL DE 1.A FEDERACION

29/05/42 Convencién para la Proteccién de la Flora, de la Fauna y de las
Bellezas Escénicas Naturales de los Paises de América

6/12/49 Convencién Internacional para la Reglamentacién de la Caza
de la Ballena

2/05/84 Convencién sobre la Proteccién del Patrimonio Mundial Cultural
y Natural
29/08/86 Convencién Relativa a los Humedales de Importancia

Internacional, especialmente como Hébitat de Especies
Acuiticas, también conocida como Convencién de RAMSAR

24/01/91 Convenio 169 sobre Poblaciones Indigenas y Tribales, de la
Organizacién Internacional el Trabajo

6/03/92 Convencién sobre el Comercio Internacional de Especies
Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres

7/05/93 Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio
Climdtico

7/05/93 Convenio sobre Diversidad Bioldgica

1/06/95 Convencién de las Naciones Unidas de Lucha contra la

Desertificacién de los Paises Afectados por la Sequia Grave y/o
Desertificacién, particularmente en Africa

17/05/99 Acuerdo sobre el Programa Internacional para la Conservacién
de los Delfines

11/09/2000 Convencién Interamericana para la Proteccién y Conservacién
de las Tortugas marinas

2000 Protocolo de Cartagena sobre Bioseguridad

FUENTE: CEDRRSA.

No podemos por ello olvidar la “anarquia” existente en el sistema
internacional para hacer cumplir las disposiciones enunciadas. La ausencia
de una instancia coercitiva que obligue a los actores a cumplir con los
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instrumentos acordados, representa una realidad que afecta la consecucién
de los objetivos planteados.®

De esta manera, los intereses comerciales dentro de la l6gica de consumo
imperante, provocan una explotacién flagrante de la naturaleza, razén por
la cual, las metas establecidas dentro de los Convenios signados para promover
su cuidado, desde una perspectiva social y humana y no sélo desde un
punto de vista mercantilista, se han visto fuertemente obstaculizadas.

Marco nacional

Como se mencioné anteriormente, la generacién de leyes en materia
ambiental en nuestro pafs, ha estado fuertemente influida por las tendencias
que en materia de legislacién internacional se han suscitado.

La primera ley relacionada con lo que hoy identificamos como ambiental,
fue la Ley de Conservacién de Suelo y Agua de 1946, aunque estaba
relacionada —como su nombre lo indica— tinicamente con el cuidado del suelo
y aguas nacionales. Fue hasta el afio de 1971 cuando se reformé la Constitucién
Federal para incluir el tema de la contaminacién ambiental vinculada al de la
salubridad general. Con la inclusién de este precepto en la Carta Magna, se
dio lugar a la aprobacién de la Ley Federal para Prevenir y Controlar la
Contaminacién Ambiental, y en 1972 la creacién de la Subsecretarfa de
Mejoramiento al Ambiente, de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia.

Fl salto mas importante se dio en el afio de 1982, al crearse la Ley
Federal de Proteccién al Ambiente, la primera legislacién donde se
comenzaron a delinear las disposiciones juridicas para una politica ambiental
en el territorio nacional, misma que contribuyé a la creacién de la Secretarfa
de Desarrollo Urbano y Ecologia en ese mismo afio. Es hasta 1987 cuando
es sustituida por la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente (LGEEPA).

Desde la promulgacién de esta Ley, se han creado otras leyes secundarias
a fin de abarcar las materias especificas relacionadas con los recursos naturales,
como la Ley General de Vida Silvestre (2000), la Ley General de Desarrollo
Forestal Sustentable (2002), la Ley de Aguas Nacionales, cuya tltima reforma

8 Esto sin contar que Fstados Unidos, el pafs con mayores emisiones de contaminantes
y con constantes dafios hacia el medio ambiente, decidié no firmar tal instrumento.
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se realiz6 en el 2004, la Ley General para la Prevencion y Gestién Integral
de Residuos (2004), y la recién publicada Ley General de Pesca y
Acuacultura Sustentables (2007).

Un andlisis de la evolucién legislativa, muestra al menos tres etapas
importantes de la legislacién ambiental en nuestro pais. La primera etapa es
la posrevolucionaria que va de 1926 a 1971 y que se enmarca en la regulacién
del desarrollo forestal y su conservacion, asi como en la observancia de las
disposiciones contenidas en los diversos instrumentos ambientales
internacionales formulados en este periodo, donde atin ve en el ambiente una
serie de elementos independientes y separados unos de otros. La segunda
etapa va de 1971 a 1987 cuyo enfoque estuvo dirigido a la regulacion de la
contaminacién ambiental. Finalmente, la tercera etapa que va de 1988 a 2007,
estd enfocada al establecimiento de competencias concurrentes entre los distintos
6rdenes de gobierno, para normar las acciones relacionadas con la preservacion
y restauracién del equilibrio ecolégico y la proteccién al ambiente.’

Pero écémo ha influido todo este avance dentro del cuidado del medio
ambiente, en el dmbito rural? A continuacién nos detendremos un poco
para analizar estos dos dmbitos estrechamente relacionados a fin de evaluar
cudl ha sido el impacto que la generacién y modificacién de leyes, ha
provocado para el desarrollo rural.

? Jorge Jiménez Ortega, E/ ambientey el desarrollo rural, CDRSSA, México, 2007, p. 58.
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El cuidado del medio ambiente en el desarrollo rural

El objeto de analizar el medio ambiente dentro del desarrollo rural no es una
tarea menor, ya que la relacién e interdependencia entre éstos es fundamental.
Pero cabe en primera instancia, plantear a qué nos referimos con desarrollo
rural y qué implica la sustentabilidad dentro de éste. De acuerdo con la

1

definicién proporcionada dentro de la ley en la materia," se considera el

desarrollo rural sustentable como:

El mejoramiento integral del bienestar social de la poblacién y de las
actividades econémicas en el territorio comprendido fuera de los ntcleos
considerados urbanos de acuerdo con las disposiciones aplicables,
asegurando la conservacién permanente de los recursos naturales, la
biodiversidad y los servicios ambientales de dicho territorio (articulo 3).

Esta definicién se construyé a partir de dos precedentes tedricos, el
primero como producto de los cambios estructurales acontecidos en el modelo
de desarrollo global, y el segundo por la consideracién de variables
ambientales y de productividad de los recursos naturales, también producto
del discurso ambiental global. Es decir, se trata de un término ad /oc a las
exigencias de la globalizacion.

El desarrollo rural se entiende de una manera amplia como:

[...] un proceso de mejora del nivel de bienestar de la poblacién rural y
de la contribucién que el medio rural hace de forma mas general al
bienestar de la poblacién en su conjunto, ya sea urbana o rural, con su base
de recursos naturales (Cefa, 1993).

Como se observa en ambas definiciones, la legal y la tedrica, el contexto
en que se concibe este tipo de desarrollo es aquél que se da en el espacio

1 El andlisis conceptual de la terminologfa utilizada en la regulacién juridica del ambiente

en el desarrollo rural, estd inmerso en una estela de interpretaciones tedricas que dividen lo
social de lo natural, como las corrientes positivista y liberalista. Para mayores referencias,
revisar Meffe y Carroll, Principles of Conservation Biology, Sinauer Associates Inc.,
Massachussets, 1997.

! Ley de Desarrollo Rural Sustentable, Diario Oficial de la Federacion, diciembre, 2001.
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rural, entendido como el conjunto de territorios (regiones, zonas, etcétera)
fuera de los nucleos urbanos cuya poblacién desarrolla diversas actividades o
se desempeiia en distintos sectores, como la agricultura, la artesania, las
industrias rurales pequefias y medianas, el comercio, los servicios, la ganaderfa,
la pesca, la minerfa, la extraccién de otros recursos naturales y el turismo,
entre otros, en donde se dan relaciones sociales y en las que interacttian una
serie de instituciones, publicas y privadas.

Resulta necesario entender entonces, que el desarrollo rural no sélo se
desarrolla dentro del contexto de “lo que se encuentra fuera de la ciudad”,
sino que trasciende su ambito e incursiona hacia los horizontes de lo urbano,
de las ciudades, no sélo como provisor de alimentos, sino con otras variables
econémicas como la oferta y cuidado de los recursos naturales, los espacios
para el esparcimiento y los aportes y desarrollo de la cultura.

De esta manera, el concepto de desarrollo rural per se, contiene elementos
propios de la sustentabilidad o desarrollo sustentable en la medida en que
no sélo implica el ambito de la conservacién y aprovechamiento integral de
los recursos naturales y la proteccién de los elementos naturales (agua, suelo
yaire), sino que también intenta alcanzar la equidad y justicia social, cambios
en el paradigma econémico, asi como la participacién plena de la sociedad
en la toma de decisiones.

Nuestra Constitucién contiene diversas disposiciones que fundamentan
esta relacion, mismas que se encuentran comprendidas dentro los articulos
27,25,73, 4,115 y 2. Desde 1917, por ejemplo, ya se contemplaban en el
articulo 27 constitucional, los conceptos de aprovechamiento y conservacién
de recursos naturales (reconocidos en el texto como elementos naturales),
aunque entendidos a discrecién de la autoridad ante la falta de ordenamientos
juridicos que regularan efectivamente estos conceptos, salvo las de patrimonio
nacional y forestal. No obstante, las modificaciones hechas tanto en el afio
de 1976, como la de 1983 (esta tltima fundamenta la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable), establecen el aprovechamiento de los recursos naturales
dentro de un marco normativo dirigido no sélo al cuidado y conservacién
de los recursos, sino a la equidad y el mejoramiento de vida de la poblacién
rural y urbana. LLa modificacién de 1987 por su parte, estableci6 la necesidad
de consagrar las medidas necesarias para lograr los objetivos antes citados,
sin por ello vulnerar el medio ambiente o la vida de la poblacién rural.
Finalmente, la modificacién hecha en 1992, mantiene el texto original,
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afiadiendo sélo la consideracion de la agricultura, la ganaderia, la silvicultura
y las demds actividades econémicas en el medio rural, para lograr su desarrollo.

Por su parte, los articulos articulo 25, 73, 4 y 2 constitucionales, también
aportan un importante avance en materia del cuidado del medio ambiente y
a que lo hacen no sélo desde la visién del cuidado “ecolégico”, sino desde
una visién integral que considera fundamental la equidad y el desarrollo
pleno de las comunidades que se desenvuelven en esos espacios. No obstante,
la ausencia de mecanismos para hacer el derecho preferente de las
comunidades originarias sobre sus territorios, hacen dichos derechos
practicamente irrealizables (art. 2).

Cuabpro 3
Avrticulos constitucionales relacionados con el cuidado del medio ambiente

Adicién fracciéon XXIX-G Facultad al Congreso para legislar en materia de proteccién al

al articulo 73 (1987) ambiente y preservacién y restauracién del equilibrio ecoldgico.

Art. 25 Rectorfa del desarrollo nacional que ejerce el Estado debe ser

* Reforma 1983 integral, mediante una mds justa distribucién del ingreso y la
riqueza.

* Reforma 1999 El desarrollo no sélo debe ser integral sino también sustentable...
El desarrollo que lleve a cabo el Estado deberd tener esas
caracteristicas

Art. 4 (1999) Toda persona tiene derecho a un medio ambiente adecuado para

su desarrollo y bienestar

Art. 2 Los pueblos y comunidades indigenas tienen sobre el uso y disfrute
preferente de los recursos naturales de los lugares que habitan y
ocupan las comunidades, salvo aquellos que corresponden a las
dreas estratégicas

FUENTE: elaboracién propia con informacién del CEDRRSA.

La legislacion secundaria en el desarrollo rural sustentable.

La legislacién secundaria vigente en materia de medio ambiente, es vasta.
Abarca desde disposiciones generales, como la Ley General de Equilibrio
Ecologico y Proteccion al Ambiente (LGEEPA) y la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable, hasta otras sobre materias especificas como la Ley General de
Desarrollo Forestal Sustentable, la Ley General de Vida Silvestre y la Ley Agraria.
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La Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente
(LGEEPA) establece necesario crear mecanismos para regular o inducir el
uso del suelo y las actividades productivas a fin de proteger y preservar el
ambiente, asi como lograr el aprovechamiento sustentable de los recursos
naturales y asegurar su renovabilidad (articulo 3, fraccién XXIII); lograr el
mantenimiento evolutivo y continuo de los ecosistemas y hdbitat naturales
para conservar poblaciones viables de especies en sus entornos naturales y
fuera de ellos (articulo 3, fraccién XXIV); prevenir, minimizar y reparar los
dafos causados al ambiente por “obras o actividades”; contempla el
establecimiento de 4reas naturales protegidas que tienen por objeto, entre
otros, la preservacién de ecosistemas para permitir el equilibrio y la
continuidad evolutiva (articulo 45, fraccién 1), asi como el aprovechamiento
sustentable de los recursos naturales en el que se respete la integridad
funcional y las capacidades de carga de los ecosistemas (fraccién I11). El
concepto de desarrollo sustentable de esta Ley, de acuerdo con su articulo
tercero, se considera como:

El proceso evaluable mediante criterios e indicadores del cardcter
ambiental, econémico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y la
productividad de las personas, que se funda en medidas apropiadas de
preservacién del equilibrio ecolégico, proteccién del ambiente y
aprovechamiento de recursos naturales, de manera que no se comprometa
la satisfaccién de las necesidades de las generaciones futuras.

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable sefiala que para lograr este
tipo de desarrollo, las actividades del dmbito rural deben procurar la
conservacién y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales
(articulos 4°y 11), asi como la implantacién de politicas, acciones y programas
para la fomentar la conservacién de la biodiversidad y el mejoramiento de
la calidad de los recursos naturales (articulos 5, fraccion 1V, 11, 32, fraccién
XIII), objetivos que se buscardn mediante la inversién a la infraestructura.
En las estrategias de reconversién productiva rural se debe adoptar
tecnologias tendientes a conservar y mejorar la productividad de las tierras
y la biodiversidad (articulos 55, fracciéon VIy 56 fraccién IV).

Se trata de medidas preventivas y remediables de muy dificil ejecucion,
dado que la ley carece de instrumentos y obligados directos para llevar a
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cabo dichas actividades, por lo que su cumplimiento queda al arbitrio de
autoridades y sujetos rurales, cuya omisién no trae ninguna consecuencia.

Como se observa tanto el concepto utilizado en la LDRS" y el de la
LGEEPA tienen una conexién con el enfoque productivista del desarrollo
vinculado al ‘mejoramiento de la calidad de vida’ o ‘el bienestar social’ con
base en la conservacién y aprovechamiento de los recursos naturales.

No obstante en esta definicién no se incorpora la consecucién de la
justicia social con equidad, las formas de participacién autogestiva de la
poblacién en el desarrollo y la toma de decisiones, asi como el planteamiento
del cambio del paradigma econémico, para que se haga realidad la
sustentabilidad y no quede sélo en el discurso politico.

No por ello debe dejar de reconocerse que la LGEEPA contiene ciertos
principios rectores de las politicas ambientales, mismas que representan la
busqueda de un equilibrio entre el cuidado del medio ambiente y el
desarrollo de las comunidades que en él se desenvuelven. Dentro de estos
principios se considera que:

* Los ecosistemas son patrimonio comun de la sociedad y de su equilibrio
dependen la vida y las posibilidades productivas del pais.

* ]os ecosistemas y sus elementos deben ser aprovechados de manera que
se asegure una productividad 6ptima y sostenida, compatible con su equili-
brio e integridad.

* Kl propésito de la concertacién de acciones ecoldgicas es reorientar la
relacién entre la sociedad y la naturaleza.

* Garantizar el derecho de las comunidades, incluyendo a los pueblos
indigenas, a la proteccién, preservacion, uso y aprovechamiento susten-
table de los recursos naturales y la salvaguarda y uso de la biodiversidad,
de acuerdo a lo que determine la presente Ley y otros ordenamientos
aplicables.

* La erradicacién de la pobreza es necesaria para el desarrollo sustentable.

* Las mujeres cumplen una importante funcién en la proteccién, preser-
vacién y aprovechamiento sustentable de los recursos naturales y en el
desarrollo. Su completa participacion es esencial para lograr el desarrollo
sustentable.

2 Definicién vertida en la p4g. 11
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* La continuidad evolutiva depende de la diversidad genética de las
especies silvestres, razén por la que se le debe preservar.

* La sustentabilidad de los suelos debe ser compatible con su vocacién
natural y no debe alterar el equilibrio de los ecosistemas.

También la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable (LGDFS)
establece una serie de principios rectores de la politica forestal que, en su
vinculacién con el desarrollo rural, buscan que el aprovechamiento sustentable
de los ecosistemas forestales sean fuente permanente de ingresos y mejores
condiciones de vida para sus propietarios o poseedores, generando una oferta
suficiente para la demanda social, industrial y la exportacién. A través de ella
se promueve el fortalecimiento de la capacidad productiva de los ecosistemas;
disefiar programas y planes que permitan proteger y a la vez aprovechar
econémicamente los recursos, sin sobreexplotarlos y con la participacién activa
tanto de la organizacién social, como privada; asegurar la permanencia y
calidad de los bienes y servicios ambientales, derivados de los procesos
ecoldgicos; lograr un acceso preferente a los recursos del medio ambiente, as
como una participacién activa a las comunidades indigenas que en él se desa-
rrollan. Todo esto con la finalidad de que el aprovechamiento de los recursos
y terrenos forestales tengan como objeto la atencién de las necesidades sociales,
econdmicas, ecolégicas y culturales de las generaciones presentes y futuras.

La Ley General de Vida Silvestre (LGVS) establece como deber de
todos, conservar la vida silvestre, consecuentemente prohibe cualquier acto
que implique su destruccién, dafio o perturbacién, en perjuicio de la nacién.
Sefiala que los propietarios o poseedores de los predios en que se distribuye
la vida silvestre tendrdn derechos de aprovechamiento sustentable sobre los
ejemplares, partes o sus derivados (articulo 4), y estdn obligados a contribuir
en la conservacién del habitat (articulo 18). Implanta que se respetard,
conservard y mantendrdn los conocimientos, innovaciones y practicas de las
comunidades rurales que atafien estilos tradicionales de vida pertinentes
para la conservacién y aprovechamiento sustentable de la vida silvestre, su
habitat y se promoverd su aplicacién mds amplia con la aprobacién y
participacién de los pueblos indigenas (articulo 24). Contempla la creacién
de zonas para especies con estatus de riesgo, como habitat critico para la
conservacion; las dreas de refugio para proteger especies acudticas, la
conservacién de especies migratorias, entre otras.
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La Ley Agraria (LA) enuncia disposiciones para el fomento del cuidado
y conservacién de los recursos naturales, y busca promover su
aprovechamiento integral y sostenido para preservar el equilibrio ecolégico
(articulo $5); la regulacién por reglamento de la conservacién, el uso y
aprovechamiento de las tierras de uso comin de los ejidos, incluyendo
derechos y obligaciones de ejidatarios y avecindados respecto de dichas tierras
(articulo 74). Establece ademds la prohibicién a la urbanizacién de las tierras
ejidales que se ubiquen en dreas naturales protegidas, incluyendo las zonas
de preservacién ecolégica de los centros de poblacién (articulo 88). Los
bienes ejidales y comunales pueden ser expropiados para la conservacion
de los recursos agropecuarios, forestales y pesqueros, y para la conservacion
de unidades de produccién de bienes o servicios de indudable beneficio
para la comunidad (articulo 93, fracciones 11Ty VI).

Concurrencia entre la legislacion Federal y la estatal

Un tema de gran relevancia dentro del desarrollo sustentable y el cuidado
del medio ambiente, lo representa el de la concurrencia entre los niveles
federal y estatal, para determinar las facultades y competencias entre cada
uno de los niveles de gobierno.

Fl Estado Mexicano se encuentra organizado desde la forma del
federalismo, que en teorfa, promueve la distribucién de funciones y compe-
tencias entre los distintos 6rdenes de gobierno, partiendo de una légica de
complementariedad de facultades a fin de lograr una regulacién y proteccion
del medio ambiente que dé solucién a las distintas necesidades y probleméticas
que puedan suscitarse en cada uno de los niveles. Desafortunadamente en
México las relaciones intergubernamentales no cuentan con mecanismos que
permitan su adecuado y equilibrado funcionamiento.

Fl caso ambiental representa un ejemplo de esta insuficiencia, ya que
la competencia entre la federacién y los estados, y entre éstos y los municipios,
no se cuenta con mecanismos de solucién, sobre todo cuando se trata del
aprovechamiento de recursos naturales, que originalmente, son bienes
nacionales.

El problema que se observa en el caso mexicano, es el de contar con un
federalismo que se ha traducido en la subordinacién de los gobiernos locales
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al federal, la obstaculizacién de iniciativas regionales, la ausencia de recursos
econémicos en los estados y municipios y por ende, el retraso de una
maduracién con unidad nacional, como sistema democratico, como sistema
de equilibrios, de instituciones de pesos y contrapesos."

Uno de los problemas radica en el aumento de las atribuciones que el
Congreso de la Unién (art. 73 Constitucional) ha alcanzado, mediante el
cual no sélo se reduce la competencia legislativa de los Congresos estatales,
sino que se incurre en la violacién al pacto federal, ya que cualquier adicién
al dmbito de competencia de los poderes federales, significa un
incumplimiento al principio contenido en el pacto federal, y por tanto, de
un auténtico ejercicio de soberania por parte de los estados.

De acuerdo con lo contenido en el articulo 124 Constitucional, se
establece que «las facultades que no estdn expresamente concedidas por esta
Constitucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a los
estados». Dicha férmula, tipica del llamado «federalismo dual», parecerfa
determinar una delimitacién muy clara entre lo que se encuentra reservado
como prerrogativas a la Federacion, y por otro lado, a los estados. Sin
embargo, existe una incompatibilidad entre la férmula del articulo 124, y
los mecanismos de coordinacién encarnados en instrumentos como «leyes
marco» o leyes generales en materia de salud, coordinacién fiscal, equilibrio
ecoldgico y proteccién al ambiente, que distribuyen competencias entre los
distintos 6rganos de gobierno."

Es evidente por tanto, que en materia medioambiental no existe un
equilibrio respecto a la competencia entre cada orden de gobierno, ya que
no queda clara la forma en que se aprovechan y distribuyen los recursos
naturales, razén por la cual, se ha llegado a la presentacién de diversas
controversias constitucionales ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién.”

B Enrique Cabrero Mendoza, Los dilemas de la modernizacion municipal. Estudios sobre
gestion hacendaria en municipios urbanos de México, CIDE, México, 1999, p. 11.

! Martin Diaz y Diaz, “México en la via del federalismo cooperativo, Un andlisis de
los problemas en torno a la distribucién de competencias”, Homenaje a Fernando Alejandro
Vizquez Pando, México, Barra Mexicana de Abogados, 1996, pp. 168-173.

" Para la consulta de diversos casos, remitirse a Marfa del Carmen Carmona Lara, “El
derecho constitucional y el ambiente en las constituciones estatales en México”, La Constitucion
y el medio ambiente, Fmilio Rabasa (coord.), UNAM, México, 2007, pp. 138-139.
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De acuerdo con Marfa del Carmen Carmona, para poder determinar
un esquema funcional de concurrencia, se requiere conocer los elementos
que permiten determinar las acciones gubernamentales en distintas esferas
(educacién, salud, ambiente, servicios, desarrollo urbano), teniendo ademés
como telén de fondo o referencia, una comprensién de las particularidades
que adquieren las relaciones entre niveles o esferas de gobierno y entre las
instituciones publicas, de manera vertical (6rdenes de gobierno: Federacién,
estados, municipios) y horizontal (poderes ejecutivo, legislativo y judicial).

Se trata de un proceso complejo, de relaciones dindmicas en las que lo
importante no es de quién es la funcién, sino cémo repercute en la consecucién
de los objetivos establecidos el otorgar su gestién a determinado 6rgano
administrativo y no a otro. En sintesis, se requiere que el bien juridicamente
protegido sea la vida en toda su magnitud y el derecho a ella.

Conclusiones

Como se menciond anteriormente, los compromisos adquiridos internacio-
nalmente por parte del Estado mexicano, han tenido un fuerte impacto en
la instrumentacién de medidas a nivel nacional que refrendan dichos
convenios, mismos que se reflejan en la legislacién nacional sobre la materia.
No obstante, el grave problema dentro de estas disposiciones lo representa
el hecho de que el derecho a gozar de un ambiente adecuado tanto en la
Constitucién como en las leyes secundarias, principalmente la LGEEPA, es
tratado de manera parcial, ya que no se establecen los instrumentos para dar
seguimiento a las obligaciones del Estado para cumplir con este derecho.
Mientras estos no existan, el derecho se convierte en una buena intencién,
como una disposicién enunciativa, que podria complicar el ejercicio de este
derecho cuando alguna persona lo quiera hacer exigible.

En relacién con el desarrollo rural, la ley en la materia nos remite a las
disposiciones constitucionales para su salvaguarda, pero estas son insuficientes
ya que estd ausente su desarrollo en el marco legal secundario para que
pueda ser aplicable la disposicién que esta Ley refiere para establecer las
politicas, acciones y programas rurales.

FEl caso mexicano se ha caracterizado por una muy débil funcionalidad
del marco legal que regula las relaciones intergubernamentales, dado que si



LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL: UNA VISION DE CONJUNTO 131

bien constitucionalmente el pacto federal es relativamente equilibrado, en
la préctica, este pacto ha sido dominado por el nivel federal en detrimento
de los subnacionales. Por lo que se refiere a la capacidad de decision de los
componentes del sistema gubernamental, queda igualmente clara la
subordinacién de gobiernos subnacionales debido a la centralizacién del
sistema, entre otros factores de cardcter politico.

Por otra parte, se observa que los conceptos ambientales tienen una
enorme carga biol6gica que no se vincula con la variable social, lo que
complica la visién que debe adoptarse para que el objeto de la conservacién
de los recursos naturales en el marco del desarrollo rural pueda cumplirse.
Por un lado la Ley de Desarrollo Rural Sustentable en algunos casos se
refiere a los conceptos desde su variable ambiental pero cuando los desarrolla
acepta su contenido social, con todas sus complicaciones.

En el marco constitucional se considera que es abundante la relacién
de lo ambiental con el desarrollo rural; sin embargo, deben realizarse una
serie de adecuaciones para que se establezca de manera expresa el vinculo
con los recursos naturales. El articulo segundo constitucional debe considerar
el reconocimiento de los territorios indigenas para hacerlo compatible con
el Convenio 169 de la OIT yla recién aprobada Declaratoria de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas; el parrafo cuarto del
articulo cuarto constitucional debe perfeccionarse para establecer el
mecanismo de proteccién de derechos difusos como el de gozar de un
ambiente adecuado de manera que la legislacién penal y administrativa en
materia ambiental pueda aplicarse efectivamente.

Un problema recurrente que se observa dentro de la legislacién
mexicana es el relacionado con los conceptos. Debido a que cada una de las
leyes se ubica en distinto tiempo en su aprobacién y que dificilmente se
toma en cuenta el origen de los conceptos, asi como su planteamiento en
otros ordenamientos anteriormente aprobados, los legisladores recurren a
una mezcla de posicionamientos teéricos que no contribuyen a dar claridad
en la aplicacién de los conceptos utilizados. Es comin encontrar conceptos
como medio ambiente; recursos naturales y bienes; preservacién y
conservacién; asi como desarrollo sustentable, utilizados de manera confusa,
ausentes de significacién propia o utilizados indistintamente.

El desarrollo sustentable es un claro ejemplo de esta ausencia de consenso
y significacién de los conceptos utilizados, ya que no sélo es utilizado como
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sinénimo de integralidad, sino que alin no se contempla en toda su esencia
en las leyes que lo regulan. Se trata de incorporar, como ya se dijo, la justicia
social con equidad, las formas de participacién autogestiva de la sociedad
en el desarrollo y en la toma de decisiones; asi como el planteamiento del
cambio del paradigma econ6mico, de manera que se pase del discurso politico
a la accién.

Cabe mencionar que el dmbito de las competencias entre leyes también
requiere de una revision, a fin de que no exista la dualidad de competencias
dentro de las disposiciones reglamentarias y que los objetivos propuestos
dentro de cada una, puedan ser realmente alcanzados.

Respecto a los derechos preferentes para los pueblos y comunidades
indigenas (consagrados en el articulo 169 de la OIT), se desprende que los
contenidos sobre este aspecto no son suficientes en el marco legal mexicano,
en el sentido de que falta incluir en la Constitucién el reconocimiento de
los territorios indigenas y sus administraciones territoriales que le de sentido
amplio a la aspiracién espacial indigena en el marco de autonomia y libre
determinacién que ya sefala la Constitucion.

De esta manera, se requiere de un compromiso real por parte de la clase
politica, para pasar de un discurso retérico e interesado por cumplir
aparentemente con las disposiciones y tratados signados a nivel internacional,
a la real conservacién, proteccién y aprovechamiento ambiental y los recursos
naturales, como ejes estratégicos de la politica ambiental.

La tarea pendiente es el andlisis de la legislacion estatal en materia
ambiental en el desarrollo rural de manera que no sélo se vislumbren las
adecuaciones al marco juridico federal sino que también los legisladores
estatales tengan elementos para revisar sus marcos juridicos de desarrollo
rural para hacer una efectiva aplicacién de la ley en el mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacién rural.

Resulta evidente que la legislacién mexicana en materia de medio
ambiente es extensa, y aunque se requieren ciertas modificaciones y
adecuaciones para lograr una coherencia y seguimiento dentro de los distintos
ordenamientos en la materia, se cuenta con una normatividad vasta.

Sin embargo, parece no existir voluntad politica para hacer de la
normatividad existente, un cumplimiento real. A la letra, la legislacién posee
las disposiciones suficientes para convertir el tema del medio ambiente en una
prioridad tanto dentro del plan de desarrollo nacional, como para la agenda
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internacional del pais. No obstante, los intereses comerciales concernientes al
aprovechamiento y explotacién de los recursos naturales son muchos y de
diversa indole, en donde la ingerencia del capital transnacional, se encuentra
fuertemente vinculado. Es presumible entonces, que los compromisos con el
medio ambiente se encuentran aun dirigidos a promover la expansién del
capital, més que a lograr su conservacién proteccion.

La problemitica sobre el cuidado del medio ambiente, seguird siendo
lacerante para los entornos naturales y para las comunidades que en ellos
habitan, en tanto no se generen modificaciones en el paradigma existente,
en donde predomina la ganancia, por encima de cualquier otra consideracién
de tipo ambiental o incluso humano.






Planeacion y desarrollo rural

La planeacién es tan antigua como el hombre. Se puede decir que el ser
humano realiza ejercicios de planeacién desde que, de manera conciente,
individual o colectivamente, se ha propuesto objetivos a futuro, asi como
acciones y los recursos materiales y humanos para alcanzarlos. Asi, la
planeacién —planificacién— del desarrollo resulta una poderosa herramienta
que debe estar en manos de los sujetos sociales interesados —comunidad,
municipio, entidad federativa y la nacién. Es atil no sélo para la dificil
tarea de transformar de manera consciente su realidad, sino ademds, para
construir el futuro deseado, una herramienta fundamental para lograr un
presente mds equitativo, justo, propicio para convertir el “potencial”, en los
conjuntos de condiciones y elementos satisfactores de las variadas y complejas
necesidades humanas de los mexicanos. La planificacién es una herramienta
para inventar y crear el futuro.

Si concebimos a la planeacién como el instrumento que construye y
usa el sujeto en su busqueda de lograr el cambio o la transicién hacia el Jocus
o el estatus deseado, entonces la concepcién de la planificacién para el
desarrollo, nos refiere a una herramienta compleja, de dificil construccién y
uso, entre otras cosas porque debe ser congruente con la realidad econémica,
social y politica donde pretende incidir; requiere como una condicién bésica
insustituible, que el sujeto reconozca de manera explicita los elementos,
factores estructurales, asi como las condiciones y tendencias de la realidad
que pretende y desea transformar; y necesita que el sujeto reconozca los
alcances y limites de su herramienta para transformar la realidad y la vaya
perfeccionando.
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Los primeros pasos

En el siglo XX México inicia un largo camino de planificacién propiamente
dicha. Este esfuerzo comenzé con el Presidente Emilio Portes Gil, quien
presidié el Primer Congreso Nacional de Planeacion, celebrado el 20 de
enero de 1930. Como resultado de esta actividad, el 12 de julio de 1930 se
expidid, ya siendo Presidente de la repuiblica Pascual Ortiz Rubio, la primer
Ley sobre Planeacién General de la Republica,' teniendo entre sus
principales objetivos elaborar estudios, planes y programas para coordinar
el desarrollo material del pais de manera ordenada y arménica. Eran los
primeros pasos del pais para tomar un rumbo y los gobernantes consideraban
la planeacién como un instrumento importante para lograrlo.

Con la publicacién de la primera Ley sobre Planeacién General de la
Republica, se inicié un proceso social de planeacién; muy incipiente, porque
las nociones generales de planeacién eran escasas, pero con bases sélidas.
Pesé en ello el hecho de en la ley se reconociera la necesidad de “planear”,
aunque esta actividad, asi como sus fines, objetivos, términos, métodos y
alcances, quedara en el control de unos cuantos privilegiados. Con la ley se
crearon la Comisién de Programa de cardcter ejecutivo y la Comisién
Nacional de Planeacién de carcter consultivo; la presidencia honoraria de
la Comisi6n Nacional de Planeacién correspondia al Presidente de la
Republica y la presidencia ejecutiva al titular de Comunicaciones y Obras
Publicas. Se notaba que la prioridad en aquel momento era la construccién
de obras de infraestructura, que eran el paradigma del desarrollo nacional.

No hay que recordar que México se encontraba en pleno proceso de
reconstruccién nacional, después del movimiento armado de lucha por la
tierra y por la democracia. En el contexto mundial la situacién no era mds
halagiiefia. La crisis econémica de 1929 perturbé a los diferentes sectores
econémicos y sociales, “al disminuir las exportaciones se afecté le ingreso
de trabajadores y de empresarios, provocando la caida de la demanda interna,

asi como la disponibilidad de divisas”.?

! Diario Oficial de la Federacion, 12 de julio de 1930.
? Secretarfa de Programacion y Presupuesto, Antologia de la Planeacion en México (1917-
1985), Fondo de Cultura Fcondémica, México, 1985, p. 20.
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En el afio de 1933 se formulé el Plan Sexenal 1934-1940, elaborado
por técnicos del gobierno federal y de la Comisién de Programa del Partido
Nacional Revolucionario (PNR), con la finalidad de apuntalar la candidatura
presidencial del General Ldzaro Cdrdenas. En este documento se proponia
impulsar la programacién y planeacién de aspectos econémicos y sociales,
pero no especificaba la institucién responsable de llevarla a cabo. Ya en el
poder, el presidente LLdzaro Cardenas creé el “Comité Asesor Especial”, un
6rgano con cardcter consultivo para dar seguimiento al Plan. Posteriormente,
se incorporarian a €l la Comisién Nacional de Irrigacién y del Banco
Nacional de Crédito Ejidal. Se notaba que la planeacién tendria como eje
la produccién agricola.

El 28 de enero de 1938, el gobierno federal publicé un acuerdo
facultando a la Secretaria de Gobernacién (Segob) para organizar todos los
trabajos conducentes para la coordinacién y cumplimiento del Plan Sexenal
de los gobiernos de la federacién, los estados, los territorios federales y los
municipios. Por primera vez en México habia una Secretarfa de Estado
responsable de las actividades de la planeacién, de una forma muy incipiente.

En 1940, al calor de la campafa del General Avila Camacho para la
Presidencia de la Republica, el Partido de la Revolucién Mexicana (PRM)
y la oficina planeacion de la Secretarfa de gobernacién, elaboraron el Plan
Sexenal 1941-1946. De este segundo plan sexenal destaca el hecho de
proponer la coordinacién entre instituciones y 6rdenes de gobierno, asi como
recomendar el establecimiento del Consejo Nacional Supremo, en el que se
participaran todas las fuerzas econémicas, sociales, politicas y militares. El
campo de actividad del Consejo serfa delimitado por medidas legislativas
del congreso, pero el 6rgano serfa consultivo.

En 1942, después de la segunda guerra mundial, el presidente Avila
Camacho se encontré con la necesidad de realizar una planeacién econémica,
pero sin contar con bases estadisticas y de informacién para hacerlo. Para
subsanar esta deficiencia se crearon dos instancias de planeacién, la Comisién
Federal de Planeacién Econémica y el Consejo Mixto de Economia
Regional. Fue hasta 1944 cuando la Comisién Nacional de Planeacion y la
Comisién de Programa, creadas por la Ley sobre Planeacién General de la
Republica de 1930 desaparecieron, y su lugar lo pasé a ocupar la Comisién
Nacional de Planeacién para la Paz creada el primero de marzo 1944 y
disuelta el 29 de diciembre de ese mismo afo.
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En diciembre de 1947, ya siendo presidente de la republica Miguel
Alemadn, se publicé la Ley para el Control de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal, tendiente a
incrementar la intervencién estatal sobre aquellas ramas productivas y
actividades que se estaban descentralizando, lo cual resultaba contrasentido.
El 31 de enero de 1948 se crea la Comisién Nacional de Inversiones,
dependiente de la Secretarfa de Hacienda, para dar seguimiento a las
empresas descentralizadas y estatales. No estd demds advertir que para ese
ano habfa setenta organismos descentralizados y empresas de participacién
estatal, y para septiembre de 1973 estos ascendfan a 107 y 246 respectivamente,
un total de 353.

En junio de 1953, con Adolfo Ruiz Cortines como Presidente de la
republica, se decreté que “las secretarfas de estado y el departamento del
Distrito Federal, deberfan proporcionar a la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico, el programa de inversiones para el sexenio 1953 a 1958, haciendo
la distribucién de obras anualmente, también los organismos descentralizados
y de participacién estatal tenfan que reportar a esa Secretarfa sus programas
de inversiones, para que esta, junto con la Secretaria de F.conomia presentaran
al Ejecutivo Federal un Programa Coordinado de Inversiones para su
aprobacién. Por primera vez toda la inversién publica estaba en posibilidades
de ser orientada para objetivos especificos.

En 1958 se aprobé la Ley del Patrimonio Nacional y se cre6 la Secretarfa
del Patrimonio Nacional (Sepanal), para ejercer el control de los organismos
descentralizados y paraestatales; también se instituy6 la Secretaria de la
Presidencia, como una instancia consultiva del Presidente de la Republica.
El primero de enero de 1959 entré en funciones dicha Secretarfa como un
6rgano central de planeacién con alcances parciales, debido a que no se le
otorgaron funciones de ejecucién ni de control. Otro acuerdo, este del 30
de junio de 1959, obligaba a las secretarfas, organismos y empresas
paraestatales a entregar el 31 de agosto, a la Secretarfa de la Presidencia el
Programa de Inversiones para 1960 e incluso para el periodo 1961-1964.
La Secretarfa de la Presidencia jerarquizaba, priorizaba y sometia las
inversiones a la aprobacién del Ejecutivo. Con ello, se tenfa un programa
de inversiones por el periodo y se lograba una perspectiva de mediano plazo.
Pero seguia siendo una suma de programaciones y no una programacion
nacional, bajo una visién del desarrollo concertada y consensuada.
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Derivado de los compromisos internacionales —marcadamente la carta
de Punta del Este— de buscar el desarrollo econémico y social de las naciones,
en el afio 1961 se present6 el Plan Nacional de Desarrollo Integral, el cual
tenfa como uno de sus propdsitos la coordinacién de los sectores sociales,
instituciones, organismos y entidades publicas y paraestatales, asi como la
de los estados y los municipios. El resultado fue que el Plan no se ejecutd,
la Secretaria de la Presidencia quedé rebasada completamente por la
magnitud de la tarea. Para superar esta situacidn, el 2 de marzo de 1962
cre6 la Comision Intersecretarial para formular planes nacionales de desarrollo
econémico y social de corto y largo plazo; dicha Comisién quedd integrada
por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de la
Presidencia. El acuerdo no estableci con claridad cual era el ente encargado
de la ejecucion de los planes, atn asi, la Comision se estrend con el reto de
elaborar el Plan de Accién Inmediata 1962-1964 que pretendia abarcar todo
el conjunto econémico, asi como la inversién, consumo publico y privado,
y mercado externo.

Durante los afios que siguieron hubo intentos de avanzar en una
legislacién adecuada a los cambios politicos y sociales del pais que no
prosperaron. En septiembre de 1965 el Presidente de la reptblica Gustavo
Diaz Ordaz tuvo que expedir un acuerdo para solicitar a las entidades
centralizadas, descentralizadas y paraestatales enviar, el 31 de agosto de cada
afio, los programas de inversiones del siguiente ejercicio fiscal, lo que
representa un precedente vigente hasta la fecha para efectos de la
presupuestacién de las instituciones de la administracién publica federal.
En ese mismo afo el Partido Popular Socialista presenté una iniciativa de
reforma al articulo 28 constitucional, relativo a la planeacién del desarrollo,
pero no prospero.

En 1966 la Comisién Intersecretarial elaboré el Plan de Desarrollo
Econémico y Social de México 1966-1970. El Plan parte de premisas
objetivas como por ejemplo crecer el PIB al 6% en términos reales, generar
un desarrollo integral agropecuario, lograr la industrializacién, disminuir
la importacién, incrementar la exportacién, aminorar los desequilibrios del
desarrollo, distribuir el ingreso, fomentar el ahorro interno, mejorar la
educacién y mantener baja la inflacién. Para 1970, con Luis Echeverria
Alvarez como Presidente de la reptblica, se elabora el Programa de Inversion
y Gasto Corriente del Sector Publico Federal 1971-1976, el cual considera
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como problemas a que requieren atencidn, el crecimiento demogrifico, la
generacién de empleo y elevar la produccidn agropecuaria. Cémo estrategia
considera la necesidad de canalizar la inversién con una orientacién
fundamentalmente productiva y generar empleo. Se crean los Comités
Promotores de Desarrollo Socio Econémico en los Estados (Coprodes).

En esta época se inici6 la planeacién regional o por especialidad. El §
de diciembre de 1970 se cre6 la Comisién Nacional de Zonas Aridas
(Conaza) y la Comisién de la Industria Azucarera, para promover el
desarrollo en las regiones. Ademas, se cre6 el Consejo Nacional de Ciencia
y Tecnologia (CONACYT) el 7 de diciembre de 1970. Mas relacionado con
de la planeacién del desarrollo agropecuario y rural, se menciona al Plan
Global de Desarrollo formulado durante el periodo de L.opez Portillo, que
en realidad era una suma de programas sectoriales y no obedecfa a una
estrategia general del desarrollo nacional, aunque los objetivos planteados
eran muy similares a los planes anteriores.

Enelafiode 1975 la Secretarfa de la Presidencia prepar6 una iniciativa
de Ley General de Planeacién Econémica y Social, que no fue presentada
al Congreso de la Unién y cuyo propésito era sentar las bases de la planeacién
para la Administracién Puablica Federal, asi como la coordinacién entre la
federacion, los estados y los municipios; y con los sectores privado y social.
Como un dato de interés, dicho anteproyecto prevefa la creacién de un
Consejo Nacional de Planeacién Econémica y Social.’

El 2 de enero de 1981 se expidié la Ley de Fomento Agropecuario,*
primera orientada especificamente a planear el desarrollo agropecuario del
pais. En sus disposiciones generales se establecié como objetivo de la Ley
“el fomento de la produccién agropecuaria y forestal, para satisfacer las
necesidades nacionales y elevar las condiciones de vida en el campo”; se
encomendé su aplicacién a la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidrédulicos en coordinacién con la Secretarfa de la Reforma Agraria, para
lo cual se les reconocieron amplias facultades, entre otras para planear,
organizar, fomentar y promover la produccién agropecuaria y forestal;

* Cfr. Alejandro Carrillo Castro, “El Sistema Nacional de Planeacién, las nuevas
estructuras administrativas y procesos institucionales que lo conforman”, en Aspectos juridicos
de la planeacion en México, Secretarfa de Programacién y Presupuesto, 1980, p. 501.

* Diario Oficial de la Federacidn, 8 de enero de 1981.
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formular y proponer el Plan de Desarrollo forestal; realizar estudios que
permitieran sefialar los cultivos agricolas y las actividades ganaderas y
forestales mas productivas; entre las mas importantes.

El sistema nacional de planeacion democraticay el
desarrollo rural

Fue hasta la década de los ochenta, cuando ya las instituciones internacionales
promovian la integracién econémica de los paises, incluida la agricultura,
sobretodo a partir de la Ronda de Uruguay cuando nuestro pais modificé
su marco constitucional y legal en relacién con la planeacién. En el mes de
diciembre de 1982, el Presidente de la repiblica, Miguel De la Madrid
Hurtado, promovi6 una reforma a los articulos 25, 26 y 27 de la Constitucién
Federal, al para incluir en ellos los principios normativos del desarrollo
econémico y social.’

Elarticulo 25 constitucional confiere al Estado la atribucién de la rectoria
del desarrollo nacional y establece que éste planeard, conducird, coordinard
y orientard la actividad econ6mica nacional, mientras el articulo 26 otorga al
Fjecutivo Federal la atribucién relacionada con el Sistema Nacional de
Planeacién Democritica (SNPD), y asimismo, confiere al Congreso de la
Unién a intervenir en el SNPD en los términos que expresamente le senale
la ley correspondiente. Vale la pena, por ser norma constitucional vigente,
citar dichos articulos:

Articulo 25. Corresponde al Estado la rectorfa del desarrollo nacional para
garantizar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la soberanfa
de la nacién y su régimen democritico y que, mediante el fomento del
crecimiento econémico y el empleo y una mds justa distribucién del
ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad
de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucién.

3 Secretarfa de Programacion y Presupuesto, Sistema Nacional de Planeacion Democrdtica.
Principios y organizacion, México, diciembre de 1983, p. 5.
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El Estado planeard, conducird, coordinard y orientard la actividad
econémica nacional y llevard a cabo la regulacién y fomento de las
actividades que demande el interés general en el marco de libertades que
otorga esta Constitucién.

Al desarrollo econémico nacional concurrirdn, con responsabilidad social,
el sector publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de
otras formas de actividad econdmica que contribuyan al desarrollo de la
Nacién.®

Articulo 26. El Estado organizard un sistema de planeacién democrética
del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y
equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la
democratizacién politica, social y cultural de la Nacién.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucién
determinardn los objetivos de la planeacién. La planeacién serd
democrética. Mediante la participacién de los diversos sectores sociales
recogerd las aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al
plan y los programas de desarrollo. Habrd un plan nacional de desarrollo
al que se sujetardn obligatoriamente los programas de la administracién
publica federal.

La ley facultard al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de
participacién y consulta popular en el sistema nacional de planeacién
democrética y los criterios para la formulacién, instrumentacién, control
y evaluacién del plan y los programas de desarrollo. Asimismo,
determinard los érganos responsables del proceso de planeacién y las
bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los
gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte con los
particulares las acciones a realizar para su elaboracién y ejecucion.

En el sistema de planeacién democrética, el Congreso de la Uni6n tendrd
la intervencién que sefiale la ley.’

La reforma constitucién dio sustento constitucién a la Ley de Planeacion
que habia sido aprobada un mes antes.® En su articulo 1° dispone que el
cauce de toda la actividad de la Administracién Publica Federal, serd la

¢ Diario Oficial de la Federacion, 3 de febrero de 1983.
7 Ibidem.
8 Diario Oficial de la Federacion, § de enero de 1983.
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Planeacién Nacional del Desarrollo, de la que deriva el Plan Nacional, y
de este, los programas sectoriales, especiales, institucionales y anuales.
Congruente con lo anterior, en su articulo 3° establece que los objetivos,
metas, estrategias y prioridades, asi como la asignacién de recursos,
responsabilidades y tiempos de ejecucién; la coordinacién de acciones, y la
evaluacién de resultados se hacen a través de la planeacién; el articulo 4°; en
concordancia con el articulo 26 constitucional, otorga a la rama Ejecutiva
del Estado la responsabilidad de conducir la planeacién nacional del
desarrollo con la participacién democrética de los grupos sociales.

Por otra parte, su articulo 9° establece que las dependencias de la
Administracién Publica centralizada deberdn planear y conducir sus
actividades con sujecién a los objetivos y prioridades de la planeacién
nacional del desarrollo, a fin de cumplir con la obligacién del Estado de
garantizar que éste sea integral y sustentable; en su articulo 21° se reserva el
nombre de “Plan”; solamente al Plan Nacional de Desarrollo (PND); de
igual manera determina que es éste el que rige a los programas que se
generen dentro del Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

En este mismo sentido, los articulos 22 y 26 de la Ley de Planeacién,
definen a los programas especiales, como aquellos que se refieren a «las
prioridades del desarrollo integral del pafs fijadas en el PND o a las actividades
relacionadas con dos o méds dependencias coordinadoras de sector».
Estableciendo asi una vinculacién con la fraccién veinte del articulo 27
constitucional. Por cierto, que este es el atributo esencial que explica la
naturaleza del actual Programa Especial Concurrente para el Desarrollo
Rural Sustentable en el marco del Sistema Nacional de Planeacién
Democratica (SNPD), del cual nos ocuparemos mds adelante.

El articulo 27 de la Ley de Planeacién, prevé que para la ejecucién del
plan y los programas, las dependencias y entidades elaborardn programas
anuales que deberdn ser congruentes entre si y servirdn de base para la
integracién de los anteproyectos de presupuesto anuales. Finalmente hay
que referir el articulo 40 donde se dispone que los proyectos de Presupuesto
de Egresos de la Federacién y del Departamento del Distrito Federal (hoy
Gobierno del Distrito Federal); los de las entidades paraestatales no
integrados en los proyectos mencionados; las iniciativas de las leyes de
ingresos, los actos que las dependencias de la administracién pablica federal
realicen para inducir acciones de los sectores de la sociedad, y la aplicacién
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de los instrumentos de politica econémica, social y ambiental, deberdn ser
congruentes con los objetivos y prioridades del plan y los programas a que
se refiere esta Ley.

El desarrollo rural integral en la constitucion federal

Junto con las reformas a los articulos 25 y 26 de la Constitucién Federal, el
gobierno federal promovié la adicién de una fracciéon XX al articulo 27 que
se refiere de manera especifica al desarrollo rural integral en los siguientes
términos:

El Estado promoverd las condiciones para el desarrollo rural integral,
con el propédsito de generar empleo y garantizar a la poblacién campesina
el bienestar y su participacién e incorporacién en el desarrollo nacional,
y fomentard la actividad agropecuaria y forestal para el 6ptimo uso de la
tierra, con obras de infraestructura, insumos, créditos, servicios de
capacitacién y asistencia técnica. Asimismo expedird la legislacién
reglamentaria para planear y organizar la produccién agropecuaria, su

industrializacién y comercializacién, considerdndolas de interés publico.’

Mas que derechos ciudadanos esta fraccién contiene facultades que el Estado
puede ejercer, por lo cual los mexicanos solo pueden reclamarse cuando
deje de realizar las acciones a las que estd obligado, o cuando no lo haga en
la forma que la Constitucién lo prevé. Se reclama la omisién o la accién
indebida, para promover las condiciones del desarrollo rural integral, porque
la norma constitucional no mandata al estado como promotor del desarrollo
rural integral, sino un constructor de las condiciones necesarias para que
esto pueda ser posible.

Ahora bien, la norma constitucional no se refiere al desarrollo rural en
abstracto sino al desarrollo rural integral, lo cual implica no solo al crecimiento
econémico sino al social, atendiendo el bienestar en general de la sociedad,
lo cual guarda relacién con el contenido del articulo 25 constitucional que
se analizé anteriormente. La promocién de condiciones favorables al

? Diario Oficial de la Federacion, 3 de febrero de 1983.
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desarrollo, de acuerdo con la norma constitucional, deberad tener como
propésitos generar empleo y garantizar a la poblacién campesina el bienestar
y su participacién e incorporacién en el desarrollo nacional, los cuales son
fundamentales para la satisfaccién de los derechos econémicos, sociales y
culturales de la poblacién rural, mismos que se encuentran enunciados en
la misma Carta Magna y diversas leyes secundarias, como se expone en el
capitulo especifico de esta misma obra. LLa fraccién veinte también manda
al Estado a fomentar la actividad agropecuaria y forestal para, el 6ptimo uso
de la tierra, obras de infraestructura, insumos, créditos y servicios de
capacitacion y asistencia técnica

En el contenido de la fraccién XX del articulo 27 constitucional existe
la visién de que el bienestar de la poblacién debe ser consecuencia del
fomento de las capacidades econémicas y productivas, no obstante, hay
quienes opinan que el segundo mandato de la fraccién veinte es
«productivista», utilizando el término como un adjetivo peyorativo. Desde
otra posicién, algunos sostienen que la via para lograr tal desarrollo es la via
de la emancipacién econémica, la cual se da dnicamente a partir de la
produccién y la productividad, del empleo y del ingreso. Sin embargo, se
comparte la sensacién de insuficiencia y ausencia de materias a fomentar,
como son la salud, la educacién, y la vivienda, industrialzacién, para darle
a todo el texto de la fraccién veinte el cardcter de integralidad que se invoca.

Finalmente en un tercer mandato, la fraccién establece la obligacién
del Estado de expedir la legislacién reglamentaria que sirva de base para
planear y organizar la produccién agropecuaria, su industrializacién y
comercializacién, considerandolas de interés publico. Esto, hay que decirlo,
es una vertiente fundamental del desarrollo rural integral, pero no lo es
todo; la Constitucién Politica establece los derechos sociales y las garantias
individuales que en conjunto conforman la ruta del desarrollo integral,
derechos no restringibles e irrenunciables, y que en una interpretacién
sistemdtica, deberfa darse prelacién a aquellas disposiciones que brinden
mayores beneficios a los ciudadanos.

Como consecuencia de la reforma constitucional, el 28 de febrero de
1988 se aprobé la Ley de Distritos de Desarrollo Rural, en la cual se
establecen nuevas instancia para la planeacién del desarrollo agropecuario y
rural: los comités directivos y los comités técnicos distritales, a los cuales se
les otorga, entre otras, las siguientes atribuciones: formular, instrumentar,
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controlar y evaluar los Programas para los Distritos de Desarrollo Rural; la
administracién de los recursos destinados para este propdsito, y las de fomento
de la organizacién y de las actividades.

Algo que llama la atencién es la integracién del Comité Directivo y del
Comité Técnico Distrital, que preveia la Ley: El presidente era un
representante del gobierno del estado invitado por la Secretaria de
Agricultura; un representante de la SARH como vocal ejecutivo; vocales
secretarios de las Secretarfas de Reforma Agraria, de Comercio y Fomento
Industrial, y Pesca; y otros vocales de las siguientes dependencias: gobierno
municipal, Fertilizantes Mexicanos S. A. (Fertimex), Companifa Nacional
de Subsistencias Populares (Conasupo), Sistema Banrural SNC, Aseguradora
Nacional Agricola y Ganadera S. A. (ANAGSA), Comisién Nacional de
Alimentacién, Fideicomisos Instituidos en Relacién a la Agricultura (FIRA),
las organizaciones de productores y usuarios domiciliadas en el distrito y
otros invitados. Para mayor referencia ver el articulo 17 y 18 de dicha ley.
Esta composicién no era fortuita, respondia a una visién y enfoque del
desarrollo rural.

Pero esa misién no se cumplié del todo. Muchos de los programas
distritales que alli se elaboraban y se dirigian a los Comités de Planeacién
del Desarrollo Municipal (Ceplademun), y los Comités de Planeacion del
Desarrollo Estatal (Coplades), obedecian mds a las demandas y necesidades
propias de las instituciones participantes, que a las necesidades, posibilidades
y potencialidades reales de las localidades, regiones, los productores y de
sus propias organizaciones. Es cierto que esta apreciacién no puede
generalizarse, pero también lo es que la realidad econémica, legal, politica
y social del sector rural nacional asi lo determinaba.

La Ley de desarrollo rural sustentable

La ley que regula la fraccién XX de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos es la Ley de desarrollo rural sustentable, aprobada el 7 de
diciembre del 2001" y reformada el 2 de febrero del 2007," misma que

0 Diario Oficial de la Federacién, 7 de diciembre de 2001.
"' Diario Oficial de la Federacién, 2 de febrero del 2007.
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derogé los articulos de la Ley de Fomento de Agropecuario que se
encontraban vigentes y totalidad la Ley de Distritos de Desarrollo Rural,
aunque mantiene la estructura y funciones del Fideicomiso de Riesgo
Compartido, Firco, creado por la Ley de Fomento Agropecuario. El
documento se compone de 191 articulos, agrupados en 22 capitulos y tres
titulos. A través de ella se regulan temas como la planeacién y la coordinacién
en los tres niveles de la politica rural; el fomento agropecuarioy el desarrollo
rural sustentable, donde se incluyen temas como el fomento de las actividades
econémicas, investigacion y transferencia tecnoldgica, capacitacién y
asistencia técnica, reconversién productiva, capitalizacién del campo,
compensacién y pagos directos, infraestructura, comercializacién y el sistema
de financiamiento, entre otros.

Sobre el objeto y aplicacion de la ley

En el titulo primero se define el objeto y la aplicacién de la ley. Sobre estos
temas, el articulo primero expresa lo siguiente:

La presente Ley es reglamentaria de la Fraccién XX del Articulo 27 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y es de
observancia general en toda la Republica.

Sus disposiciones son de orden publico y estdn dirigidas a: promover el
desarrollo rural sustentable del pafis, propiciar un medio ambiente
adecuado, en los términos del parrafo 4o0. del articulo 40.; y garantizar la
rectorfa del Estado y su papel en la promocién de la equidad, en los
términos del articulo 25 de la Constitucién.

Se considera de interés piblico el desarrollo rural sustentable que incluye
la planeacién y organizacién de la produccién agropecuaria, su
industrializacién y comercializacién, y de los demds bienes y servicios, y
todas aquellas acciones tendientes a la elevacién de la calidad de vida de la
poblacién rural, segin lo previsto en el articulo 26 de la Constitucién,
para lo que el Estado tendrd la participacién que determina el presente
ordenamiento, llevando a cabo su regulacién y fomento en el marco de las
libertades ciudadanas y obligaciones gubernamentales que establece la
Constitucién.
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Noétese que en la ley no se habla ya de desarrollo rural integral como la
norma constitucional que regula, sino de desarrollo rural sustentable, por lo
que valdria la pena, en otro espacio analizar las implicaciones juridicas de
esta diferencia.

El articulo tercero de la misma ley, en su fraccién XIV define al
desarrollo rural sustentable como:

El mejoramiento integral del bienestar social de la poblacién y de las
actividades econémicas en el territorio comprendido fuera de los nticleos
considerados urbanos de acuerdo con las disposiciones aplicables,
asegurando la conservacién permanente de los recursos naturales, la
biodiversidad y los servicios ambientales de dicho territorio

Se trata de una disposicién que se ajusta mas a una visién productivista y
poco integral, que en algunos aspectos inclusive se aleja del espiritu que
permea los articulos 25 y 26 constitucional. Esta tendencia se refuerza en el
articulo 7, relativo al impulso del desarrollo rural sustentable, en el cual se
expresa:

Para impulsar el desarrollo rural sustentable, el Estado promoverd la
capitalizaciéon del sector mediante obras de infraestructura bésica y
productiva, y de servicios a la produccién asi como a través de apoyos
directos a los productores, que les permitan realizar las inversiones
necesarias para incrementar la eficiencia de sus unidades de produccion,
mejorar sus ingresos y fortalecer su competitividad.

El Estado fomentara la inversién en infraestructura a fin de alcanzar los
siguientes objetivos:

1. Promover la eficiencia econémica de las unidades de produccién y del
sector rural en su conjunto;

1. Mejorar las condiciones de los productores y demds agentes de la
sociedad rural para enfrentar los retos comerciales y aprovechar las
oportunidades de crecimiento derivadas de los acuerdos y tratados sobre
la materia;

1I. Incrementar, diversificar y reconvertir la produccién para atender la
demanda nacional, fortalecer y ampliar el mercado interno, asi como
mejorar los términos de intercambio comercial con el exterior;
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IV. Aumentar la capacidad productiva para fortalecer la economia
campesina, el autoabasto y el desarrollo de mercados regionales que
mejoren el acceso de la poblacién rural a la alimentacién y los términos
de intercambio;

V. Fomentar el aprovechamiento sustentable de los recursos naturales
productivos, que permitan aumentar y diversificar las fuentes de empleo e
ingreso; y

VI. Mejorar la cantidad y la calidad de los servicios a la poblacién.

En el articulo 5, se establece los objetivos de las politicas, acciones y
programas que el gobierno federal, en coordinacién con las entidades
federativas y los municipios, deberd impulsar, entre los cuales se mencionan:

I. Promover el bienestar social y econdémico de los productores, de sus
comunidades, de los trabajadores del campo y, en general, de los agentes
de la sociedad rural, mediante la diversificacién y la generacién de empleo,
incluyendo el no agropecuario en el medio rural, asi como el incremento
del ingreso;

11. Corregir disparidades de desarrollo regional a través de la atencién
diferenciada a las regiones de mayor rezago, mediante una accién integral
del Estado que impulse su transformacién y la reconversién productiva y
econdmica, con un enfoque productivo de desarrollo rural sustentable;
11. Contribuir a la soberanfa y seguridad alimentaria de la nacién mediante
el impulso de la produccién agropecuaria del pafs;

1v. Fomentar la conservacién de la biodiversidad y el mejoramiento de la
calidad de los recursos naturales, mediante su aprovechamiento
sustentable; y

V. Valorar las diversas funciones econémicas, ambientales, sociales y
culturales de las diferentes manifestaciones de la agricultura nacional.

En congruencia con la disposicion anterior, el articulo 9 expresa que:

Los programas y acciones para el desarrollo rural sustentable que ejecute
el Gobierno Federal, asi como los convenidos entre éste y los gobiernos
de las entidades federativas y municipales, especificardn y reconocerdn la
heterogeneidad socioeconémica y cultural de los sujetos de esta Ley, por
lo que su estrategia de orientacién, impulso y atencién deberd considerar
tanto los aspectos de disponibilidad y calidad de los recursos naturales y
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productivos como los de caricter social, econdémico, cultural y ambiental.
Dicha estrategia tomard en cuenta asimismo los distintos tipos de
productores, en razén del tamafio de sus unidades de produccién o bienes
productivos, asi como de la capacidad de produccién para excedentes
comercializables o para el autoconsumo.

El Programa Especial Concurrente

En el terreno programdtico, La Ley de Desarrollo Rural Sustentable
incorporé dentro del sistema de planeacién, en el marco del articulo 26 de
la Ley de Planeacién, un nuevo tipo de programa de caricter especial y
globalizador, denominado Programa Especial Concurrente para el
Desarrollo Rural Sustentable (PEC), como instrumento orientador de primer
nivel, pues, segin el articulo 23 de la misma, las dependencias y entidades
de la Administracién Publica Federal dardn curso a sus acciones con base
en lo previsto en el Plan Nacional de Desarrollo y el Programa Especial
Concurrente, ajustindose a lo que ordena la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal y la Ley de Planeacién, entre otros
ordenamientos legales.

De acuerdo a la fracciéon XXIII del articulo 3 de la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable, el Programa Especial Concurrente es el «programa
Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable, que incluye el
conjunto de Programas Sectoriales relacionados con las materias motivo de
esta Ley», una definicién que no arroja mucha luz sobre el concepto a
definir pues confunde definicién con objeto definido, lo que es rescatable
de ella es que incluye todos los programas sectoriales relacionados con la
materia que es objeto de la ley, es decir, todos aquellos que tengan que ver
con el desarrollo rural, en los términos que ya se han analizado.

El articulo 14 de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, senala el
papel del PEC en la planeacién, asi como su contenido, en los siguientes
términos:

En el marco del Plan Nacional de Desarrollo y de los programas
sectoriales de las dependencias y entidades que la integren, la Comisién
Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable propondrd al
Ejecutivo Federal, con fundamento en lo dispuesto por los articulos 7, 9
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y 22 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal y 19 y 26
de la Ley de Planeacién, el Programa Especial Concurrente para el
Desarrollo Rural Sustentable que comprenderd las politicas publicas
orientadas a la generacién y diversificaciéon de empleo y a garantizar a la
poblacién campesina el bienestar y su participacién e incorporacién al
desarrollo nacional, dando prioridad a las zonas de alta y muy alta
marginacién y a las poblaciones econémica y socialmente débiles.

Asi, el PEC representa un instrumento integrador de las politicas y acciones
dirigidas al desarrollo rural por el Estado Mexicano, en dos sentidos. En el
primero, esto es, en el nivel central, incorpora las propuestas de las
organizaciones nacionales que concurren a las actividades del sector y forman
parte del CMDRS, dentro de las que se cuentan los programas de los comités
nacionales de sistema-producto; asf como los compromisos que conforme a
los convenios respectivos asumen los gobiernos de las entidades federativas
y de los municipios.

En un segundo sentido, este programa es de caricter integrador en
cuanto que en €l converge el conjunto de acciones dirigidas al desarrollo
rural, no sélo al del sector de las actividades agropecuarias y forestales, como
puede apreciarse en lo siguiente:

Articulo 15. El Programa Especial Concurrente al que se refiere el articulo
anterior, fomentard acciones en las siguientes materias:

1. Actividades econémicas de la sociedad rural;

11. Educacién para el desarrollo rural sustentable;

1. La salud y la alimentacién para el desarrollo rural sustentable;

1v. Planeacién familiar;

V. Vivienda para el desarrollo rural sustentable;

VI. Infraestructura y el equipamiento comunitario y urbano para el
desarrollo rural sustentable;

VII. Combate a la pobreza y la marginacién en el medio rural;

viii. Politica de poblacién para el desarrollo rural sustentable;

IX. Cuidado al medio ambiente rural, la sustentabilidad de las actividades
socioeconémicas en el campo y a la produccion de servicios ambientales
para la sociedad;

X. Equidad de género, la protecciéon de la familia, el impulso a los
programas de la mujer, los jévenes, la proteccién de los grupos
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vulnerables, en especial nifios, discapacitados, personas con enfermedades
terminales y de la tercera edad en las comunidades rurales;

XI. Impulso a la educacién civica, a la cultura de la legalidad y combate
efectivo a la ilegalidad en el medio rural;

XII. Impulso a la cultura y al desarrollo de las formas especificas de
organizacién social y capacidad productiva de los pueblos indigenas,
particularmente para su integracién al desarrollo rural sustentable de la
nacién;

XIII. Seguridad en la tenencia y disposicién de la tierra;

XIV. Promocién del empleo productivo, incluyendo el impulso a la
seguridad social y a la capacitacién para el trabajo en las dreas
agropecuaria, comercial, industrial y de servicios;

XV. Proteccién a los trabajadores rurales en general y a los jornaleros
agricolas y migratorios en particular;

XVI. Impulso a los programas de proteccién civil para la prevencidn,
auxilio, recuperacién y apoyo a la poblacién rural en situaciones de
desastre;

XVIII. Impulso a los programas orientados a la paz social; y

XVIII. Las demds que determine el Ejecutivo Federal.

Instancias de Planeacion

La LDRS cre6 una estructura de instancias de planeacién organizada en
forma piramidal bajo la figura de consejos de desarrollo rural sustentable,
con el obvio propésito de democratizar y apuntalar el sistema y el proceso
de planeacion del desarrollo rural y de reforzar indirectamente el establecido
por la Ley de Planeacién y las regulaciones estatales de la materia, esto es, el
Sistema Nacional de Planeacién Democratica, en el cual los espacios para la
participacién de la variada gama de organizaciones econémicas y sociales
representativas de la sociedad rural son minimos.

Este subsistema de consejos fue ordenado en cuatro niveles: municipal,
distrital, estatal y nacional, a fin de embonarlo con los Coplades y los
Copladenum, instancias reguladas por las leyes federal y estatales en la
materia, y con los DDR y la Comisién Intersecretarial de Desarrollo Rural
Sustentable (CIDRS), establecidos por la LDRS, jerarquizdndolos de la
siguiente manera:
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Ambito Instancia Tipo de Consejo
Nacional CIDRS Consejo Mexicano
FEstatal Coplades Consejo Estatal
Regional DDR Consejo Distrital

Municipal Coplademun  Consejo Municipal

Los consejos de desarrollo rural sustentable no sustituyen ni duplican
funciones de la administracién estatal, sino a refuerzan las instancias de
planeacién creadas por la ley, de modo que, si bien constituyen una estructura
paralela, ésta es complementaria, no excluyente, de la ya estatuida,
especialmente en lo que se refiere a las instancias municipales y estatales,
dentro de las cuales los consejos de ese nivel deben avocarse a la construccién
de la agenda rural, dejando a los comités, equipos o grupos de trabajo la
definicién de la agenda urbana.

Los consejos de desarrollo rural sustentable fueron concebidos, segtin
dispone el articulo 24 de la LDRS, como:

[...] instancias para la participacién de los productores y demds agentes
de la sociedad rural en la definicién de prioridades regionales, la planeacién
y distribucién de los recursos que la Federacién, las entidades federativas
y los municipios destinen al apoyo de las inversiones productivas, y para
el desarrollo rural sustentable...

La CIDRS y CMDRS

Como instancia de planeacién nacional la LDRS creé la Comisién
Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable (CIDRS), haciéndola
responsable de “atender, coordinar y dar el seguimiento correspondiente a
los programas sectoriales y especiales que tengan como propésito impulsar
el desarrollo rural”; de igual modo, dicho organismo es responsable de
“promover y coordinar las acciones y la concertacién de la asignacién de
responsabilidades a las dependencias y entidades federales competentes...”
(Art. 20, LDRS), lo cual es refrendado por el Reglamento de dicha ley.
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Creada en el marco de lo previsto en el articulo 19 de la Ley de
Planeacidn, la CIDRS est4 integrada, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 21 de la LDRS, por los titulares de las siguientes dependencias del
Ejecutivo Federal:

® Secretarfa de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacién

* Secretarfa de Economia

* Secretarfa del Medio Ambiente y Recursos Naturales

* Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico

* Secretarfa de Comunicaciones y Transportes

* Secretarfa de Salud

® Secretarfa de Desarrollo Social

* Secretarfa de la Reforma Agraria

* Secretarfa de Educacién Publica

La LDRS dispone que la primera de las secretarias mencionadas serd la
que presida esta Comisién, de modo que su estructura orgénica se integra
de la siguiente manera:

Comisién Intersecretarial ‘

Sagarpa Organo compuesto de

varias Secretarfas para la

atencién de actividades de

SCT planeacién nacional (Art.

SE
19, Ley de Planeacién)
Semarnat SS
SHCP Sedesol
SEP SRA
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En términos del Reglamento de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable en
materia de Organismos, Instancias de Participacién, Sistemas y Servicios
Especializados, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el § de octubre
de 2004, la CIDRS tiene entre sus objetos:

Articulo 4. La Comisién Intersecretarial tiene por objeto apoyar el
desarrollo rural sustentable, con una visién de politica publica integral,
misma que se desarrollard a través de la coordinacién de las acciones y
programas de las dependencias y entidades de la Administracién Publica
Federal, cuyo 4mbito de atribuciones incida en el sector agropecuario.

FEste 6rgano de planeacion tiene la virtud de que crea una instancia definida
para que las distintas dependencias vinculadas al desarrollo rural se
coordinen, con lo cual unifica criterios, suma acciones y optimiza recursos.
Sin embargo, para su eficaz funcionamiento requiere de un compromiso
verdaderamente compartido por todos los secretarios de Estado que forman
parte de su estructura en torno al desarrollo rural y de un aparato
gubernamental suficiente para desempefar todas las actividades inherentes
al mismo."

Con objeto de colaborar con la CIDRS, la LDRS cre6 el Consejo
Mexicano para el Desarrollo Rural Sustentable (CMDRS), otorgandole la
calidad de instancia consultiva del Gobierno Federal (Art. 17, LDRS). A
diferencia de los consejos correspondientes a los otros tres niveles de
planeacién, el papel del CMDRS resulta un tanto marginal, ya que, si bien
puede formular propuestas y recomendaciones, carece de facultades para
involucrarse en la toma efectiva de decisiones del proceso de planeacién,
como lo harfa se formara parte de la estructura de la CIDRS.

Eon efecto, el CMDRS tiene solamente atribuciones de opinién y consulta,
pudiendo presentar a la CIDRS propuestas de acciones concretas o programas
especificos para incluir en el PEC, sin que se le faculte a participar en el
proceso de definicién de estrategias, politicas y programas de desarrollo,
situacién que disuelve el significado de la participacién social en este nivel.

Este consejo se constituye con representantes de las dependencias que
integran la CIDRS; de las organizaciones nacionales del sector social y privado

12 Andrés Rosenzweig, Breve andlisis econdmico de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable,
TICA, junio de 2003, p. 10.
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rural; de las organizaciones nacionales agroindustriales, de comercializacién
y por rama de produccién agropecuaria; y de los comités de los sistemas-
producto, instituciones de educacién e investigacién y organismos no
gubernamentales, estructurdndose de la siguiente manera:

‘ Consejo Mexicano para el Desarrollo Rural Sustentable

Sagarpa
) Representantes de Comités de
Miembros de la CIDRS Sistemas-Producto
Representantes de
Representantes de centros de pre :
o . organizaciones nacionales
educacién e investigaciony ONG
| SOCIALES | | PRIVADAS |
v

Representantes de organizaciones
nacionales

Agroindustriales | | Comercializadoras | |Por rama de produccién

La CIDRS y el CMDRS semejan érganos desarticulados del sistema
integral, debido a su falta de vinculacién operativa o funcional directa con
los sistemas de planeacién estatal, pero no es asi. El ligamen cristaliza tanto
por lavia politica y estratégica, tanto mediante la suscripcién de los convenios,
como por medio de los programas operativos anuales elaborados por cada
dependencia, a través de los cuales se cruzan las acciones planeadas. Sin
embargo, el hecho de que los gobiernos de los estados no tengan
representacién en el seno de la CIDRS, trasluce la influencia autoritaria y
centralista que atin presenta el sistema de planeacién nacional.
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El Coplades y los Consejos Estatales de Desarrollo Rural
Sustentable

Para reforzar el papel de los Coplades, la LDRS cre6 los consejos estatales de
desarrollo rural sustentable. De acuerdo con el articulo 26 de la ley citada, en
los consejos estatales se articulardn los planteamientos, proyectos y solicitudes
provenientes de las diversas regiones de la entidad, canalizadas a través de
los DDR, lo que asigna a estas entidades el papel estratégico de integrador
de las acciones de desarrollo a nivel estatal. Atendiendo a la soberania de los
estados, la LDRS dispone que el Gobierno Federal celebrard con los
gobiernos de las entidades federativas, los convenios necesarios para el
establecimiento de los consejos, mismos que se regulan por los estatutos
que al respecto se acuerden entre ambos 6rdenes de gobierno, quedando a
cargo del primero la expedicién de las reglas generales sobre la materia
(Art. 25, LDRS).

Los consejos estatales pueden ser presididos por los gobernadores de
las entidades federativas, debiendo ser integrantes permanentes los
representantes de las dependencias estatales que los gobiernos de las entidades
federativas determinen; los representantes de las dependencias y entidades
que forman parte de la CIDRS y los representantes de cada uno de los DDR,
asi como los representantes de las organizaciones sociales y privadas de
cardcter econémico y social del sector rural, en forma similar a la forma de
integracién que adopta el CMDRS, presentando la siguiente estructura:

‘ Consejo Estatal para el Desarrollo Rural Sustentable ‘

Gobernador del Estado o delegado de la

Sagarpa
Representantes de los Distritos Representantes de las
de Desarrollo Rural dependencias estatales del sector
Representantes en el Estado Representantes de las
de las dependencias federales organizaciones sociales y privadas
que forman la CIDRS que operan en el Estado
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Segin la LDRS, la integracién de los consejos estatales deberd ser
representativa de la composicién econémica y social de cada entidad y en
ellos las legislaturas locales podran participar en los términos en que sean
convocadas a través de sus comisiones.

Los DDR y los Consejos Distritales de Desarrollo Rural
Sustentable

De acuerdo con el articulo 29 de la LDRS, los Distrito de Desarrollo Rural
son la base de la organizacién territorial y administrativa de las dependencias
de la Administracién Publica Federal y Descentralizada, para la concertacion,
realizacién y ejecucién de los programas federales que forman parte del
PEC y de los programas sectoriales, demarcacion espacial que es adoptada
por los gobiernos estatales como base geogréfica para la cobertura territorial
de atencién al sector rural, a través de convenios.

En el nivel de planeacién regional, los consejos distritales de desarrollo
rural sustentable tienen a su cargo la responsabilidad de integrar los
programas y planes propuestos por los consejos municipales, en el marco
de las estrategias implicitas en la vision territorial del desarrollo —en la que
despunta el enfoque de cuencas, con una integracién homologada a los
consejos nacional y estatal, presentando la estructura siguiente:

Delegado de la Sagarpa o jefe del Distrito de

Desarrollo Rural
Representantes en ?1 Municipio Representantes de los
de las dependencias federales ; ..
Consejos Municipales
que forman la CIDRS
Representantes de las
Representantes de prese! )
. organizaciones sociales y
dependencias estatales .
privadas
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Los Coplademun y los Consejos Municipales de Desarrollo Rural
Sustentable

Los Coplademun, de acuerdo con el Sistema Nacional de Planeacién
Democritica y las leyes locales de la materia, son las instancias responsables
de la planeacién y programacién municipal del desarrollo. Para conectarse
funcionalmente con dicho sistema, la LDRS cre6 los consejos municipales
de desarrollo rural sustentable, cuya misién consiste en definir la necesidad
de convergencia de instrumentos y acciones provenientes de los diversos
programas sectoriales, mismos que se integran al PEC.

De acuerdo con la ley y su reglamento, son miembros permanentes de
los consejos municipales: los presidentes municipales, quienes los podran
presidir; los representantes en el municipio correspondiente de las
dependencias y de las entidades participantes, que formen parte de la CIDRS,
los funcionarios de las entidades federativas que las mismas determinen y
los representantes de las organizaciones sociales y privadas de cardcter
econémico y social del sector rural en el municipio, en forma similar a la
que adopta el CMDRS (Art. 25, LDRS).

Presidente Municipal

Presidente

Representante del DDR

Secretario técnico

‘ Asamblea general de Consejos ‘

Dependencias ‘ ‘ Organizaciones ‘ ‘ Instituciones ‘
Federales
Estatales
Municipales ONG
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Estructura de apoyo ala planeacion y concertacion

Con la finalidad de reforzar los 6rganos e instancias de planeacién, la LDRS
creé una extensa estructura de sistemas y de sistemas-producto, que pudiera
facilitar la coordinacién y concertacién entre los sectores y actores
involucrados en el desarrollo rural, con las siguientes caracteristicas:

Sistemas

La fraccién XXX del articulo 3° de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable
define al sistema como

Mecanismo de concurrencia y coordinacion de las funciones de las diversas
dependencias e instancias publicas y privadas, en donde cada una de ellas
participa de acuerdo con sus atribuciones y competencia para lograr un
determinado propésito.

Elarticulo 22 de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable dispone la creacion
de nueve, que son los siguientes: sistemas mencionados a continuacién:

I. Sistema Nacional de Investigacién y Transferencia Tecnoldgica
para el Desarrollo Rural Sustentable;

11. Sistema Nacional de Capacitacién y Asistencia Técnica Rural
Integral;

1. Sistema Nacional de Fomento a la Empresa Social Rural;

1v. Sistema Nacional de Lucha Contra la Desertificacién y la
Degradacién de los Recursos Naturales;

V. Sistema Nacional de Bienestar Social Rural;

VI. Sistema Nacional de Informacién para el Desarrollo Rural
Sustentable;

VII. Sistema Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agropecuaria
y Alimentaria;

VIIIL. Sistema Nacional de Financiamiento Rural;

IX. Sistema Nacional de Apoyos a los Programas Inherentes a la
Politica de Fomento al Desarrollo Rural Sustentable, en los siguientes
aspectos:
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a) Apoyos, compensaciones y pagos directos al productor;

b) Equipamiento rural;

¢) Reconversién productiva y tecnoldgica;

d) Apoyos a la comercializacién agropecuaria;

e) Asistencia técnica;

f) Apoyos y compensaciones por servicios ambientales;

g) Estimulos fiscales y recursos del Ramo 33 para el Desarrollo Rural
Sustentable establecidos en la Ley de Coordinacién Fiscal;

h) Finanzas rurales;

1) Apoyos convergentes por contingencias; y

j) Todos los necesarios para la aplicacién del programa especial
concurrente en las materias especificadas en el articulo 15 de esta
ley.

De conformidad con lo dispuesto en la LDRS, la Sagarpa coordina los
Sistemas Nacionales de Investigacién y Transferencia Tecnoldgica para el
Desarrollo Rural Sustentable; de Capacitacién y Asistencia Técnica Rural
Integral; y de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agropecuaria y Alimentaria.
Los otros 6 sistemas serdn coordinados segliin determine la CIDRS, de
conformidad con las atribuciones conferidas en la Ley Orgdnica de la
Administracién Publica Federal.

Comités de sistemas-producto

De acuerdo con el segundo pérrafo, del articulo 149 de la LDRS, los comités
sistema-producto constituyen mecanismos de planeacién, comunicacién y
concertacién permanente entre los actores econdémicos que forman parte de
las cadenas productivas, concibiéndolos, segtin su articulo 3°, fraccion XXX1,
como:

El conjunto de elementos y agentes concurrentes de los procesos
productivos de productos agropecuarios, incluidos el abastecimiento de
equipo técnico, insumos productivos, recursos financieros, la produccién
primaria, acopio, transformacién, distribucién y comercializacion.
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La creacién de esta instancia busca la convergencia de voluntades y la
conciliacién de los intereses de todos los actores (acuerdos de competitividad),
a partir del andlisis objetivo del proceso especifico de la cadena
correspondiente (desde que se siembra hasta que llega al autoservicio), con
la finalidad de determinar el papel preciso que cada eslabén debe cumplir
para elevar la competitividad del conjunto, asi como el compromiso de
cumplir los acuerdos alcanzados. Lo anterior implica que los diversos actores
de la produccién dejen de mirarse como células independientes de un mismo
proceso que buscan soluciones y beneficios particulares y que participen
con el dnimo de alcanzar el beneficio general.

E Consumidores }
Eslabones potenciales de
Cédmaras la cadena agroalimentaria
Asociaciones T
. Comercializadores
Confederaciones
A
Otros
Cdmaras
Asociaciones ;
. Industriales .
Confederaciones \ Comités
A
Otros de
. Sistema
Cdmaras
. Producto
Asociaciones
. Productores
Confederaciones
A
Otros
Camaras
Confedenc
. roveedores
Confederaciones
Otros

[ Cadena productiva ]

De hecho es posible formar un comité por sistema-producto en cualquier
cadena agroalimentaria que exista. Sin embargo, la LDRS s6lo dispone su
creaci6n obligatoria a nivel nacional en aquellas cadenas que pertenecen a
productos clasificados por la propia ley como basicos o estratégicos (Art.
150, LDRS), mismos que conforme con el numeral 179 de dicho orde-
namiento, son los siguientes:
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1. Maiz

11. Cafa de azticar
111. Frijol

Iv. Trigo

V. Arroz

VI. Sorgo

VII. Café

VIII. Huevo

IX. Leche

X. Carne de bovino, porcinos, aves, y
XI. Pescado

La LDRS establece que para cada sistema-producto se deberd integrar
un comité nacional, con un representante de la institucién responsable del
sistema-producto de que se trate, quien lo presidird; con los representantes
de las instituciones ptblicas competentes en la materia; con representantes
de las organizaciones de productores; con representantes de las cdmaras
industriales y de servicio que estén involucrados directamente en la cadena
produccién-consumo y por los demds representantes que de conformidad
con su reglamento interno establezcan los miembros del comité, resultando
la siguiente estructura:

Comités de Sistemas-Producto

Representante de la institucién
responsable del producto

Representantes de las
dependencias competentes Representantes de las
en la materia organizaciones de productores

Representantes de cdmaras
industriales y de servicio
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Segtin lo dispone el Reglamento de la LDRS (Art. 19), la promocién,
constitucién, integracién y fortalecimiento de este tipo de instancias de
planeacién a nivel nacional y regional es responsabilidad de la CIDRS, la
que a través de la Sagarpa, puede convocar y reunir a los agentes concurrentes
de los procesos productivos de productos agropecuarios, con objeto de
brindarles asesorfa, orientacién y apoyo, a fin de que se organicen y
constituyan en comités de sistemas-producto.

St bien, las propuestas programdticas de los sistemas-producto corren
la misma suerte que las del CMDRS al ser llevadas a la CIDRS por su conducto
(en cuanto que pueden ser presentadas pero nada asegura que sean
aprobadas), los sistemas-producto tiene la posibilidad de apersonarse (a través
de sus representantes) ante dicha Comisién a formular en forma directa sus
propuestas, como se desprende del siguiente numeral de la LDRS:

Articulo 110. El Ejecutivo Federal aplicard las medidas que los Comités
Sistema-Producto especificos, le propongan a través de la Comisién
Intersecretarial, previa su evaluacién por parte de ésta, para la proteccién
de la produccién nacional por presupuesto anual, para equilibrar las
politicas agropecuarias y comerciales del pais con la de los paises con los
que se tienen tratados comerciales, tales como el establecimiento de pagos
compensatorios, gravimenes, aranceles, cupos y salvaguardas, entre otros,
y para contribuir a la formacién eficiente de precios nacionales y reducir
las distorsiones generadas por las politicas aplicadas en otros pafses.

La Comisién Intersecretarial instrumentara las medidas para evitar que
las importaciones de productos con subsidios, obstaculicen el proceso de
comercializacién de la produccién y perjudiquen a los productores
nacionales. El Gobierno Federal, a solicitud de los Comités de Sistema-
Producto o, en su defecto, del Consejo Mexicano, emprenderd con la
participacién de los productores afectados, las demandas, controversias,
excepciones, estudios y demas procedimientos de defensa de los
productores nacionales en el dmbito internacional, coparticipando con
los costos que ello involucre y tomando en cuenta la capacidad econdémica
del grupo de productores de que se trate.

FEsta disposicién rebasa el alcance reconocido en la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable a los consejos, al otorgar a los comités de los sistemas-producto
facultades para actuar directamente ante la CIDRS en beneficio de cada cadena
agroalimentaria, en un papel muy semejante al que en este aspecto cumplen
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las organizaciones gremiales en el nivel horizontal de integracién (6rgano
de consulta del Estado), como las cimaras de la industria y el comercio o las
organizaciones agricolas y ganaderas.

Ello se refuerza con lo previsto en el articulo 22 del Reglamento de la
Leyde Desarrollo Rural Sustentable, en el sentido que dentro de los primeros
30 dfas hébiles de cada afo, los comités de los sistemas-producto se reunirdn
con la CIDRS y el CMDRS, para determinar las salvedades, adiciones y
modalidades aplicables a los productos bésicos y estratégicos, con base en la
recomendaciones propuestas por cada comité dentro de los 30 dias anteriores
a la conclusién de cada afio calendario.

Los DDS y como unidad basica de la planeacion

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 29 de la Ley de Desarrollo Rural
Sustentable:

Los Distritos de Desarrollo Rural serdn la base de la organizacién
territorial y administrativa de las dependencias de la Administracién
Puablica Federal y descentralizada, para la realizacién de los programas
operativos de la Administracién Publica Federal que participan en el
Programa Especial Concurrente y los programas sectoriales que de él
derivan, asi como con los gobiernos de las entidades federativas y
municipales y para la concertacién con las organizaciones de productores
y los sectores social y privado.

Con esta disposicién la Ley de Desarrollo Rural Sustentable convierte a los
municipios en la unidad bésica de la planeacién del desarrollo nacional y
asignando a los DDR el papel descrito en el punto anterior. Para facilitar a
los ayuntamientos al desahogo de esa nueva tarea y no alterar las practicas ni
la dindmica generada por los Coplademun, la invocada ley cre6 los consejos
municipales de desarrollo rural sustentable, instancias de planeacién
complementarias de aquéllos que vienen a cimentar una nueva manera de
hacer las cosas.



166 LEGISLACION PARA EL. DESARROLLO RURAL

Instrumentos de planeacion

La modernizacién del sistema de planeacién del desarrollo rural no sélo se
manifesté en la esfera orgdnica y metodolégica, sino también en la
instrumental, en cuyo dmbito, a los instrumentos juridicos y programéticos
existentes se agregd una larga lista de sistemas, servicios, fondos y programas,
que ampliaron notablemente la gama de herramientas con que cuentan los
planeadores para reforzar las estrategias de desarrollo rural y viabilizar la
ejecucion de las politicas puablicas.

Fuerza resaltar que la LDRS mantuvo a los convenios de coordinacién
y de concertacién como los instrumentos juridicos a través de los cuales se
deben acordar las acciones conjuntas a realizar entre la Federacién, los otros
dos niveles de Gobierno y las organizaciones econdémicas y sociales. En
especial, respecto de los primeros, estipula que en éstos se definirdn las
responsabilidades de cada uno de los érdenes de gobierno en el
cumplimiento de los objetivos y metas de los programas sectoriales.
Igualmente, dispone que en estos convenios se deberd sefialar la
responsabilidad de los gobiernos de las entidades federativas para promover
la oportuna concurrencia en el dmbito estatal de otros programas sectoriales
que, en términos de la Ley Orgédnica de la Administracién Publica Federal,
sean responsabilidad de las diferentes dependencias y entidades del Ejecutivo
de la Unién.

Servicios

De acuerdo con la fraccién XXVIII del articulo tercero de la Ley de Desarrollo
Rural Sustentable un servicio es una «institucién publica responsable de la
ejecucion de programas y acciones especificas en una materia», con lo cual
se confunde el hacer con quien lo hace. El articulo 41 del Reglamento de la
Ley de Desarrollo Rural Sustentable en materia de Organismos, Instancias
de Representacion, Sistemas y Servicios Especializados, senala que estos
ultimos “no implicardn la creacién de unidades administrativas, ni la
asignacién de recursos adicionales a los aprobados en el ejercicio fiscal
correspondiente”.



LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL: UNA VISION DE CONJUNTO 167

Lo mismo que los sistemas, los servicios creados por la LDRS estdn
regulados por el segundo pérrafo del articulo 22, siendo los siguientes:

X. Servicio Nacional de Normalizacién e Inspecciéon de Productos
Agropecuarios y del Almacenamiento;

XI. Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agropecuaria
y Alimentaria (Senasica);

XII. Servicio Nacional de Inspeccién y Certificacién de Semillas
(SNICS);

X1II. Servicio Nacional del Registro Agropecuario;

X1V. Servicio Nacional de Arbitraje del Sector Rural; y

XV. Servicio Nacional de Capacitacién y Asistencia Técnica Rural
Integral (Senacatri).

Fondos

Con la finalidad de respaldar la concrecién de sus estrategias de desarrollo
y el funcionamiento de los sistemas y servicios especializados, la LDRS
dispuso la creacién de los siguientes fondos:

* Fondo para el Apoyo a la Investigacién Tecnolégica (Art. 38, LDRS)

* Fondo Nacional de Recursos para la Capacitacién Rural (Art. 45,
fracci6n VII, LDRS)

* Fondo para las contingencias climatolégicas (Art. 129, LDRS)

* Fondo Nacional de Vivienda Rural (Art. 154, Frac. III, LDRS)

Tales fondos deben ser integrados con recursos aportados por el conjunto
de las instituciones publicas (de los tres érdenes de gobierno), sociales y
privadas que participan en los sistemas, de suerte que no todo su peso cae
sobre las dependencias de la Administracién Puablica Federal, debiendo
aclarar que a la fecha éstos han sido muy poco apoyados, principalmente a
causa de la crénica carencia de recursos para tal fin.
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Programas

Para redondear el bagaje instrumental de apoyo a la planeacién, ademads del
PEC, la LDRS establecié 10 programas encaminados a apoyar la aplicacién
de las estrategias apostadas a lo largo del apartado de fomento de la LDRS,

* Programa Nacional de Capacitacién Rural Integral (Art. 45)

* Programa de Apoyo Directo a los Productores en Condiciones de
Pobreza (Art. 80)

* Programa Bésico de Produccién y Comercializacién de Productos
Ofertados por los Agentes de la Sociedad Rural (Art. 106)

* Programa para la Formacién de Organizaciones Mutualistas y
Fondos de Aseguramiento (Art. 128)

* Programa de Reconversién Productiva (Art. 130)

* Programa de Prevencién de Desastres (Art. 131)

® Programa Nacional de Fomento a la Organizacién Econémica del
Sector Rural (Art. 153)

* Programa de Empleo Temporal (Art. 162)

* Programa de Atenci6én a Grupos Vulnerables (Art. 162)

* Programa de Fomento Productivo (Art. 167)

Ley de desarrollo sustentable de la cana de azlcar

Ademds de la Ley de desarrollo rural sustentable, existe una ley especifica
denominada Ley de desarrollo sustentable de la cafia de aztcar, misma que
fue aprobada a mediados del afio 2005." De una manera general, se puede
afirmar que este ordenamiento juridico tiene como propdsito impulsar el
desenvolvimiento de la industria azucarera nacional, actividad a la cual
declara de utilidad publica.

Se trata de una ley sui generis, pues son pocos casos que se pueden
encontrar en nuestro pais donde la ley regula una actividad especifica. Mas
cuando sus contenido bien pudo incluirse dentro de las disposiciones de la
propia Ley de desarrollo rural.

B Diario Oficial de la Federacidn, 22 de agosto del 2005.
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Otras leyes sobre planeacion

Ademds de las leyes de planeacién, desarrollo rural sustentable y desarrollo
sustentable de la cafia de aztcar, existen otras que guardan relacién con los
articulos 25, 26 y 27 constitucional, en materia agraria, del desarrollo
agropecuario y rural sustentable, que establecen como mandatos para el
Poder Ejecutivo, diversos programas, denominados genéricamente
Programas-Ley. Mismos que se enlistan a continuacién:'*

Ley de planeacién

® Plan Nacional de Desarrollo 1, 5, 6, 7, 9, 10, 13, 15, 16, 18,20, 21, 22,
23,24,32,37,41, 42, y Cuarto Transitorio

® Programas 1, 6, 7,9, 10, 13 al 32, 34, 37, 40, 41, 42, 4to T,

¢ Fl Plan indicara cudles programas sectoriales, institucionales, regionales
y especiales 22

Ley de desarrollo rural sustentable

* Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable

* Programa Nacional de Capacitacién Rural Integral (Art. 44)

* Programa de Apoyo Directo a los Productores en Condiciones de
Pobreza (Art.80)

* Programa Basico de Produccién y Comercializacién de Productos
Ofertados (Art. 106)

® Programa de Desarrollo de Capital Humano y Social (Art. 119)

* Programa para la Formacién de Organizaciones Mutualistas y Fondos
de Aseguramiento (Art. 128)

* Programa de Reconversién Productiva en las Regiones de Siniestralidad
Recurrente y Baja Productividad (Art. 130)

* Programa de Prevencién de Desastres (Art. 131)

! Elaborado por Carlos R. Menéndez Gdmiz. El nimero seguido del texto indica el
articulo de la ley respectiva, el niimero romano y ardbigo, seguidos del texto indica la fraccién
y el articulo de la ley de referencia.
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* Programa Nacional de Fomento a la Organizacién Econémica del
Sector Rural (Art. 153)

* Programa de Incorporacién para la Poblacién en Pobreza Extrema
(Art. 156) IMSS

* Programa Especiales para la Defensa de los Derechos Humanos y el
Apoyo a la Poblaciéon Migrante (Art. 163)

* Programa Tendiente a la Formacién de una Cultura del Cuidado del
Agua (Art. 168)

Ley de aguas nacionales

* Programa Nacional Hidrdulico 9

* Subprogramas especificos, regionales, de cuencas, estatales y sectoriales
15

* Programas integrales de proteccién de los recursos hidraulicos 86

Ley agraria
* Programas de mediano plazo y anuales de Desarrollo Rural Integral. 8
Ley general de desarrollo forestal sustentable

* Programa Estratégico Forestal Nacional 36

* Programa Nacional de Prevencién de Incendios Forestales, 12

* Programas integrales de prevencién y combate a la extraccién y tala
clandestina 12

* Programas relativos al sector forestal de la entidad 13

* Programas forestales regionales de largo plazo, de dmbito interestatal
o por cuencas hidrolégico-forestales; 13

* Programas y proyectos de educacién, capacitacién, investigacién y
cultura forestal 13

* Programas y acciones que coadyuven con los pueblos y comunidades
indigenas en la conservacién y mejoramiento de su lugar de residencia
y a preservar la integridad 22

* Programa Nacional de Investigacién y Desarrollo Tecnolégico Forestal

* Politica forestal de cardcter social, econdmica y ambiental 32, 33 y 34
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Ley general del equilibrio ecologico y la proteccion al ambiente

* Programas de proteccion civil §

* Programas de ordenamiento ecolégico marino 5

* Programa estatal de proteccién al ambiente 7

* Programas de ordenamiento ecolégico local del territorio 8

* Programa municipal de proteccién al ambiente

* Programa de manejo ANP 11

* Programas de ordenamiento ecoldgico regional 20 bis 2

* Programas de restauracién ecolégica 78

* Programas de biodiversidad de las dreas en que habiten 79

* Programa anual de produccién 80

* Programa director para el desarrollo urbano del Distrito Federal 89

* Programas para la proteccién de especies acudticas endémicas,
amenazadas, en peligro de extincién o sujetas a proteccién especial; 89

* Programas para la reduccién de emisién de contaminantes a la atmdésfera
111

* Programas de desarrollo urbano respectivos 115

Ley de la comisién nacional para el desarrollo de los pueblos indigenas
* Conadepi instancia de consulta para la formulacién, ejecucién y
evaluacién de los planes, programas y proyectos. 2
* Conadepi Instrumentary operar programas y acciones para el desarrollo
de los pueblos indigenas. 2

Ley de bioseguridad de organismos genéticamente modificados

® Programa para el desarrollo de la bioseguridad y la biotecnologia 29 y
30

Ley de desarrollo sustentable de la cafia de aztcar
® Programa Nacional de la Agroindustria de la Cana de Aztcar 4y 8

* Programas para el fomento y el desarrollo de la agroindustria de la
cana de azucar I11-7
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* Programas de apoyo y financiamiento dirigidos a la agroindustria de
la cafna de azucar, IV-7

* Programas de recuperacion ecolégica XI-7

® Programas de productividad y competitividad de Zonas de
Abastecimiento Cafiera con programas de infraestructura hidroagricola
y de caminos rurales. (XV-7) (XVI_10)

* Programas que resulten mas convenientes para la produccion,
industrializacién y comercializacién de la cafia de azucar, sus
coproductos, subproductos y derivados, asi como las obras de
infraestructura; 10

* Programas de productividad y competitividad de la agroindustria
azucarera. XVI-10

* Programas de capacitacién, asistencia técnica y transferencia de
tecnologia, formuldndose y ejecutindose bajo criterios de
sustentabilidad, integralidad, inclusién y participacién, los cuales
formarin parte del Sistema Nacional de Capacitacién y Asistencia
Técnica Rural Integral. XXII-10

* Programas estatales y municipales. 22

* Programa Especial Concurrente que incluya el Presupuesto de Egresos
de la Federacién. 103, 110.

Ley de productos organicos

* Los programas que establezca el Gobierno Federal para el apoyo
diferenciado de las actividades reguladas en el presente ordenamiento,
deberdn considerar como ejes rectores, criterios de equidad social y
sustentabilidad para el desarrollo (41, 42)

* Promover programas de cooperacién con centros de investigacién y
de ensefianza, nacionales o internacionales, para fomentar la
investigacion cientifica que apoye el desarrollo del sector productivo
organico; VIII-4
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Conclusiones

La planeacién y planificacién para el desarrollo agropecuario y rural
sustentable, “requiere de un sistema de planificacién especifico y adecuado
a la realidad agropecuaria, rural y urbana, nacional y regional, por eso nuestro
actual sistema de planeacién necesita ser robustecido a través de la
retroalimentacién formal, con la participacién social efectiva en el disefio y
la evaluacién de las politicas y los respectivos programas publicos, para
crear las condiciones necesarias para el desarrollo rural integral, generador
de empleos, de ingresos y de los satisfactores bédsicos en un marco de
equidad”.” Y requiere ademds de una readecuacién del marco legal rural,
para un redisefio general de una verdadera politica de Estado hacia el sector
rural.

Al respecto, tienen vigencia dos afiejas preocupaciones: Una de ellas
contenida en la parifrasis del planificador alemdn Charles Bettelheim,'®
quien expresa que «para que la planeacién agropecuaria y del desarrollo
rural sea una realidad, no se debe subestimar la creacién de una estructura
solida de organismos encargados de las tareas propias de la planeacién
agropecuaria y del desarrollo rural, asi como la creacién de un organismo
central de planeacién agropecuaria y para el desarrollo rural, vinculado con
los sectores y las regiones» (estados y municipios). Por otro lado, persiste la
necesidad de incorporar en este sistema de planeacién, nuevos instrumentos,
como los programas estratégicos de largo plazo, de 25 6 30 afios, con la
capacidad de ajustes en horizontes temporales de mediano plazo, § 6 6 afios
y aun de tres afios. Un sistema de planeacién que brinde un marco de
certeza al poblador rural y al habitante urbano de que efectivamente México
es una nacién soberana. Capaz de construir su propio destino.

¥ Carlos Menéndez Gdmiz, “La planeacién del desarrollo rural sustentable: un reto
nacional”, en Marfa Luisa Quintero Soto, Contexto nacional e internacional del sector agropecuario,
limitantes y perspectivas, Miguel Angel Porrtia (Coleccién Conocer para Decidir)/H. C4mara
de Diputados, México, 2007, p. 70.

'¢ Charles Bettelheim, Planeacion y crecimiento acelerado, Fondo de Cultura Fcondmica,
México, 1965, p. 232.
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Como se ha expuesto, la planeacién del desarrollo rural actual, es
producto de un cambio en el marco legal. La Ley de Desarrollo Rural
Sustentable no ha logrado atn la clara vinculacién de las bases,
procedimientos, criterios e instancias previstas por la Ley de Planeacién y
el Sistema Nacional de Planeacién Democrética (SNDP). En mucho esto se
debe a lo burocratico de las instancias nacional y regionales sobre las cuales
descansa la planeacién, que aunque permiten la participacién social esta es
muy limitada y lo fundamental de esta actividad queda en manos del estado,
a través de diversas instancias con programas distintos cada una, lo que no
permite que prive una visién de desarrollo rural integral y sustentable, como
la misma ley prevé.

El ejemplo mas claro de esta distorsion es que es la Ley de Planeacién
la que establece la responsabilidad de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico para formular el Plan Nacional de Desarrollo, asi como planear el
gasto, pero es la Ley de Desarrollo Rural Sustentable la que regula la
planeacién del desarrollo rural y el Programa Especial Concurrente es
integrado por diversas secretarfa, cada una con objetivos distintos, de donde
resulta que mas que un programa existan muchos, cada uno con distintos
propésitos, metas, objetivos e instrumentos para su ejecucion.

Por ello valdria la pena reflexionar sobre si el Programa Especial
Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable establecido por la Ley de
Desarrollo Rural Sustentable, debe integrarse bajo una estrategia unica a
todos aquellos Programas-Ley establecidos en las leyes del sector rural, o a
cudles siya cudles no. De la misma manera, serfa provechoso de revisar si la
Ley de Planeacién otorga la facultad al Poder Ejecutivo para omitir
programas establecidos por otras leyes reglamentarias de orden federal,
nacional o general.

No hay que perder de vista que el Sistema Nacional de Planeacién
Democrética no fue concebido para “planificar”, en el sentido mds amplio
de la palabra, la creacién de las condiciones para el desarrollo rural integral
consagrado en la fraccién XX del articulo 27 constitucional, sino para
“planear” las asignaciones presupuestales dirigidas al fomento de las
actividades productivas del “sector agropecuario”, entendido éste, desde un
enfoque estrictamente sectorial, como proveedor de materias primas,
alimentos baratos y mano de obra suficiente para apuntalar el modelo de
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crecimiento econémico urbano-industrial de consumo globalizado que inici6
en los ochentas.

Por lo tanto, el proceso de construccién, disefio y estructura, su definicién
de objetivos, y sus sistema de estrategias, anual, de mediano y largo plazos
de la planeacién y planificacién del desarrollo rural sustentable y sus
mecanismos de coordinacién y evaluacién, no estin claramente definidos
para los hombres del campo, ni en los espacios institucionales, asi como en
los espacios de participacién de la ciudadania rural, como son los Consejos
municipales, distritales, estatales y nacional.

Veinticuatro afios después, dicha legislacion no se habia expedido. En
el afio 2006, durante la LIX Legislatura la Cimara de Diputados aprob¢ la
minuta con proyecto de decreto de una Ley de Planeacién para la soberania
alimentaria y nutricional y la envio a la Cdmara de Senadores, donde a la
fecha no ha sido discutida.






Derechos sociales y desarrollo rural

Antecedentes y fundamentos de los derechos sociales

El nacimiento de los derechos sociales, mas conocidos a nivel internacional
como derechos econémicos, sociales y culturales (DESC) est4 ligado con la
lucha obrera frente a las condiciones de opresién y exclusién que impuso el
Estado liberal sobre la clase trabajadora de finales del siglo X1X en Europa.
Desde entonces, la presién de los trabajadores organizados inicié la regulacién
de estos derechos, incluidos en un principio a través de leyes secundarias.
Posteriormente, en algunas constituciones a mediados del siglo pasado, antes
del fin de la Segunda Guerra Mundial, se reconocieron al reformularse el
viejo pacto constitucional liberal entre el capital y los trabajadores, dando
lugar a la constitucién del Estado Social o Estado de Bienestar.

Ello se dio gracias a la fuerza que llegé a tener el movimiento obrero
organizado, que logr6 que los duefios del capital trasfirieran recursos hacia
la clase trabajadora, a partir de lo cual se crearon sistemas de seguridad
social, educacién puablica, vivienda, etc.; con el objeto de generar una
distribucién mis equitativa de la riqueza creada por todos los sectores de la
sociedad. Las constituciones formuladas en la posguerra incluyeron ya esta
nueva concepcién de Estado, los derechos sociales pasaron de ser concebidos
como “derechos defensivos de los débiles, a derechos activos, derechos
colectivos, de los cuales depende nada menos que la legitimacién democritica

de gobiernos y partidos politicos”.’

! David Ibarra, “La Revolucién de los Derechos Humanos y Sociales”, México, 13 de
junio de 2006, mimeo, p.4; tomado de: www.sedesol.gob.mx.
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Resalta el hecho de que tres décadas antes de que Francia (1946), Italia
(1948), y Alemania (1949) conformaran este nuevo proyecto de Estado; en
México el Congreso Constituyente de 1917 se habia convertido en el primero
del mundo en incluir dichos derechos en la Constitucién mexicana, con la
particularidad de que, ademds de reconocer las demandas obreras (articulos
3, 5,25, 123, entre otros) se incluyeron las campesinas que dieron origen al
articulo 27 que establecia distintas formas de propiedad de la tierra, entre
ellas la social, que inclufa tierras ejidales y comunales, asi como el derecho
de los propietarios de las tierras a contar con agua suficiente para hacerlas
producir.

Debate en torno a los derechos sociales

A casi un siglo de iniciado el debate sobre los derechos sociales, el contenido,
alcance y obligaciones que de ellos se desprenden, a pesar de haber sido
incluidos en constituciones, convenios, tratados internacionales, estar
reglamentados por leyes, ser interpretados por jueces y teorizados por
académicos; atin estd en fase de construccién; por ello son vistos como normas
incompletas, programaticas, de las que no emanan obligaciones para el
Estado y, por lo tanto, no pueden ser reclamadas por los ciudadanos ante
tribunales. Entre los cuestionamientos que se les hacen se incluye que existen
indefiniciones sobre los titulares de estos derechos, sobre su contenido
esencial, las obligaciones que suponen para el Estado, y los mecanismos
procesales apropiados para su proteccién.

La tesis sobre la generacién de los derechos sefiala que debido a que los
derechos civiles y politicos fueron los primeros en aparecer junto con el
surgimiento del Estado moderno, estos derechos llamados de primera
generacion tienen mayor relevancia juridica que los de segunda (derechos
sociales) o tercera generacion (derechos colectivos) y por tanto debe privilegiarse
su reconocimiento y las garantias para su proteccion.

Este falso debate sobre la prioridad de los derechos (civiles, politicos o
sociales), quedé a su vez debilitado desde la Declaracién y Programa de
Acci6én de Viena, aprobada por la Conferencia Mundial de Derechos
Humanos el 25 de junio de 1993, dénde la ONU reconocié formalmente
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que todos los derechos son «universales, indivisibles, e interdependientes y
estin relacionados entre si» (Apartado 1.5), lo que obliga a que los Estados
definan los medios para que se accedan a estos bienes, y que existan las
garantias jurisdiccionales o semijurisdiccionales que permitan su reclamacion.

Al ser reconocidos los derechos sociales “los ciudadanos encuentran en
dicha norma una pretension justificada que les permite exigir al Estado las
correlativas obligaciones que se desprenden del contenido del derecho” ya
sea que la norma se ubique en la Constitucién Federal, en convenios
firmados por el Estado o bien en leyes secundarias.

Hoy en dia, el principal problema del reconocimiento de los derechos
sociales gira entorno a su imperfecta justicialidad, es decir, a la posibilidad
limitada de demandar judicialmente su cumplimiento. Ademids, se
encuentran sumergidos en el mundo de la politica cuando se trata de elegir
dénde empezar, como mediar conflictos entre libertades o reconciliar
principios con soluciones concretas.

Otro problema que se ha venido presentando desde la década de los
ochenta es que los derechos sociales se ven més vulnerados al iniciarse
reformas legislativas en casi toda Latinoamérica que “ha dejado practicamente
de lado el fortalecimiento y desarrollo de los derechos o libertades
positivizados”.> Aunado a lo anterior, los principales impedimentos para
garantizar los derechos sociales “provienen de otras fuentes: la pobreza, la
exclusién, la desigualdad que acompafian al Estado minimalista y al
insuficiente crecimiento econémico que separan a los paises en zonas
opulentas y regiones pobres”.* A pesar de ello el Estado debiera dar un
igual trato a los derechos sociales, politicos y civiles por ser todos ellos
universales, imprescriptibles, inalienables y coexistir en una relacién de
interdependencia e indivisibilidad.

? Rodrigo Gutiérrez Rivas ez al., Los derechos sociales y eldesarrollo rural, CEDRSSA,
México, 2007, p. 44.

* David Ibarra, #id, p. 5

* Ibid.
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Derechos sociales para la poblacion rural en México

FEon México, a pesar de ser pioneros en el reconocimiento en la Constitucion
Federal de los derechos sociales, no existié en aquel momento una teorfa
solida sobre el Estado y los derechos sociales que contribuyera en la
consolidacién de los instrumentos necesarios para su proteccién. Esta
circunstancia y otras mas condujeron al Fstado “a construir un discurso
sobre los derechos sociales basado en la tesis de lineas programaticas segiin
la cual éstos instrumentos sélo son cldusulas politicas que sirven como pautas
de orientacién de los programas y politicas ptblicas del Estado pero no son
considerados derechos en sentido estricto, protegidos con garantias
procesales, de los que se desprenden obligaciones ineludibles para los poderes
publicos y que pueden ser exigidos por los ciudadanos ante tribunales”.’

Se senala la existencia de tres etapas en la evolucién de los derechos
sociales en México: la revolucionaria o regulatoria (ya mencionada), la
tipicamente corporativista y la del predominio de la focalizacién del gasto.
En la segunda etapa “Lias organizaciones obreras y burocréiticas comienzan
a presionar por prestaciones estatales privilegiadas que beneficien a los grupos
organizados de trabajadores, consolidando relaciones simbidticas entre
corporativismo y legitimidad popular de los gobiernos... Que tipifican la
fase corporativista-desarrollista de la politica social”. En esta etapa, a finales
de la década de los sesenta, se incorporaron al texto constitucional més
derechos sociales (derechos de los indigenas, de la familia, de los menores,
a la salud, del consumidor, del empleo, etcétera) que implicaban la erogacion
de gastos estatales y el desarrollar garantias exigibles judicialmente.

La tercera etapa, en la década de los noventa, se origina con el cambio
de la politica social focalizdndola hacia los grupos més necesitados. Con
este cambio se pretendia erradicar el proteccionismo e intensificar la
competencia, “se abate el poder de los grupos mejor organizados en la defensa
del empleo y se deshace en los hechos el pacto corporativista”.” De ese modo,
se pretendieron corregir algunos males del viejo corporativismo aunque, en

’ Rodrigo Gutiérrez, bid, p. 35
¢ David Ibarra, #id, p.17
7 Ibid, p. 18



LEGISLACION PARA EL DESARROLLO RURAL: UNA VISION DE CONJUNTO 181

contrapartida se rompieron los equilibrios politicos a favor de una visién
demasiado conservadora y limitada de las estrategias socio-econémicas.

En el cuadro 1 se analizan los derechos sociales que tienen una mayor
relevancia en las 4reas rurales del pafs, por las condiciones especificas en
que se vive en estas regiones, enfatizando las referencias que se incluyen
entorno al sector rural. El derecho a la tierra y los derechos de los pueblos
indigenas no se retomaron por ser abordados de manera mds extensa en
otros capitulos de este libro.

Por orden cronolégico de inclusién en la legislacién mexicana, destacan
como derechos sociales reconocidos en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos: el Derecho a la Educacién (articulo 3°), a la Tierra
(articulo 27), al Trabajo y la Seguridad Social (articulo 123), incluidos desde
1917. Posteriormente se afiadieron el Derecho a la Vivienda, a la Salud, a la
No Discriminacién; y finalmente se hace mencién de los derechos
reconocidos en afos recientes en leyes secundarias como son la Ley de
Desarrollo Rural Sustentable del 2001 y la Ley General de Desarrollo Social
de 2004, que abarcan varios derechos sociales relacionados con el desarrollo
rural.

Derecho a la Educacion

Tuvo como antecedente el Articulo 3° de la Constitucién de 1857 que
expresaba el derecho a la libertad de ensefianza, en 1917 se fortaleci6 esta
idea al establecer la educacién laica y su gratuidad en las escuelas oficiales
de primaria. El articulo 3° de la Constitucién Federal ha tenido varias
reformas, en la de 1993, el Estado mexicano quedé comprometido a
garantizar el acceso a todas las personas que lo requirieran a los niveles de
educacién preescolar, primaria y secundaria, y se obligd a prestarla
gratuitamente y a promover diversos tipos y modalidades educativos. De
especial relevancia es que en esta reforma se hablé de la educacién campesina
como uno de los tipos posibles de educacién. Sin embargo, la referencia
resulté limitada, para posteriormente ser derogada.

La Ley General de Educacién (LGE) del 22 de junio de 2006 es la
norma juridica vigente mas importante sobre el tema. En ella se reitera que
todos los individuos tienen derecho a la educacién y mismas oportunidades
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de acceso al sistema educativo, aunque en el Articulo 10 se sefiala que
este derecho es un servicio pitblico, lo que implica que se desarrolla como un
medio de la administracién publica del Estado para cumplir con las
obligaciones constitucionales, y quién decide todo lo referente a la imparticién
de la educacién es el Estado; dejando de lado otras caracteristicas del derecho
como son los mecanismos de exigibilidad (como el de justiciabilidad), en
caso de que éste no cumpla con el derecho.

La normatividad en materia de educacién no incluye al sector rural de
manera expresa, como si lo hace al mencionar a las zonas urbanas marginadas.
La referencia a este sector aparece de manera indirecta al sefialarse que se
debe atender de manera especial a las escuelas que enfrentan mayor
posibilidad de atraso frente a problemas como el de la desercién (Art. 33);
se menciona la obligacién de las empresas agricolas de establecer y sostener
escuelas para los hijos de sus trabajadores (Art. 23); por otro lado, se sefiala
que al tratarse de la educacién dirigida a poblaciones indigenas, rurales
dispersas y migrantes, ésta tendrd que responder a las caracteristicas
lingtiisticas y culturales de cada grupo.

Por lo antes sefialado, es necesario que se incluya un apartado especial
en el que se establezcan medidas que atiendan de manera efectiva la
educacién de este sector conforme a sus caracteristicas, necesidades y carencias
propias; asi como que se garanticen y hagan exigibles los contenidos,
caracteristicas y obligaciones referentes a la educacién contemplados en los
instrumentos internacionales, como son el Pacto Interamericano de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales (PIDESC) y el Convenio 169 de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) que garantizan de manera
mds amplia el derecho a la educacién del sector rural y establecen obligaciones
del Estado que conllevan un verdadero ejercicio y acceso a este derecho.
De igual manera deberfa adecuarse los contenidos, los métodos de ensefanza
y los materiales didacticos evitando el traslado mecanico de los materiales
usados en dreas urbanas.

Finalmente, para las zonas rurales es insuficiente que se reconozca el
derecho a la educacién, ya que a pesar de que el Estado debe garantizarla,
la situacién de pobreza y marginacién de una buena parte de la poblacién
rural constituye el mayor obstdculo para que los nifios y nifias del campo
tengan acceso a este derecho.
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Derecho al Trabajo y a la Seguridad Social

Estos derechos tienen una misma historia, objetivo y fundamento juridico
ya que apuntan a conseguir que las personas y comunidades tengan una
vida digna y socialmente util. Su diferencia estriba en que el derecho al
trabajo tiene el propésito de proteger al trabajador en su relacién laboral
frente a un patrén y la seguridad social tiene la finalidad de satisfacer el
derecho a la salud, a la asistencia médica y a los servicios sociales necesarios
para las personas.

Aunque desde 1857 la Constitucién Federal ya establecia el derecho a
la libertad de trabajo, éste fue consagrado como un derecho social en el
articulo 123 de la Constitucién de 1917. En su apartado A se relaciona con
el desarrollo rural pues en €l se regula el trabajo entre obreros, jornaleros,
artesanos y todo contrato de trabajo; y se “establece el marco constitucional
del derecho al trabajo y la seguridad social (duracién de la jornada,
prohibicién de labores insalubres o peligrosas, prohibicién de la utilizacién
del trabajo de los menores de catorce afios, descanso, trabajadoras durante el
embarazo, salarios minimos, despido injustificado, derecho a coaligarse,
derecho a la huelga, condiciones nulas, responsabilidad de empresarios y
patrones, etcétera)”.?

También en el articulo 123 constitucional, apartado A, fraccién XII se
establece la obligacién de los patrones de participar en la consecucién del
derecho a la vivienda de sus trabajadores al estar obligados a proporcionarles
habitaciones comodas e higiénicas.

En materia de seguridad social este articulo establece la responsabilidad
de los empresarios por accidentes de trabajos, enfermedades profesionales,
asi como la obligacién de cumplir con preceptos legales sobre higiene,
seguridad y prevencién.

La Ley Federal del Trabajo rige las relaciones laborales comprendidas
en el apartado A ya mencionado. En su articulo 132, fraccién XX sefiala
que en los centros de trabajo, cuando la poblacién sea mayor a doscientas
personas, deberd destinarse un terreno para establecer mercados publicos,
instalacién de edificios para servicios municipales y centros recreativos. La

8 Rodrigo, Gutiérrez, Ibid, p. 164
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fraccién XXI establece la obligacién de los patrones de proporcionar a los
sindicatos, en los centros rurales de trabajo, un local para sus oficinas.

FEl capitulo VIII del Titulo Sexto se refiere a los trabajadores del campo,
los cuales son definidos por la Ley como “los que ejecutan los trabajos
propios y habituales de la agricultura, de la ganaderfa y forestales, al servicio
de un patrén”. En este capitulo se reconocen una serie de derechos para
estos trabajadores asi como obligaciones de los patrones. Por dltimo se
establece que corresponde a la Secretaria de Trabajo y Previsién Social,
“practicar estudios para determinar las causas del desempleo y del subempleo
de la mano de obra rural”.

Por su parte, la Ley del Seguro Social también reglamentaria del articulo
123, tiene entre sus principios garantizar el derecho a la salud, asistencia
médica, proteccién de los medios de subsistencia y los servicios sociales
necesarios (como guarderfas), asi como el otorgamiento de una pension;
derechos a los que estdn sujetos los trabajadores agricolas. Los sujetos de la
seguridad social en el campo son los trabajadores independientes, los
ejidatarios, comuneros, colonos, y pequefos propietarios. La Ley establece
otras obligaciones a los patrones, entre las que se encuentran, proporcionar
datos sobre las actividades que realizan, altas y bajas de los trabajadores, y
modificaciones a salarios; y entregar datos sobre los dias laborados y salarios
devengados. De la misma manera especifica que el IMSS puede verificar si
los patrones cumplen sus obligaciones derivadas de esta Ley.

La Ley incluye el concepto de solidaridad social, derivado del de
seguridad social, que comprende acciones de salud comunitaria, asistencia
médica, farmacéutica y hospitalaria; mismas que deben ser financiadas por
la federacién y los beneficiarios con aportaciones en efectivo o a través de
trabajos personales que beneficien a la comunidad. También establece que
el IMSS debe operar unidades médicas de servicios de solidaridad social
que sirvan a nucleos de poblacién que se encuentren en situacién de
marginacién rural y sean identificados como sujetos de la solidaridad social
por parte del Ejecutivo Federal.

Existen diversos problemas relacionados con el Derecho al Trabajoy a
la Seguridad Social en el campo. Por un lado, hay resquicios que permiten
que algunos patrones dejen de atender sus obligaciones sin que por eso se
les sancione. En general, los jornaleros agricolas migrantes laboran sin las
mds minimas condiciones de seguridad, y habitan en condiciones



186 LEGISLACION PARA EL. DESARROLLO RURAL

inhumanas. En las maquiladoras no se cumplen los minimos de Ley en
materia de jornadas laborales, condiciones de higiene y no discriminacién,
siendo muchos de los trabajadores de estas industrias, habitantes de localidades
rurales. Finalmente, el tema de la seguridad social se limita a los trabajadores
agricolas contratados por un patrén, y no a los campesinos e indigenas que
viven del trabajo en sus parcelas sin tener un salario o un jornal. Este sector
tampoco goza de una pensién, lo que hace que los adultos mayores del
campo que toda su vida se dedicaron a trabajar la tierra, no puedan retirarse
salvo que dependan de otras personas. Para ubicar el fuerte rezago en materia
de trabajo y seguridad social baste la siguiente cita con informacién oficial:

En el pafs, existen 5§ millones 753 mil 577 trabajadores y productores
ocupados en actividades agropecuarias, de ellos sélo 2 millones 91 mil
207 son trabajadores asalariados que cuentan con prestaciones laborales
(36%). De las personas dedicadas a actividades primarias, casi la totalidad
de ellas (92%) carece de prestaciones sociales, cerca del 33% trabaja de
40 a 48 horas y, en contraste con las largas jornadas de trabajo, alrededor
del 26% percibe menos de un salario minimo, el 21% gana entre 1 y 2
salarios minimos, mientras que el 32% no recibe ingresos.’

El Derecho a la Salud

El derecho a la salud ha recorrido un largo camino para llegar a donde
ahora se encuentra. En la segunda reforma al articulo 4° Constitucional
realizada en 1980 se incorporé a la ley fundamental la obligacién de los
padres de satisfacer necesidades y preservar la salud fisica y mental de sus
hijos, y en la tercera reforma de 1983 se consagré el derecho a la proteccién
a la salud. En la actualidad dicho derecho ampara a toda la poblacién al
sefialar, “toda persona tiene derecho a la proteccién de la salud”, sin hacer
alusion especial al ambito rural. A diferencia de otros derechos (a la educacién
y al trabajo) en el derecho a la salud no se especifican las obligaciones del

? Comisidn Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable, Nuevo Programa
Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable, Secretaria de Agricultura,
Ganaderfa y Desarrollo Rural, Pescay Alimentacién, 2007, p.72.
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Estado en materia de salud, ni cudl es el contenido de este derecho, sélo se
remite a las leyes especializadas en la materia, como son la Ley General de
Salud (LGS) y la Ley de Asistencia Social (LAS).

La Constitucién Federal y la 1.GS sefialan que toda persona tiene derecho
a ser incorporada al Sistema e Proteccién Social en Salud sin importar su
condicién social. Dicho sistema es un instrumento para garantizar el acceso
efectivo, oportuno, de calidad, sin desembolso y sin discriminacién a todos
los sistemas de salud. El Estado, tanto a nivel federal como local, debe
hacer aportaciones, que se complementan con el pago de cuotas de
recuperacién de los beneficiarios, que deben ser fijadas de acuerdo a las
condiciones socio econémicas de los usuarios del servicio. Por esta razén se
exime de este pago a las personas que carecen de recursos para cubrirlasy a
quienes habitan en zonas de menor desarrollo econémico y social, como
serfan una gran parte de las localidades rurales.

Entre las prerrogativas que surgen del derecho a la salud se encuentran:
el derecho a acceder a los servicios médicos, a medicamentos e insumos,
con trato digno y atencién igualitaria; contar con informacién y orientacién
suficiente, clara, oportunay veraz; decidir sobre los tratamientos a aplicarse;
y presentar quejas. Ademds la LGS incluye la participacién social en el Sistema
Nacional de Salud. De especial importancia es la inclusién del derecho de
accion popular para denunciar a la autoridad sanitaria por actos que cometa
que representen riesgo o dafio para la poblacién, inico mecanismo de tutela
y garantia que permite hacer exigible el derecho a la salud en nuestro pais.

Fl Sistema de Salud est4 sufriendo un proceso de deterioro de la calidad
de los servicios como resultado de la reduccién de presupuesto puiblico
desde 1995 a la fecha, con una tendencia a disminuir la inversién en él por
parte del Estado. Un ejemplo es el llamado «Paquete Basico» que reduce el
derecho a la salud a 13 acciones minimas en la materia. "

El acceso a los servicios de salud por parte de la poblacién rural se
dificulta méds a aquéllos que viven en localidades rurales aisladas y sin ningtin
tipo de servicio de atencién a la salud. Ante una necesidad de atencién en
este aspecto, los pobladores de estas comunidades deben recorrer largas
distancias para consultar a un médico, generalmente pagan por esta atencion,

! GPIADESCA, Informe de Organizaciones de la Sociedad Civil sobre la Situacién de
los Derechos F.condémicos, Sociales, Culturales y Ambientales, México, 2006.
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lo cual, con los dos salarios minimos que ganan en promedio, es
practicamente imposible de soventar.

Derecho a la Vivienda

El mismo articulo 4° de la Constitucién Federal consagré en 1983 el Derecho
a la Vivienda al sefalar que: “Toda familia tiene derecho a disfrutar de
vivienda digna y decorosa. La Ley establecerd los instrumentos y apoyos
necesarios a fin de alcanzar tal objetivo”." Tal como aparece la redaccién
cuenta con varios problemas pues sélo otorga el derecho a la familia y no a
los individuos lo cudl puede ser discriminatorio, y ademds se menciona el
disfrute de una vivienda digna, mds no se sefiala que se debe apoyar la
adguisicion de la misma.

El Derecho a la Vivienda se vincula con varios articulos de la
Constitucién. En el articulo 2° se reconocen los derechos de los pueblos
indigenas, entre los que se incluyen en el apartado A, fracciones V y VI, que
cuentan con el derecho a la libre determinacién para conservar y mejorar el
habitaty preservar la integridad de sus tierras; asi como el de acceder al uso
y disfrute preferente de los recursos naturales de los lugares que habitan y
ocupan sus comunidades. Aunque no se menciona explicitamente el derecho
a la vivienda, si se senala la obligacién de cuidar el entorno en el que viven
(habitat) y el beneficio del acceso y disfrute a los recursos naturales donde
vive la poblacién indigena.

En el Articulo 27 se establece el régimen de propiedad que privard en
el pais, entre los diversos sefalamientos al respecto, se incluyen dos que se
vinculan a la vivienda, uno de ellos relacionado con los desalojos forzosos
por causa de utilidad publica ante lo cudl toda persona tiene derecho a una
indemnizacién; y el segundo relacionado con las modalidades de la
propiedad rural, ejidal, comunal, o bien privada donde podrin construirse
viviendas o asentamientos humanos en los nicleos de poblacién. Se menciona
que la ley “protegerd la tierra para el asentamiento humano y regulari el
aprovechamiento de tierras, bosques y aguas de uso comun y la provisién
de acciones de fomento necesarias para elevar el nivel de vida de sus
pobladores”. De tal forma que, la vivienda rural, incluye no sélo a la casa-
habitacién, sino también a la parcela, los recursos naturales y demds elementos
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necesarios para la subsistencia; asi mismo, el acceso a una vivienda adecuada
en el medio rural, se relaciona con la tenencia de la tierra.

Ya antes se mencioné que en el articulo 123 se sefiala la obligacién de
los patrones de proporcionar una vivienda digna a los trabajadores agricolas,
precepto que resulta insuficiente. Al respecto es de destacar que, la
posibilidad de adquirir una vivienda o bien mejorar la que ya se tiene, fue
una de las demandas de las organizaciones campesinas que se movilizaron
en el 2003, que originé que se creara el programa de Vivienda Rural en ese
mismo afio fue insuficiente pues tan sélo ha logrado llegar a 1.6% del universo
de poblacién potencial que la requiere que asciende a més de cinco millones
de hogares."

La ley reglamentaria del 4° constitucional, es la Ley de Vivienda.” En
lo que se refiere a su relacién con el medio rural, esta ley incluye preceptos
relacionados con el respeto al entorno ecolégico en la construccién de
viviendas asi como la preservacién y el uso eficiente de los recursos naturales.
De acuerdo con la Ley, el Programa Nacional de Vivienda, deberd incluir
instrumentos y apoyos para la produccién social de vivienda rural y
estrategias y lineas de accién que faciliten el financiamiento publico y privado
para la construccién y mejoramiento de la vivienda de los pueblos y
comunidades rurales. La Ley prevé que el gobierno federal firme convenios
con diferentes instituciones y gobiernos locales para hacer posible el
cumplimiento del objeto de la misma; asi mismo sefiala que deberd
considerarse la participacién social y de autoridades locales, y la concertacién
de acciones con los sectores privado y social. Finalmente hay que sefialar
que al igual que el resto de derechos sociales, el de la vivienda no es un
derecho exigible.

Y Diario Oficial de la Federacién, 2 de julio de 1983.

12 Héctor, Robles Berlanga, £/ Sector Rural en el Siglo XXI. Un mundo de realidades y
posibilidades, CEDRSSA, 2007, p. 160.

B Diario Oficial, 277 de junio de 2006.
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El derecho a la no discriminacion

Enel 2001 se aprobd la reforma constitucional al articulo 1° para incorporar
el derechoa la no discriminacién en donde se sefiala que : “Queda prohibida
toda discriminacién motivada por origen étnico o nacional, el género, la
edad, las capacidades diferentes, la condicién social, las condiciones de salud,
la religién, las opiniones, las preferencias, el estado civil o cualquier otra
que atente contra la dignidad humana y tenga por objeto anular o menoscabar
los derechos y libertades de las personas”.'* Fin 2006 se cambi6 el término
capacidades diferentes por el de discapacidad.

La Constitucién Federal es clara al establecer que entre los grupos o
personas que pueden ser victimas de discriminacién estdn los de origen
étnico o nacional, o bien que tengan cierta condicién social, en los que
implicitamente se incluye al sector rural.

La Ley Federal para Prevenir y Eliminar la Discriminacién incluye la
categorfa de condicién econémica como sinénimo de condicién social, lo
que permite que se reconozca de manera implicita al sector rural en su
conjunto como posible sujeto de discriminacién, y no solo a las mujeres,
nifios y ninas, adultos mayores, y pueblos y comunidades indigenas. Ello
gracias a la definicién de discriminacién que se incluye, que se refiere a
“toda distincién, exclusién o restriccién que, basada en el origen étnico o
nacional, sexo, edad, discapacidad, condicion social o econémica, condiciones
de salud, embarazo, lengua, religién, opiniones, preferencias sexuales, estado
civil, o cualquier otra, tenga por objeto impedir o anular el reconocimiento
o gjercicio de los derechos y la igualdad de oportunidades de las personas”.
Esto dltimo hace que el derecho a la no discriminacién sea precondicién
para el ejercicio de los derechos y la igualdad de oportunidades, y que sea
transversal a todos los derechos.

Por otro lado, el articulo segundo sefiala que el Estado tiene que
promover las condiciones para que las libertades e igualdad de las personas
sean efectivas; para lo cual la Ley prevé dentro de las obligaciones del Estado,
tomar medidas positivas o compensatorias dirigidas a grupos de mujeres,

' Diario Oficial, 14 de agosto de 2001.
Y Rodrigo, Gutiérrez, Ibid, p.190
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de nifos, de personas mayores de 60 anos, discapacitados e indigenas. Estas
medidas debieran garantizar, sobre todo, algunos derechos sociales y de
participacién de acuerdo a las caracteristicas y problemdticas especificas de
estos grupos.

La Ley bien pudiera incluir dentro de estos grupos al sector rural como
un grupo especifico que por sus condiciones de marginacién y pobreza
histérica, necesita de medidas positivas o compensatorias especificas pero
también generales que promuevan la igualdad material y el efectivo ejercicio
de los derechos como grupo en su totalidad, independientemente de los
sectores especificos —mujeres, nifios y nifias, personas mayores,
discapacitados— que existen en su interior, y que son sujetos a una posible
doble discriminacién; esto no quiere decir que no se atiendan necesidades
particulares, sino que como sector en general requieren de medidas positivas
generales.

Ley General de Desarrollo Social (LGDS)

Esta Ley fue publicada en enero de 2004 y tiene el propésito de generar
condiciones igualitarias de desarrollo social, de acuerdo a las necesidades y
problemiticas especificas de la poblacién. En su articulo 1° sefiala que su
objeto es “garantizar el pleno ejercicio de los derechos sociales consagrados
en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos”. Por lo tanto,
se puede decir que su fin es garantizar los derechos a la salud, a la vivienda,
a la educacidn, al trabajo, a la seguridad social y otros derechos como la
alimentacién infantil, una vida digna y decorosa, un medio ambiente sano
y el derecho a la no discriminacién. Afiade que el Estado debe garantizar el
pleno disfrute y ejercicio de estos derechos a todas las personas, y quienes se
encuentren en situacién de vulnerabilidad tendrdn derecho a recibir el apoyo
que les permita disminuir su situacién de desventaja.

La Ley Incluye principios rectores de la politica de desarrollo social (art.
3°), estos son: que las personas tienen derecho a decidir cudles son sus
prioridades y por tanto a “elegir los medios para su desarrollo personal asi
como para participar en el desarrollo social” (fr. I); que una distribucién
equitativa permitird garantizar a todas las personas un igual beneficio de las
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politicas de desarrollo (fr. I1); la solidaridad, entendida como un alto nivel
de “colaboracién entre personas, grupos sociales y 6rdenes de gobierno”,
con el fin de lograr la consecucién de los objetivos fundamentales del
desarrollo (fr. I1T); la integralidad de las acciones (fr. 1V); la participacién
social de las personas y los grupos para «intervenir e integrarse» en todo lo
concerniente a las politicas, planes y programas que tienen como fin el
desarrollo social (fr. V); la sustentabilidad (fr. VI); el respeto a la diversidad
(fr. viI); la libre determinacién y autonomia de los pueblos indigenas (fr.
VIII); y la transparencia (fr. IX).

La Ley define las zonas de atencién prioritaria que son las dreas o
regiones en las que existe pobreza o marginacién, y que a su vez denotan
“insuficiencias y rezagos en el ejercicio de los derechos para el desarrollo
social establecidos en esta Ley” (art. 29). Senala que la Politica Nacional de
Desarrollo debe contener programas encaminados a la superacién de la
pobreza que garanticen derechos bésicos como la educacién, la salud, la
alimentacidn, el trabajo y la seguridad social, asi como diagnésticos sobre la
situacién de la pobreza, que podrian equipararse al estado que guardan los
derechos sociales en el pais; los presupuestos destinados a estos programas
no podran ser disminuidos afio con afio, salvo excepciones que defina la
Cdmara de Diputados, sino que por el contrario, deberdn incrementarse
cuando menos en la misma proporcién en que se prevea el crecimiento del
producto interno bruto; dada su relevancia, todas las acciones y recursos
destinados a programas sociales se consideran prioritarios y estaran sujetos a
un seguimiento y evaluacién puntual. Finalmente, la Ley incluye el
mecanismo de denuncia popular como instrumento de acceso a la justicia
alterno al juicio de amparo, para exigir la proteccién de los derechos sociales.

El Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social afiade entre
otras cosas, que la participacién social puede darse a través de la consulta
publica o bien a partir de convocatorias, en el caso de las organizaciones
que quieran proponer proyectos. También incluye como objetivos del
desarrollo social, la ampliacién de oportunidades y recursos a sectores
especificos como son los pueblos indigenas, los discapacitados y otros grupos
que se encuentren en situacién de vulnerabilidad.

La L.GDS puede considerarse progresista, pues sus disposiciones son
un importante esfuerzo encaminado a generar mejores condiciones de vida
en la poblacién, al juzgar como indispensable la plena garantia de los
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derechos sociales para alcanzar la superacién de la pobreza y lograr un
mayor nivel de desarrollo social. Sin embargo, en ella la garantia y plena
efectividad de los derechos sociales es posible en funcién de programas
sociales de desarrollo (art. 14, art. 19, art. 21, art. 36), lo que los deja en un
segundo lugar en relacién a los derechos considerados individuales.

Existen otros problemas en esta Ley, en primer lugar destaca que no se
encuentra una definicién clara de desarrollo social aunque se puedan inferir
los elementos que lo constituyen:

...la garantia del pleno ejercicio de los derechos sociales contenidos en
nuestra Constitucién (art. 1° fr. 1, art. 6° art. 11 fr. 1), la garantia de la
prestacién de los bienes y servicios que se encuentran comprendidos en
los programas sociales (art. 1° fr. VI), el fomento de la participacién social
para elegir los medios de desarrollo (art. 1° fr. VII, art. 3° f. I, art. 7, art. 11
fr. 1v), la no discriminacién (art. 2° art. 11 fr. I), gozar de beneficios
equitativos (art. 3° fr. Il y art. 7), la sustentabilidad (art. 3° fr. V1), la libre
determinacién y la autonomia de los pueblos y comunidades indigenas
(art. 3° fr. VIII), la erradicacién de la exclusién (art. 11 fr. 1) y, finalmente,
la elevacion de los niveles de vida (art. 5° fr. vI).!

En segundo lugar, no existe una alusién clara a la problematica rural y s6lo
se puede dar una relacién con ésta al establecerse la obligacién de identificar
zonas de atencién prioritaria donde exista un mayor rezago social, lo cual
ocurre a la mitad de los 29 millones de personas que viven en localidades
rurales con menos de cinco mil habitantes, ya que pertenecen a municipios
de alta y muy alta marginacién; sin embargo, no existe una nocién de
desarrollo rural que permita determinar lineamientos para resolver las
necesidades especificas del medio rural, a pesar de que existe una relacién
directa entre marginacién y ruralidad (Robles, 2007), por lo cual se tendria
que recurrir a la Ley de Desarrollo Rural Sustentable que también presenta
varios inconvenientes.

Por otro lado, se presenta una contradiccién en la Ley al sefialarse que
los derechos sociales son para todos, mientras que se definen criterios para
ser personas susceptibles de los beneficios de los programas sociales y se
afiaden en el reglamento sanciones para quienes pretendan ser beneficiados

1 Ibid, p. 202.
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por estos programas sin cumplir con los requisitos que establecen. Ademds,
la satisfaccién de algunas necesidades bésicas como son el acceso al agua, a
una alimentacién o vivienda digna no debieran estar condicionados a ciertas
personas.

En la L.GDS ha prevalecido la apreciacién de que los derechos sociales
deben entenderse como lineas programiéticas del Estado que orientan las
politicas publicas, es decir, que no son derechos fundamentales que se ejercen
directamente por la poblacién, sino que se protegen en la medida que el
FEstado les destina recursos para su realizacion, teniendo como consecuencia
que no existe ningin mecanismo juridico que permita protegerlos y exigir
su garantia. Por otro lado, al ser considerados derechos de segunda
generacion, se considera que pueden aplazarse, o bien, que no se debe
exigir su cumplimiento.

Ley de Desarrollo Rural Sustentable

FEl desarrollo rural se regula en el Articulo 27, fraccién XX y en la Ley de
Desarrollo Rural Sustentable (LDRS), ley secundaria del citado articulo
publicada en diciembre de 2001. En ambos casos se enuncia un punto de
vista enfocado mds al fomento de la produccién agropecuaria, a su
industrializacién y comercializacién, a partir de lo cual se promoveria el
desarrollo rural.

FEn la LDRS se define al desarrollo sustentable como: “El mejoramiento
integral del bienestar social de la poblacién y de las actividades econémicas
en el territorio comprendido fuera de los nicleos considerados urbanos, de
acuerdo con las disposiciones aplicables asegurando la conservacién
permanente de los recursos naturales, la biodiversidad y los servicios
ambientales de dicho territorio”. (Articulo tercero, fraccién X1V) También
se sefiala la responsabilidad y papel rector del Estado en el impulso y alcance
del desarrollo rural sustentable. De estas caracteristicas se desprenden tres
principios de la Ley:

1. El de sustentabilidad de las acciones para el desarrollo rural.
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2. El impulsor de la productividad, para lograr el desarrollo rural y
mejoras en la calidad de vida.

3. El bienestar social de la poblacién, necesario para alcanzar el
desarrollo rural sustentable, entendiendo a éste como la satisfaccién
de las necesidades, materiales y culturales de la poblacién,
incluyendo la seguridad social, vivienda, educacién, salud e
infraestructura bésica.

Eldesarrollo y el bienestar social de la poblacién se prevén en el capitulo
XV de la Ley, al mencionarse una serie de medidas necesarias para lograrlos,
la creacién de un Fondo Nacional de Vivienda Rural; el otorgamiento de
seguridad social a los miembros de organizaciones econémicas y sociales
del medio rural de acuerdo con lo establecido en la Ley Federal del Trabajo
y la Ley del Seguro Social y a través de convenios de incorporacién voluntaria
que celebren con el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS); la
promocién de programas de incorporacién para la poblacién en pobreza
extrema dentro del régimen de solidaridad social del IMSS; entre otras.

Sin embargo, no se encuentra la mencién de que los sujetos del sector
rural tienen derecho a los diversos derechos sociales, y los factores del bienestar
social son otorgados por el Estado a través de programas publicos. De esta
forma se reitera la visién tradicional de los derechos sociales que en lugar de
ser derechos exigibles, son politicas sociales o programas publicos impulsados
desde el Estado a discrecionalidad; y no son derechos fundamentales que
como tales deben ser respetados, protegidos, satisfechos y garantizados; lo
que los hace derechos reconocidos parcialmente.

En el articulo 154 se establecen algunos lineamientos del Programa
Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable (PEC) y medidas
oacciones a desarrollar por los tres 6rdenes de gobierno para otorgar diversos
servicios como la salud, la alimentacién, educacién, trabajo, seguridad social,
asistencia social y planeacién familiar; los cuales se prestan conforme a los
criterios de las autoridades de estos niveles de gobierno, lo que excluye la
posibilidad de los sujetos de demandarlos si se incumplen, parcial o
totalmente.

La LDRS otorga un trato diferenciado a pueblos y comunidades
indigenas, al sefialar que el PEC fomentard el impulso a la cultura y al
desarrollo de formas especificas de organizacion social y capacidad productiva
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de los pueblos indigenas. Ademés establece que los pueblos indigenas tienen
practicas y conocimiento tradicional que deben aprovechar con respeto de
sus usos y costumbres, tradicién y tecnologfas.

Como conclusién se puede decir que en la LDRS no existe un pleno
reconocimiento y garantia de los derechos sociales de manera integral, lo
que hace que no se pueda hablar de desarrollo rural; tampoco se logra
asegurar a las poblaciones rurales una mejor calidad de vida basada en factores
econémicos, sociales, culturales y politicos. Desde su concepcién, el desarrollo
rural se limita al impulso de actividades econémicas rurales, al cuidado del
medio ambiente y al otorgamiento de algunos servicios pablicos.

Los derechos sociales en el Derecho Internacional

En las tltimas décadas, en el dmbito del derecho internacional de los derechos
humanos se ha visto que alcanzar los derechos sociales implica la superacion
de los niveles de pobreza, pero también, requiere atacar la exclusién social
fuertemente vinculada a aspectos politicos, territoriales, culturales, de género,
entro otros. Especificamente la Declaracién del Derecho al Desarrollo por
parte de la Asamblea General de la ONU del 4 de diciembre de 1986, vinculé
el tema del desarrollo con aspectos econémicos, y con dimensiones culturales,
politicas y sociales.

Posteriormente, en la Declaracién sobre el Progreso y el Desarrollo en
lo Social, se definié al desarrollo como “un conjunto de elementos
imprescindibles, sin los cuales serfa imposible la existencia: condiciones
necesarias que permitan a los habitantes de los pueblos tener una vida digna,
sin discriminacién, desigualdad ni exclusién y asegurando el respeto, la
proteccién y la garantia de todos los derechos humanos”.!” Esto implica
que los Estados firmantes deben emprender medidas legislativas y
administrativas dirigidas en este sentido, con participacién de quienes serdn
beneficiados o afectados por ellas.

Por otro lado, los derechos sociales 0 DESC (derechos econdmicos, sociales
y culturales) analizados en este articulo, han sido reconocidos en diversos

7 Rodrigo, Gutiérrez, 1bid, p. 29.
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Convenios o Tratados Internacionales firmados por nuestro pafs, dentro de
todos estos instrumentos, es el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, PIDESC, el que ha desarrollado con mayor precisiéon
el contenido minimo de los derechos sociales en su conjunto.

El PIDESC fue aprobado y abierto a la firma, ratificacién y adhesion el
16 de diciembre de 1966, entré en vigor el 3 de enero de 1976, y en México
lo hizo el 23 de junio de 1981. Los derechos que pretende garantizar son
un conjunto de derechos humanos necesarios para gozar de un nivel de
vida adecuado, atendiendo a la diversidad cultural, geogrifica y medio
ambiental en que se desarrollan los individuos; lo que implica que las
personas puedan satisfacer adecuadamente sus necesidades de alimentacién,
salud, trabajo, educacién y cultura. Los derechos econémicos, sociales y
culturales reconocidos en el PIDESC son los siguientes:

® Derecho a la libre determinacién

* Derecho a la igualdad entre hombres y mujeres
* Derecho al trabajo

* Derecho a condiciones equitativas y satisfactorias de trabajo
® Derechos sindicales

* Derecho a la seguridad social

* Derecho a la asistencia y proteccién a la familia
® Derecho a la alimentacién

® Derecho a la vivienda

® Derecho a la salud

® Derecho a un medio ambiente sano

® Derecho a la educacién

® Derechos culturales

El Estado mexicano al firmar el PIDESC acept6 la responsabilidad de
aplicar cada una de las obligaciones que el pacto impone y de asegurar la
compatibilidad entre este instrumento internacional y la legislacién nacional.
Ante la comunidad internacional México se responsabilizé de respetar,
proteger, garantizar y promover los DESC.

La Legislacién mexicana, incluyendo la Ley General de Desarrollo
Social que de alguna forma tuvo la oportunidad de retomar los preceptos
del PIDESC, no ha retomado varios derechos considerados en este pacto,
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entre los que se encuentran la libre determinacién de los pueblos, el goce de
condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias, el derecho a la alimentacion,
al vestido, y al agua; lo que hace indispensable que se armonice la legislacion
interna en cuanto a los alcances, contenido, caracteristicas y obligaciones
del Estado, para su cumplimiento.

A manera de conclusion

Tal como se presentan los derechos sociales en la legislacién mexicana, se
podria decir que estos se cumplen parcialmente para la poblacién rural,
especialmente para quienes viven en la pobreza por no tener garantizada la
satisfaccién de sus necesidades basicas, de alimentacidn, salud, educacién,
trabajo digno, vivienda; pero también en términos de su especificidad como
un sector de la poblacién diferenciado de la poblacién urbana, y con
caracteristicas sociales, culturales, y econdémicas propias. Es por ello que es
necesario ampliar estos derechos en las leyes mexicanas a fin de establecer
obligaciones, medidas y mecanismos especificos que hagan referencia al
sector rural.

Salvo en el caso del derecho al trabajo y a la seguridad social que tienen
una historia que ha permitido su construccién en términos mds precisos y
‘garantistas’, los derechos sociales en México se ejercen a partir de servicios
o programas publicos que se otorgan a decisién del Estado, es decir, a su
discrecionalidad, lo que hace que no estén garantizados de manera equitativa
para todos los mexicanos.

En la actualidad, la perspectiva de cumplimiento de estos derechos
fundamentales no parece que cambiara pues no se han establecido politicas
amplias basadas en los derechos sociales. Por el contrario, hoy se privilegia
la focalizacién de la politica social en detrimento del cardcter universal de
los derechos sociales. Ademas el creciente interés por emitir leyes regresivas,
como las que ya se han dado en materia de vivienda o en el caso de la
seguridad social de los trabajadores al servicio del Estado, por ejemplo,
tienden a disminuir o cancelar el ejercicio de algunos derechos sociales ya
ganados para la sociedad.
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Es necesario trabajar por la justicialidad de los derechos sociales y su
no regresion, asi mismo estd pendiente que en el pafs se reconozcan en la
legislacién nacional derechos fundamentales como son el derecho a la
alimentacidn, al agua, a la libre determinacién de los pueblos, entre otros; y
que se retomen las caracteristicas especificas de lo rural en los derechos
sociales ya reconocidos, es decir, que se parta de las carencias, necesidades,
intereses, formas de vida, cultura de la poblacién rural, tal como lo sefiala el
PIDESC en los temas de educacién, salud y vivienda.






Derechos de los pueblos indigenas
y desarrollo rural

Antecedentes

La relacién entre el estado mexicano y los pueblos indigenas que habitan
su territorio presenta una anomalifa histérica que no ha podido corregirse
con el paso del tiempo. Es una situacién que se refleja en las leyes mexicanas
tanto como en los planes y programas de desarrollo dirigidos a este amplio
sector de la poblacién mexicana. Basta echar un ojo a la historia de la
legislacién indigenista para corroborar la anterior aseveracién. La primer
referencia a los pueblos indigenas desde el nacimiento del Estado mexicano
se encuentra en el Acta Constitucional de la Republica Mexicana de 1824
donde se establecié como facultad del Congreso de la Unién arreglar el
comercio con las naciones extranjeras, entre los diferentes estados de la
Federacion y tribus de indios, disposicién que se reiter6 en el articulo 49,
fraccién XI, de la primera Constitucién Federal de México como pais
independiente, promulgada el 4 de octubre de 1824." Se trataba de una
disposicién que excluia a los pueblos indigenas mds que integrarlos, no
obstante que en ese tiempo eran mayoria y el ideal de la nueva nacién
buscaba sus raices en las culturas precolombinas.*

! Jorge Sayeg Helua, £/ Nacimiento de la Repiblica Federal Mexicana, SEP-SETENTAS,
México, 1974, pp. 115-123.

? David Brading Los origenes del nacionalismo mexicano, Duodécima reimpresion, Era,
México 1993, pp. 15-42.
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A mediados del XIX los estados de la repiblica expidieron diversas
leyes cuya finalidad no era proteger los derechos de los pueblos indigenas
sino agredirlos, sobre todo aquellas enfocadas al fraccionamiento de sus
tierras comunales y el desconocimiento de sus gobiernos propios. Asi
sucedi6 en Oaxaca, el Estado Libre y Soberano de Occidente —compuesto
por lo que hoy son los estados de Sonora y Sinaloa—, Chihuahua, Veracruz,
Zacatecas, Jalisco, Chiapas, Guanajuato, Tabasco, Coahuila, Texas y Nuevo
Ledn, entre los mas conocidos. La abundante legislacién indigena de esta
época no fue para reconocer derechos sino para negarlos.’ Para mediados
del siglo XIX, cuando se discuti6 la Constitucién Federal de 1857 se volvié
a debatir sobre el tema, pero a pesar de las multiples intervenciones para
que se legislara para reconocer y dar proteccién a sus derechos,
fundamentalmente la tierra, se impuso la visién liberal de esa época y el
asunto se dej6 para tiempos mejores. De esa manera los pueblos indigenas
fueron borrados de la Carta Magna, como si no existieran o existiendo no
fuera necesario reconocerles sus derechos.

Estas fueron algunas de las razones para que en 1910, cuando estall la
revolucién mexicana, los pueblos indigenas se fueran a la guerra, con la
esperanza de recuperar su patrimonio. Pero las diversas fracciones politicas
al final no cumplieron las promesas politicas: el derecho de restitucién de
las tierras de las cuales fueron despojados, se incorporé en el articulo 27 de
la Constitucién Federal de 1917, mds no con sus caracteristicas de
territorialidad sino en calidad de ejido o comunidad agraria, con lo cual les
restaba poder para organizar su vida interna como pueblos. Ademds, en el
mencionado articulo se reservé para la Nacién la propiedad originaria de
las tierras y aguas, con lo cual mantuvo el principio del derecho de conquista,
esgrimido por la Corona espafiola en el siglo XVI para justificar la usurpacién
de las tierras indigenas.*

3 Francisco Lopez Barcenas, Legislacién y Derechos Indigenas, Centro de Estudios
para el Desarrollo Rural y la Soberanfa Alimentaria-Cédmara de Diputados, México, 2006,
pp. 27-42.

+ “El Articulo 27 de la Constitucién de 1917, Los Derechos del Pueblo Mexicano:
México a través de sus Constituciones, Segunda edicién, Tomo IV, Manuel Porrda, S. A.;
México, 1978, pp. 640-702.
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Asimismo, el ejercicio del poder local se concentré en el municipio,
declardndolo base de la organizacién politica del pais, prohibiendo cualquier
forma de organizacién local diversa, lo mismo que la existencia de un poder
intermedio entre el poder municipal y los gobiernos estatales o federales.’
Cierto es que con esta medida se buscaba terminar con las jefaturas politicas
del porfiriato que restringieron los derechos politicos de los mexicanos,
pero lo correcto hubiera sido distinguir entre éstas y los gobiernos propios
de los pueblos indigenas para no dejarlos en la ilegalidad, condenados a
desaparecer.

Las anteriores soluciones no atendian a las necesidades de los pueblos
indigenas y por lo mismo no resolvian sus problemas. En primer lugar, la
via legal para que los pueblos indigenas accedieran a la tierra era la dotacién
ejidal y el reconocimiento de la comunidad agraria, porque no hubo una
via especifica para que los pueblos indigenas recuperaran sus territorios,
pero ni todas las comunidades agrarias que se constituyeron fueron indigenas
ni todas las comunidades indigenas eran agrarias; al lado de ellas también
existieron y existen comunidades agrarias formadas por mestizos, lo mismo
se encuentran pueblos indigenas que por una u otra razén quedaron dentro
del régimen agrario ejidal o de la pequefia propiedad.

Por otro lado, el municipio se constituyé tomando en cuenta las
relaciones que los grupos de poder locales establecieron con el poder regional,
del estado y aun el nacional, pero nunca atendiendo a las condiciones de los
pueblos indigenas y la mayoria de las veces fraccionandolos, al grado que
no existe en el pais, que como excepcién, un pueblo indigena que no esté
dividido por las fronteras estatales o municipales. Todavia mas, al constituirse
los municipios se les despojé practicamente de todos los poderes que antes
habfa ejercido, reservindoles sélo los servicios publicos. Por eso hoy en dia
todavia los pueblos y comunidades indigenas reclaman la devolucién de
sus tierras y el reconocimiento de sus territorios; al mismo tiempo que luchan

S “El Articulo 115 de la Constituciéon de 19177, gp. ¢iz, Tomo VIII, pp. 293-425.
¢ Héctor M. Robles Berlanga y Luciano Concheiro Bohérquez, Entre las fabulasy la
realidad, los ejidos vy las comunidades con poblacion indigena, Universidad Auténoma

Metropolitana-Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, México,
2004, pp. 16-26.
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por espacios de poder en donde desarrollarse como pueblos, como sujetos
de derechos colectivos. En conclusién, la Constitucién de la Republica
emanada de la Revolucién de 1917, atin cuando ha sido calificada de muy
avanzada en derechos sociales, ignor6 la existencia de los pueblos indigenas
y s6lo se legislé sobre su derecho de acceso a la tierra.

Terminada la Revolucién mexicana, el nuevo Estado surgido de ella se
dio cuenta de que la desaparicién de los pueblos indigenas habia sido una
falacia y entonces se propuso integrarlos a la cultura nacional. Para hacerlo
impuls6 una politica que con el nombre de indigenismo buscaba terminar
con las diversas culturas indigenas para integrarlos a la dominante. Con ese
proposito crearon una serie de instituciones que se dedicaran a atenderlos,
con visién de asistencialismo social y proteccién. En el disefio de estas
instituciones no se les consulté sobre sus necesidades, ni se les tomé en
cuenta para su administracién y funcionamiento; el Estado no reconocia
que eran pueblos con derechos a una existencia diferenciada, sino minorfas
culturales que con el tiempo deberian desaparecer. Curiosamente estas
politicas se hacfan sin que el Estado reconociera, juridicamente, la existencia
de los pueblos indigenas.

El indigenismo

Una de las primeras instituciones para indigenas fue el Departamento de
Educacién y Cultura, creado en 1921, al reestructurarse la Secretarfa de
Fducacién Publica que se habia fundado en ese mismo afio; en abril de
1923 se establecieron las Casas del Pueblo, cuyo fin era mejorar la situacién
de las poblaciones indigenas. Plutarco Elias Calles impulsé la creacién del
Internado Nacional de Indios y en 1932 se formé la Estacién de
Incorporacién Indigena de Carapan, con el fin de estudiar la posibilidad
de integrar a los purépechas de la regién a la vida nacional.

Durante el periodo del gobierno del General Ldzaro Cardenas se
consolidé la politica de integracién indigena. En el afio de 1937 se cre6 el
Departamento de Educacién Indigena, dependiente de la Secretaria de
FEducacién Publica; a él se incorporaron los internados indigenas con el
nombre de Centros de Educacién Indigena. En 1938 estos centros pasaron
al Departamento de Asuntos Indigenas convertidos en Centros de
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Capacitacién Econémica, cuyo objetivo fue brindar capacitacién en técnica
agricola e industrial a este sector social. Una de las dltimas actividades en la
materia del presidente Ldzaro Cédrdenas fue el impulso a la realizacién del
Primer Congreso Indigenista, celebrado en Péatzcuaro, Michoacin, en el
ano de 1940. A partir de ese evento se decidié la creacién del Instituto
Indigenista Interamericano (I1I) y los 6rganos similares de cada uno de los
Estados de la Federacién.”

La consolidacién del indigenismo mexicano se dio en diciembre de
1948, cuando se creé el Instituto Nacional Indigenista (INI) como un
organismo publico descentralizado del gobierno federal, dependiente de la
Secretaria de Educacién Puablica, y encargado de disefiar e instrumentar la
politica gubernamental para el desarrollo de los pueblos indigenas de
Meéxico. Durante sus primeros afios de existencia sus actividades se orientaron
al estudio, investigacion, asesorfa, difusién y capacitacién para promover
las medidas para el mejoramiento de los pueblos y comunidades indigenas,
asf como la coordinacién con programas de otras dependencias oficiales en
regiones indigenas. Con el paso de los afios el INI fue asumiendo en los
hechos funciones mds operativas debido a la ausencia de accién de otras
instituciones federales y estatales que atendieran los reclamos de los pueblos
indigenas. El Instituto creci6 tanto que en los afios noventa su estructura
estaba disefiada para atender 23 estados de la Republica a través de 96 Centros
Coordinadores Indigenistas, organizados por 21 delegaciones estatales y 12
subdelegaciones. En el afio de 1992 el INI dej6 de depender de la Secretarfa
de FEducacién Puablica y pasé a formar parte de la Secretarfa de Desarrollo
Social.®

Encel plano internacional habfa algunos avances en las normas juridicas
sobre el tema que habrian de tener un impacto en las politicas indigenistas
de nuestro pais. El 26 de junio de 1957, la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT), aprobé el Convenio 107, relativo a la proteccién e integraciéon
de las poblaciones indigenas tribales y semitribales en los paises
independientes. Se trataba de un documento de orientacién integracionista

7 Carlos Durand Alcéntara, Derechos Indios en México... Derechos Pendientes, Universidad
Auténoma de Chapingo, México, 1994, pp. 113-114.

8 Instituto Nacional Indigenista (1989-1994), Instituto Nacional Indigenista, México,
1994, p. 27.
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que dio sustento a las politicas indigenistas en México. En el afio de 1983
el gobierno mexicano suscribid los Pactos de Derechos Econdmicos y Sociales
y el de Derechos Civiles y Politicos, en donde se reconoce el derecho de
todos los pueblos a la libre determinacién y en 1990 suscribi6 el Conwvenio
169 sobre Pueblos Indigenas vy Tribales de la Organizacion Internacional del
Trabajo, documento donde juridicamente se reconocen los derechos de los
pueblos indigenas. De igual manera, el 13 de septiembre del 2007 la
Asamblea General de las Naciones Unidas aprobé la Declaracion de las
Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas. Fstos documentos
de derecho internacional son los mas importantes donde actualmente se
regulan algunos derechos al desarrollo de los pueblos indigenas de IMéxico.

Enel plano interno, fue hasta el afio de 1992 cuando el gobierno federal
—aprovechando la cercania de los quinientos afios de la invasién espafiola al
continente americano— promovié una adicién al articulo cuarto de la
Constitucién Federal para reconocer la existencia de pueblos indigenas y
garantizar sus derechos. Sin embargo, lo que realmente se aprobd’ fue una
norma declarativa de la pluriculturalidad de la nacién mexicana, misma
que obtenfa su sustento en la presencia originaria de los pueblos indigenas.
El reconocimiento de los pueblos indigenas era como componente de la
pluralidad cultural de la nacién, y no como sujetos de derecho. Es mis, la
propia norma juridico-constitucional restringfa los derechos que se les
pudieran reconocer a los de caracter cultural y sélo aquellos que la ley
secundaria eventualmente llegara a establecer.

Producto de la reforma constitucional y del mencionado tratado
internacional, el Estado mexicano comenzé a introducir reformas en diversas
leyes federales y estatales hasta conformar un abundante cuerpo legislativo
sobre la materia, como derechos individuales la mayoria de ella, lo cual
desvirtta la naturaleza colectiva de los derechos de los pueblos indigenas.
LLa m4s reciente reforma a la Constitucion Federal se realiz el 14 de agosto
del 2001. Se trata de una reforma que pretendia dar cumplimiento a los
Acuerdos sobre Derechos y Cultura Indigena firmados entre el gobierno
federal y el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional para alcanzar la paz
en Chiapas, pero no fue asf, razén por la cual no sélo fue rechazada por el

* Diario Oficial de la Federacién, 28 de enero de 1992.
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ejéreito zapatista sino por todo el movimiento indigena mexicano y gran
parte de la sociedad." No obstante ello, a partir de ella se ha legislado sobre
desarrollo indigena.

El desarrollo y los pueblos indigenas en el derecho
internacional

En el derecho internacional, es como se expresé anteriormente, es el Convenio
169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes' el documento
que contiene las normas minimas y los lineamientos sobre desarrollo de los
pueblos indigenas que deben adoptar los Estados en esta materia, mismos
que se encuentran en sus articulos 1, 2, § y 7, fundamentalmente.

El articulo primero es importante porque en su inciso b, reconoce a los
pueblos indigenas como sujetos colectivos titulares de derechos y lo hace
especificando que son pueblos que habitan en paises independientes
“considerados indigenas por el hecho de descender de poblaciones que
habitaban en el pafs o en una regién geogréfica a la que pertenece el pais en
la época de la conquista o la colonizacién o del establecimiento de las actuales
fronteras estatales y que, cualquiera que sea su situacion juridica, conservan
todas sus propias instituciones sociales, econdémicas, culturales y politicas, o
parte de ellas”. De igual manera, en el pirrafo segundo se refiere a los
integrantes de los pueblos indigenas, expresando que la conciencia de su
identidad indigena deberd considerarse un criterio fundamental para
determinar los grupos a los que se aplican las disposiciones del presente
convenio”.'?

El articulo 2 establece que “los gobiernos deberdn asumir la
responsabilidad de desarrollar, con la participacién de los pueblos interesados,
una accién coordinada y sistemdtica con miras a proteger los derechos de

1" Congreso Nacional Indigena, Derechos Indigenas en México: El turno es de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn, Carta Dirigida alos Ministros de Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, México, Distrito Federal, 12 de octubre del 2001.

Y Diario Oficial de la Federacion, 24 de enero de 1991.

12 Convvenio No. 169 sobre pueblos indigenas y tribales, 1989, Organizacién Internacional
del Trabajo, Oficina para América Central y Panam4, Costa Rica, 1996, pp. 5-6.
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esos pueblos y a garantizar el respeto de su integridad”. Las acciones para
proteger los derechos de los pueblos indigenas y garantizar el respeto de su
integridad deberdn incluir medidas para: a) que aseguren a los miembros
de dichos pueblos gozar, en pie de igualdad, de los derechos y oportunidades
que la legislacion nacional otorga a los demds miembros de la poblacién; b)
que promuevan la plena efectividad de los derechos sociales, econémicos y
culturales de esos pueblos, respetando su identidad social y cultural, sus
costumbres y tradiciones, y sus instituciones y, ¢) que ayuden a los miembros
de los pueblos interesados a eliminar las diferencias socioecondmicas que
puedan existir entre los propios indigenas y los demds miembros de la
comunidad nacional, de una manera compatible con sus aspiraciones y
formas de vida.

En ese mismo sentido, el articulo 5 del Convenio 169 expresa que al
aplicar sus disposiciones deberdn reconocerse y protegerse los valores y
practicas sociales, culturales, religiosos y espirituales propios de dichos
pueblos y como consecuencia tomarse debidamente en consideracién la
indole de los problemas que se les plantean tanto colectiva como
individualmente; de igual manera debe respetarse la integridad de los valores,
practicas e instituciones de esos pueblos; y adoptar, con la participacién y
cooperacién de los mismos, medidas encaminadas a allanar las dificultades
que experimenten dichos pueblos al afrontar nuevas condiciones de vida y
de trabajo.

Flarticulo 7 del Convenio 169 de la OIT contiene las normas especificas
sobre desarrollo indigena. En el se expresa lo siguiente:

1. Los pueblos interesados deberdn tener el derecho de decidir sus
propias prioridades en la que atafie al proceso de desarrollo, en la
medida en que éste afecte a sus vidas, creencias, instituciones y
bienestar espiritual y a las tierras que ocupan o utilizan de alguna
manera, y de controlar, en la medida de lo posible, su propio
desarrollo econémico, social y cultural. Ademds, dichos pueblos
deberdn participar en la formulacién, aplicacién y evaluacién de
los planes y programas de desarrollo nacional y regional susceptibles
de afectarles directamente.

2. Fl mejoramiento de las condiciones de vida y de trabajo y del
nivel de salud y educacién de los pueblos interesados, con su
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participacién y cooperacién, deberd ser prioritario en los planes de
desarrollo econémico global de las regiones donde habitan. Los
proyectos especiales de desarrollo para estas regiones deberdn
también elaborarse de modo que promuevan dicho mejoramiento.

3. Los gobiernos deberdn velar por que, siempre que haya lugar, se
efectden estudios, en cooperacién con los pueblos interesados, a
fin de evaluar la incidencia social, espiritual y cultural y sobre el
medio ambiente que las actividades de desarrollo previstas puedan
tener sobre esos pueblos. Los resultados de estos estudios deberdn
ser considerados como criterios fundamentales para la ejecucién
de las actividades mencionadas.

4. Los gobiernos deberdn tomar medidas, en cooperacién con los
pueblos interesados, para proteger y preservar el medio ambiente
de los territorios que habitan.

La Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas" aprobada el dfa 13 de septiembre del 2007 por la Asamblea
General de las Naciones Unidas, también regula el derecho a su desarrollo.
En su articulo 3 expresa que “los pueblos indigenas tienen derecho a la
libre determinacién y en virtud de ese derecho pueden determinar libremente
su condicién politica y persiguen libremente su desarrollo econémico, social
y cultural”. Ein ese mismo sentido, el articulo 21 establece textualmente lo
siguiente:

Los pueblos indigenas tienen derecho a mantener y desarrollar sus
sistemas politicos, econémicos y sociales, a que se les asegure el disfrute
de sus propios medios de subsistencia y desarrollo y a dedicarse libremente
a todas sus actividades econémicas tradicionales y de otro tipo. Los pueblos
indigenas que han sido desposeidos de sus medios de subsistencia y
desarrollo tienen derecho a una indemnizacién justa y equitativa.

Congruente con la disposicién anterior, el articulo 22 expresa que “los

pueblos indigenas tienen derecho a medidas especiales para la mejora
inmediata, efectiva y continua de sus condiciones econémicas y sociales,

B A/61/L.67
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comprendidas las esferas del empleo, la capacitacién y el perfeccionamiento
profesionales, la vivienda, el saneamiento, la salud y la seguridad social”.
Dentro de las medidas especiales que se tomen “se prestara particular atencién
a los derechos y necesidades especiales de ancianos, mujeres, jévenes, nifios
e impedidos indigenas”.

Por dltimo, el articulo 23 establece que “los pueblos indigenas tienen
derecho a determinar y a elaborar prioridades y estrategias para el ejercicio
de su derecho al desarrollo. En particular, los pueblos indigenas tienen
derecho a determinar y elaborar todos los programas de salud, vivienda y
demds programas econémicos y sociales que les afecten y, en lo posible, a
administrar esos programas mediante sus propias instituciones”.

El desarrollo y pueblos indigenas
en la legislacion nacional

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos' también contiene
normas que regulan el derecho al desarrollo dentro de los derechos de pueblos
indigenas, la mayoria de ellas en su articulo 2. El contenido de este numeral
se organiza en dos apartados, senalados como A y B. En el primero se
reconoce la existencia de los pueblos y comunidades indigenas y algunos
de sus derechos, mientras en el segundo se agrupan una serie de acciones de
gobierno. En otras palabras, en el apartado A se establecen los titulares de
los derechos y los derechos que se les reconocen, mientras en el apartado B
se establecen los lineamientos de politicas publicas y las instituciones que
deberin operarlas.

Los sujetos de derecho

Recogiendo la definicién del Convenio 169 de la OI'T, nuestra Carta Magna
identifica a los pueblos indigenas como “aquellos que descienden de
poblaciones que habitaban en el territorio actual del pais al iniciarse la

Y Diario Oficial de la Federacion, 14 de agosto del 2001
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colonizacién y que conservan sus propias instituciones sociales, econdmicas,
culturales y politicas, o parte de ellas” y a las comunidades indigenas comos
“aquellas que formen una unidad social, econémica y cultural, asentadas en
un territorio y que reconocen autoridades propias de acuerdo con sus usos y
costumbres”. De igual manera expresa que “la conciencia de su identidad
indigena deberd ser criterio fundamental para determinar a quienes se aplican
las disposiciones sobre pueblos indigenas”.

Los derechos reconocidos

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos reconoce a los pueblos
indigenas su derecho a la autonomia y, como parte de ella, una serie de
derechos que pueden organizarse en dos grupos: uno, donde no se requiere
la intervencién del Estado para su ejercicio y, otro que requiere de la
intervencién estatal para que puedan ejercerse. Dentro de los primeros, que
por su naturaleza podriamos denominar “autonémicos se encuentran: el
reconocimiento de formas propias de organizacién social, administracion
de justicia aplicando sus propios sistemas normativos, eleccién de autoridades
comunitarias por usos y costumbres, derecho a usar su lengua y promover
su cultura, obligacién de conservar y mejorar el hébitat, sus tierras y el uso
y disfrute preferente de los recursos naturales.

El segundo grupo, que podriamos denominar derechos de “nueva
relacién” se ubican la representacién proporcional en los Ayuntamientos
donde exista poblacién indigena, acceso a la jurisdiccién del Estado,
compurgacién de penas cerca de su comunidad, coordinacién y asociacién
de comunidades indigenas dentro de los municipios a los que pertenezcan
y su participacion en la politica nacional.

St se comparan estos derechos con los derechos reconocidos en el dmbito
internacional a los pueblos indigenas, se encontrara que en el ambito nacional
son bastante acotados; una situacién bastante anémala si se toma en cuenta
que el Estado mexicano es un activo promotor de los derechos de los pueblos
indigenas en el dmbito internacional, pero ademads, porque la jurisprudencia
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, reiteradamente ha sostenido
que los tratados internacionales firmados por el Presidente de la Republica
y ratificados por el Senado de la Republica, forman parte del sistema juridico
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mexicano, colocdndose jerdrquicamente por debajo de la Constitucién
Federal pero por encima de las demads leyes, de ahi que al no ajustarse a las
obligaciones internaciones se generan antinomias juridicas que es necesario
resolver conforme a los mecanismos que establece la juridica, lo cual se
podria resolver con una homologacién entre ambas legislaciones.

El derecho al desarrollo

FEn materia de desarrollo, el apartado B del articulo 2 constitucional establece
que

B. La Federacidn, los Estados y los Municipios, para promover la igualdad
de oportunidades de los indigenas y eliminar cualquier practica
discriminatoria, establecerdn las instituciones y determinaran las politicas
necesarias para garantizar la vigencia de los derechos de los indigenas y el
desarrollo integral de sus pueblos y comunidades, las cuales deberdn ser
disefiadas y operadas conjuntamente con ellos.

Son tres los mandatos de la Constitucién Federal en este sentido. El
primero es que en los tres niveles de gobierno se establezcan instituciones
que se encarguen de las politicas estatales dirigidas hacia los pueblos indigenas;
el segundo es que el objetivo de esas instituciones debe ser promover la
igualdad de oportunidades entre los pueblos indigenas y el resto de la
sociedad, asi como garantizar la vigencia de los derechos de los indigenas y
el desarrollo integral de sus pueblos y comunidades, y el tercero, es que
estas instituciones deben ser disefiadas y operadas conjuntamente con los
pueblos indigenas.

Como parte del primer mandato el Ejecutivo Federal transformé el
Instituto Nacional Indigenista (INI) en Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI). Asimismo, varios estados de la
Republica han creado diversas instituciones que se encargan de las politicas
indigenistas, entre ellas secretarfas, direcciones, procuradurias, pero no se
sabe de una institucién municipal. La informacién al momento de elaborar
este documento es que ni los pueblos ni las comunidades indigenas
participaron en el disefio y la operacién de esas instituciones. La CDI cuenta
con un Consejo Consultivo, que es un “érgano de consulta y vinculacién
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con los pueblos indigenas y la sociedad”," pero eso no satisface el mandato
constitucional, porque los consejeros no representan a sus pueblos y tampoco
conducen, como st lo hace la Junta de Gobierno (6rgano de gobierno de la
CDI), integrado por los titulares de diversas secretarfas de la administracién
publica federal y del poder legislativo. Es decir, el Consejo -espacio en
donde de acuerdo con el Articulo 12 de la Ley de la Comision Nacional para
el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, se encuentran representados los pueblos
indigenas-, es s6lo un érgano de consulta y vinculacién, a diferencia de la
Junta de Gobierno, que define, decide, autoriza y aprueba todo lo
relacionado con la Comisi6n.'®

Directamente relacionado con la planeacién y programacién del
desarrollo, el apartado B del articulo 2 constitucional estables que “para
abatir las carencias y rezagos que afectan a los pueblos y comunidades
indigenas, dichas autoridades tienen la obligacién de”:

I. Impulsar el desarrollo regional de las zonas indigenas con el propésito
de fortalecer las economias locales y mejorar las condiciones de vida de
sus pueblos, mediante acciones coordinadas entre los tres 6rdenes de
gobierno, con la participacién de las comunidades. Las autoridades
municipales determinardn equitativamente las asignaciones presupuestales
que las comunidades administrarin directamente para fines especificos.

(..)

V. Propiciar la incorporacién de las mujeres indigenas al desarrollo,
mediante el apoyo a los proyectos productivos, la proteccién de su salud,
el otorgamiento de estimulos para favorecer su educacién y su
participacién en la toma de decisiones relacionadas con la vida
comunitaria.

Y Articulo § dela Ley de la Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.
La Ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién, 21 de mayo de 2003.

1% A diferencia de la Ley de la CDI, en la Ley gue crea el Instituto Nacional Indigenista
(DOE 4 de diciembre de 1948), se establece que el INI quedaba integrado por el Director
y un Consejo. Dicho Consejo —integrado por el Director, las Secretarias y Dependencias del
FEstado, instituciones académicas, y representantes de nticleos indigenas- sf tenfa facultades de
decision.
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(..)

VII. Apoyar las actividades productivas y el desarrollo sustentable de las
comunidades indigenas mediante acciones que permitan alcanzar la
suficiencia de sus ingresos econémicos, la aplicacién de estimulos para
las inversiones publicas y privadas que propicien la creacién de empleos,
la incorporacién de tecnologfas para incrementar su propia capacidad
productiva, as{ como para asegurar el acceso equitativo a los sistemas de
abasto y comercializacién.

(..)

IX. Consultar a los pueblos indigenas en la elaboracién del Plan Nacional
de Desarrolloy de los estatales y municipales y, en su caso, incorporar las
recomendaciones y propuestas que realicen.

Con relacién a esta tltima disposicion, la Ley de Planeacion se reformé
tiempo después de la reforma Constitucional,"” para incorporar en ella entre
otras disposiciones, “las bases para promover y garantizar la participacién
democrética de los pueblos y comunidades indigenas, a través de sus
representantes y autoridades, en la elaboracién del Plan y los Programas”
de desarrollo. Hay que advertir que esta disposicién legal reduce el mandato
constitucional, ya que esta prescribe que la participacién de los pueblos y
comunidades indigenas no debe ser directamente por sus integrantes, sino
por medio de sus representantes. En ese mismo sentido, hay que recordar
que el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo, con
jerarquia superior a la de la Ley, establece que las consultas a los pueblos
deben hacerse “mediante procedimientos apropiados y en particular a través
de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean medidas
legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente” ademads
de hacerse “de buena fe y de una manera apropiada a las circunstancias, con
la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las
medidas propuestas”.

Y7 Diario Oficial de la Federacion, 23 de mayo del 2002.
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Otras disposiciones de la Ley de Planeacion en materia de consulta se
refieren al Sistema Nacional de Planeacién Democritica, la participacién
social en la planeacién, y en lo que la Ley denomina concertacién e
induccién. Para el primer caso, establece que la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Publico tiene atribuciones para elaborar el Plan Nacional de
Desarrollo, tomando en cuenta las propuestas de las dependencias y entidades
de la administracién publica federal y de los gobiernos de los estados, asi
como los planteamientos que se formulen por los grupos sociales y por los
pueblos y comunidades indigenas interesados; lo mismo que para “proyectar
y coordinar la planeacién regional con la participacién que corresponda a
los gobiernos estatales y municipales; asi como consultar a los grupos sociales
y los pueblos indigenas y, en su caso, incorporar las recomendaciones y
propuestas que realicen; y elaborar los programas especiales que senale el
Presidente de la Republica. A las demds dependencias de la administracion
publica federal les corresponde “elaborar programas sectoriales, tomando
en cuenta las propuestas que presenten las entidades del sector y los gobiernos
de los estados, asi como las opiniones de los grupos sociales y de los pueblos
y comunidades indigenas interesados”.

Con respecto a la Participacion Social en la Planeacién expresamente
dispone que “las comunidades indigenas deberdn ser consultadas y podran
participar en la definicién de los programas federales que afecten directamente
el desarrollo de sus pueblos y comunidades”, y que “en los asuntos
relacionados con el dmbito indigena, el Ejecutivo Federal consultard, en
forma previa, a las comunidades indigenas, para que éstas emitan la opinién
correspondiente”.

Por tltimo, en materia de concertacién e induccién se establece que “el
Ejecutivo Federal podri signar convenios de concertacién de acciones con
las comunidades indigenas, en todos aquellos asuntos que se consideren
pertinentes y de conformidad con lo establecido en las leyes que rijan en la
materia de que se trate”.

Como puede verse, el mandato constitucional de participacién de los
pueblos indigenas en la planeacién es general, no establece restricciones en
la forma de participacién, de ahi que atendiendo al principio de que donde
la ley no distingue las autoridades no tienen porque hacerlo, se entiende
que la participacién puede ser por los integrantes del pueblo directamente.
Lo anterior se corrobora con las disposiciones del Convenio 169 de la
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Organizacién Internacional del Trabajo, la cual determina que dicha
participacién sea mediante procedimientos apropiados y en particular a través
de sus instituciones representativas. No sucede lo mismo con la Ley de
Planeacion que reduce la participacién a formas indirectas de participacion,
como la consulta o a través de sus representantes. Claramente se ve que aqui
existe una antinomia juridica que tedricamente se resuelve a favor de las
normas de jerarquia mayor, como son la Constitucién Federal y el Convenio

169 dela OIT.
Por dltimo, la Constitucién Federal establece que

Para garantizar el cumplimiento de las obligaciones sefialadas en este
apartado, la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién, las legislaturas
de las entidades federativas y los ayuntamientos, en el dmbito de sus
respectivas competencias, establecerdn las partidas especificas destinadas
al cumplimiento de estas obligaciones en los presupuestos de egresos que
aprueben, asi como las formas y procedimientos para que las comunidades
participen en el ejercicio y vigilancia de las mismas.

Esta norma establece tres obligaciones a cargo del Estado. Una de ellas
obliga a la Cdmara de Diputados del Congreso de la Unidn, las legislaturas
de los estados y los ayuntamientos de los municipios a establecer partidas
especificas para el cumplimiento de las obligaciones contenidas en el apartado
B del articulo 2 constitucional. La segunda es que se establezcan las formas
y procedimientos para que los pueblos y comunidades indigenas participen
en el ejercicio de esas partidas y, la tercera, para que se determinen los
mecanismos adecuados para que los pueblos indigenas puedan vigilar la
forma en que se ejercen tales partidas presupuestales.

En ese mismo sentido, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria," en su articulo 41, prescribe que, el proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacidn, entre otros aspectos, deberd contener:

7) Las previsiones de gasto que correspondan a la atencién de la poblacién
indigena, en los términos del apartado B del articulo 2 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; asimismo, las previsiones de

'8 Diario Oficial de la Federacidn, 277 de diciembre del 2006.
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gasto de los programas especiales cuyos recursos se encuentren previstos
en distintos ramos y, en su caso, en los flujos de efectivo de las entidades.

A la fecha, que se sepa, la primera obligacién se cumple con el proyecto
de presupuesto que el titular del Poder Ejecutivo envia a la Cdmara de
Diputados para su aprobacion, estableciendo una partida presupuestal en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF); una parte de ella estd
destinada especificamente a programas que maneja la CDI. Mientras otra
parte de ella se ubica en un anexo especifico denominado “FErogaciones
para atender a la poblacién indigena”. En dicho anexo, Unicamente se
enuncia el monto, pero no se especifica su destino. Es decir, es una partida
que no se desglosa. Esta situacién da como consecuencia que no exista
mecanismo para saber en qué programas, proyectos o gastos se emplean los
recursos, asi como sus resultados. No obstante, se argumenta que esta partida
se constituye a partir de la estrategia de transversalidad, mediante la cual,
todas las secretarfas y dependencias de gobierno estin obligadas a destinar
parte de su presupuesto al desarrollo de los pueblos indigenas.

Tampoco se sabe que existan mecanismos donde los pueblos indigenas
participen en el disefio y ejercicio de los planes de desarrollo que los impacten
ni instrumentos o instancias de vigilancia.

Ademads de las anteriores leyes que podriamos denominar instrumentales,
existen otras dos en materia de desarrollo especificamente: la Ley General de
Desarrollo Rural Sustentable y la segunda la Ley de Desarrollo Social. Como
se infiere del titulo de ellas, la primera se refiere a los indigenas que habitan
en las zonas rurales, mientras la segunda lo hace sélo a aquéllos que habitan
en el medio urbano, cuando deberfa ser para todos los sectores sociales
del pais.

La Ley de Desarrollo Rural Sustentable” se publicé cuatro meses después
que la reforma constitucional en materia indigena. Una primera referencia
a los pueblos y comunidades indigenas se encuentra en su articulo 15,
ubicado en el capitulo I, denominado “De la Planeacién del Desarrollo
Rural Sustentable”. Ahi se expresa que el Programa Especial Concurrente”

Y Diario Oficial de | Federacion, 7 de diciembre del 2001.
* De acuerdo al articulo tercero, fraccién XXI11, de la propia Ley el Programa Especial
Concurrente es “el Programa FEspecial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable,
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fomentard acciones, entre otras materias, para el “impulso a la cultura y al
desarrollo de las formas especificas de organizacién social y capacidad
productiva de los pueblos indigenas, particularmente para su integracién al
desarrollo rural sustentable de la Nacién.” Se trata de disposiciones muy
ligadas a la planeacion, ya que es justo en el Programa Especial Concurrente
donde se encuentran las partidas presupuestales de las que habla la
Constitucion Federal.

De igual manera, en capitulo III denominado “De la capacitacién y
asistencia técnica” expresa que dentro de esa materia quedan incluidas “la
preservacién y recuperacién de las pricticas y los conocimientos tradicionales
vinculados al aprovechamiento sustentable de los recursos naturales, su
difusién, el intercambio de experiencias, la capacitacién de campesino a
campesino, y entre los propios productores y agentes de la sociedad rural,
y las formas directas de aprovechar el conocimiento, respetando usos y
costumbres, tradicidn y tecnologias en el caso de las comunidades indigenas.”

Otra mencién que se hace en esta ley sobre pueblos indigenas se ubica
en el capitulo “De la Reconversién Productiva Sustentable”, especificamente
en sus articulos 53 y 56. En el primer caso establece que “los gobiernos
federal y estatales estimulardn la reconversién, en términos de estructura
productiva sustentable, incorporacién de cambios tecnolégicos, y de procesos
que contribuyan a la productividad y competitividad del sector agropecuario,
a la seguridad y soberania alimentarias y al éptimo uso de las tierras mediante
apoyos e inversiones complementarias”. En un segundo pérrafo de ese mismo
articulo determina que el gobierno federal “a través de la Secretarfa
competente, podrd suscribir con los productores, individualmente u
organizados, contratos de aprovechamiento sustentable de tierras definidos
regionalmente, con el objeto de propiciar un aprovechamiento tutil y
sustentable de las tierras, buscando privilegiar la integracién y la
diversificacién de las cadenas productivas, generar empleos, agregar valor a

que incluye el conjunto de programas sectoriales relacionados con los programas motivo
de estaley”. De la misma manera, la fraccién XXIV del mismo articulo, define los programas
sectoriales como: “Los programas especificos del Gobierno Federal que establecen las politicas,
objetivos, presupuestos e instrumentos para cada uno de los 4mbitos del Desarrollo Rural
Sustentable.”
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las materias primas, revertir el deterioro de los recursos naturales, producir
bienes y servicios ambientales, proteger la biodiversidad y el paisaje, respetar
la cultura, los usos y costumbres de la poblacién, asi como prevenir los
desastres naturales”.

Ademis, “el gobierno federal cubrira el pago convenido por los servicios
establecidos en el contrato, evaluara los resultados y solicitard al Congreso
de la Unién la autorizacién de los recursos presupuestales indispensables
para su ejecucién”. Sobre esta misma materia, el articulo 56 expresa que “se
apoyard a los productores y organizaciones econémicas para incorporar
cambios tecnoldgicos y de procesos tendientes a “buscar la transformacién
tecnolégica y la adaptacién de tecnologias y procesos acordes a la cultura y
los recursos naturales de los pueblos indigenas y las comunidades rurales.”

Con relacién al “Sistema Nacional de Financiamiento Rural” la ley
expresa en su articulo 118 que “los programas gubernamentales rurales con
componentes financieros, establecerdn su drea de influencia; politicas
financieras; criterios de equidad de género; apoyo a grupos vulnerables,
personas de la tercera edad, poblacién indigena y las demds que establezca
la Comisién Intersecretarial con la participacién del Consejo Mexicano”.

La parte mas desarrollada es la denominada “Del Bienestar Social y la
Atencién Prioritaria a las Zonas de Marginacién”. Organizada en cinco
articulos, se refiere a temas como bienestar social, atencién a grupos
marginados, seguridad social y prioridad para obtener permisos,
autorizaciones y concesiones.

Sobre la primer materia, el articulo 154 determina que “los programas
del gobierno federal, impulsardn una adecuada integracién de los factores
del bienestar social como son la salud, la seguridad social, la educacién, la
alimentacidn, la vivienda, la equidad de género, la atencién a los jévenes,
personas de la tercera edad, grupos vulnerables, jornaleros agricolas y
migrantes, los derechos de los pueblos indigenas, la cultura y la recreacién;
mismos que deberdn aplicarse con criterios de equidad”. Asimismo, prevé
que “para el desarrollo de estos programas, el Ejecutivo Federal mediante
convenios con los gobiernos de las entidades federativas y a través de éstos
con los municipales, fomentard el Programa Especial Concurrente,
conjuntamente con la organizacién social, para coadyuvar a superar la
pobreza, estimular la solidaridad social, el mutualismo y la cooperacién”.
Para ello se deberd atender el principio de que las autoridades municipales
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elaboren con la periodicidad del caso, su catilogo de necesidades locales y
regionales sobre educacién, integrando, a través del Consejo Municipal,
sus propuestas ante las instancias superiores de decision.

En esa misma linea, pero relacionado con proyectos dirigidos a la
atencién de grupos marginados, la ley prescribe que mediante brigadas
moviles, escuelas de concentracién, internados y albergues regionales, o
cualesquiera otras modalidades de atencién educativa formal y no formal se
impulsen proyectos acordes a las circunstancias temporales y a las propias
de su entorno, mismos que respondan a criterios de regionalizacién del
medio rural, sus particularidades étnico demogréficas y condiciones
ambientales, como sociales. En ese mismo sentido, para la atencién de
grupos vulnerables vinculados al sector agropecuario, especificamente etnias,
jovenes, mujeres, jornaleros y discapacitados, con o sin tierra, se formulardn
e instrumentardn programas enfocados a su propia problemadtica y
posibilidades de superacién, mediante actividades econdémicas conjuntando
los instrumentos de impulso a la productividad con los de caricter asistencial
y con la provisién de infraestructura bésica a cargo de las dependencias
competentes, asi como con programas de empleo temporal que atiendan la
estacionalidad de los ingresos de las familias campesinas.

Respecto a la seguridad social, el articulo 157 establece que “el Instituto
Mexicano del Seguro Social formulard programas permanentes de
incorporacién de indigenas trabajadores agricolas, productores temporaleros
de zonas de alta marginalidad y todas aquellas familias campesinas cuya
condicién econémica se ubique en pobreza extrema, a los cuales la Ley del
Seguro Social reconoce como derechohabientes de sus servicios dentro del
régimen de solidaridad social”. De igual manera, “para la atencién de grupos
vulnerables vinculados al sector rural, especificamente etnias, jévenes,
mujeres, jornaleros, adultos mayores y discapacitados, con o sin tierra, se
formularédn e instrumentardn programas enfocados a su propia problemdtica
y posibilidades de superacién, conjuntando los instrumentos de impulso a
la productividad con los de caricter asistencial y con la provisién de
infraestructura basica, asf como con programas de empleo temporal que
atiendan la estacionalidad de los ingresos de las familias campesinas, en los
términos del Programa Especial Concurrente”.

Relacionado con los permisos, autorizaciones y concesiones, la ley prevé
que “los ejidatarios, comuneros, pueblos indigenas, propietarios o poseedores
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de los predios y demds poblacién que detente o habite las dreas naturales
protegidas en cualesquiera de sus categorfas, tendrén prioridad para obtener
los permisos, autorizaciones y concesiones para desarrollar obras o actividades
econémicas en los términos de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
la Proteccién al Ambiente, de la Ley General de Vida Silvestre, de las
normas oficiales mexicanas y demds ordenamientos aplicables”. De igual
manera, “el gobierno federal, prestard asesorfa técnica y legal para que los
interesados formulen sus proyectos y tengan acceso a los apoyos
gubernamentales.

Por dltimo, se establece que “los ntcleos agrarios, los pueblos indigenas
y los propietarios podrédn realizar las acciones que se admitan en los términos
de la presente ley, de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccién al Ambiente, Ley General de Vida Silvestre y de toda la
normatividad aplicable sobre el uso, extraccién, aprovechamiento y
apropiacién de la biodiversidad y los recursos genéticos, y que “la Comisién
Intersecretarial, con la participacién del Consejo Mexicano, establecerd las
medidas necesarias para garantizar la integridad del patrimonio de
biodiversidad nacional, incluidos los organismos generados en condiciones
naturales y bajo cultivo por los productores, asi como la defensa de los
derechos de propiedad intelectual de las comunidades indigenas y
campesinas.

La referencia a los pueblos indigenas en la Ley General de Desarrollo
Social® se encuentra en el objeto y los objetivos de la ley. En ella establece
que la politica de desarrollo social se sujetara a los principios de respeto a la
diversidad y libredeterminacién de los pueblos y comunidades indigenas.
En el primer caso se pretende que al disefar y ejecutar las politicas de
desarrollo social se tome en cuenta el “reconocimiento en términos de origen
étnico, género, edad, capacidades diferentes, condicién social, condiciones
de salud, religién, las opiniones, preferencias, estado civil o cualquier otra,
para superar toda condicién de discriminacién y promover un desarrollo
con equidad y respeto a las diferencias”. En ese mismo sentido, con referencia
al segundo principio enunciado, se busca un “reconocimiento en el marco
constitucional a las formas internas de convivencia y de organizacién; dmbito

» Diario Oficial de la Federacién, 20 de enero del 2004.
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de aplicacién de sus propios sistemas normativos; eleccién de sus autoridades
o representantes; medios para preservar y enriquecer sus lenguas y cultura;
medios para conservar y mejorar su hébitat; acceso preferente a sus recursos
naturales; eleccién de representantes ante los ayuntamientos y acceso pleno
a la jurisdiccién del Estado”.

La segunda referencia se encuentra en el titulo tercero de la ley,
denominado “De la Politica Nacional de Desarrollo Social” y se refiere
especificamente a los objetivos de la ley. Entre éstos se incluye “propiciar las
condiciones que aseguren el disfrute de los derechos sociales, individuales
o colectivos, garantizando el acceso a los programas de desarrollo social y la
igualdad de oportunidades, asi como la superacién de la discriminacién y
la exclusién social”.

Conclusiones

Todo lo expuesto corrobora lo anotado al principio de este capitulo: la relacién
entre el estado mexicano y los pueblos indigenas que habitan su territorio
presenta una anomalfa histérica, misma que no ha podido corregirse con el
paso del tiempo. Pero ademds de eso, existe un desfase entre los compromisos
internacionales suscritos por el Estado mexicano y lo que en el derecho
nacional se ha legislado, lo cual es grave si se toma en cuenta que los tratados
donde tales compromisos se plasman, son obligatorios en nuestro pais, una
vez firmados por el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos y
ratificados por el Senado.

Para corregir esta anomalia el estado deberd modificar sustancialmente
su marco normativo, sus instituciones y sus programas, de tal manera que
establezca una nueva relacién con los pueblos indigenas, donde estos dejen
de ser sujetos de politicas de atencién y se conviertan en sujetos de derecho
publico. Para realizar esta adecuacion, existe un piso minimo legislativo
marcado por el derecho internacional, especificamente en Convenio 169 de
la OIT y la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos
mdigenas.

Ademds de eso, deberd tomarse en cuenta lo que lo los pueblos indigenas
proponen y reclaman para construir su futuro. Por que no es congruente
que por un lado la Constitucién Politica reconozca que somos una nacién
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pluricultural con sustento en los pueblos indigenas y por otro se actué como
si no lo fuéramos. No hay que olvidar que cada que no se les toma en
cuenta se les viola su derecho a ser pueblos y todo perdemos en riqueza de
las visiones que pueden existir sobre desarrollo.






Biotecnologia y desarrollo rural

Biotecnologia

Durante cientos de afios, la humanidad ha empleado a los seres vivos para
) p p
producir satisfactores y mejorar sus condiciones de vida. Por ejemplo, la
produccién de alimentos como el pan y el vino que se producen mediante
fermentacién (un proceso biotecnolégico) datan de tiempos remotos.
25 p

La biotecnologfa ha generado distintas definiciones, entre las que se

encuentran:

*  Actividad multidisciplinaria, cuyo sustento es el conocimiento de
frontera generado en diversas disciplinas (entre otras, la biologfa
molecular, la ingenierfa bioquimica, la microbiologia, la genémica
y la inmunologia), que permite el estudio integral y la manipulacién
de los sistemas biolégicos (microbios, plantas y animales) (Zapata,
2004).

* Gradiente de tecnologias, que van desde las técnicas de
biotecnologia “tradicional” largamente establecidas y ampliamente
conocidas y utilizadas (por ejemplo la fermentacién de alimentos
y control biolégico), hasta la biotecnologia moderna, basada en la
utilizacién de las nuevas técnicas de la ingeniera genética (Diaz
2004).

*  Cualquier aplicacién tecnoldgica que utiliza sistemas bioldgicos,
organismos vivos, o algunos de sus derivados para crear o modificar
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productos o procesos para usos especificos” (Convenio de
Diversidad Biolégica). 2. “Interpretado en sentido mds estricto,
[...] el conjunto de diferentes tecnologfas moleculares tales como
la manipulacién y transferencia de genes, el tipado de ADN vy la
clonacién de plantas y animales” (Declaracién de la FAO sobre
biotecnologia) (FAO, 2007).

De estas definiciones se desprenden que la biotecnologia: utiliza a los
seres Vivos o sus partes para producir bienes o servicios, emplea a los seres
vivos tal cual se encuentran en la naturaleza o modifica sus caracteristicas
para dotar a estos organismos de nuevas capacidades para producir sustancias
de interés; y combina conocimientos de diversas disciplinas.

Existe una biotecnologfa tradicional y una biotecnologia moderna. La
primera es utilizada para la generacién de productos, tales como los derivados
de la microbiologia industrial y los procesos fermentativos (bebidas
alcohodlicas y derivados lacteos). La segunda tiene como principal
caracteristica, el empleo de la ingenieria genética cuyos productos son los
Organismos Genéticamente Modificados (OGMs) o transgénicos.'

El auge de la biotecnologia moderna se deriva del descubrimiento de
la estructura del dcido desoxirribonucleico en la década de los cincuentas y
de la posibilidad de modificar esta estructura, descubierta en los setentas,
dando lugar a los OGMs, ya sea al emplear la informacién genética de la
misma especie o incorporar informacién genética de especies diferentes
(transgénicos).

En la actualidad existen un nimero importante de productos de la
biotecnologia empleados en: salud, agricultura y alimentacién; ambiente,
recursos marinos y acuacultura, pecuario e industrial (cuadro 1).

Particularmente, en el sector agropecuario, la biotecnologia moderna
ha permitido el empleo de plantas o animales como reactores (biorreactores)
para producir sustancias de alto valor agregado (productos terapéuticos)
que aumentan la diversidad econémica del sector. También, permite

"' A lo largo del documento se emplea indistintamente organismos genéticamente
modificados, organismos vivos modificados y transgénicos, a pesar que de existen diferencias
entre ellos.
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aprovechar los suelos con problemas de sequia o exceso de salinidad o
combatir plagas por medio del disefio de plantas capaces de desarrollarse en
esos ambientes negativos o de actuar biologicamente contra los insectos.
Ademis, ha generado semillas con calidades nutritivas o con resistencias a
factores ambientales.

A nivel comercial se encuentran disponibles en el mercado: los cultivos
tolerantes a insectos y a herbicidas; la clonacién de individuos superiores; el
mejoramiento genético asistido para acortar los tiempos en la produccién de
nuevas variedades; paquetes de diagndstico para enfermedades; la biosintesis
de ingredientes activos; asi como la inclusién de caracteristicas que
disminuyan las pérdidas postcosecha, mejora en la calidad de los productos
y la caracterizacién y conservacién del germoplasma.

Durante 2006, la superficie mundial cultivada con especies
genéticamente modificadas ascendié a 102 millones de hectareas y el valor
del mercado fue de 6 150 millones de délares (ver gréfica 1). Los Estados
Unidos de América es el pafs con mayor superficie cultivada con OGMs,
con 54.6 millones de hectdreas, seguido por Argentina, con 18 millones y
Brasil, con 11.5 (Sagarpa, 2007).

En cuanto a cultivos, la soya es el de mayor importancia y su producciéon
supera las 170 millones de toneladas, lo que representa el 63% de la
produccién mundial. Le sigue el maiz, con cerca de 144 millones (19.7%)
y el algodén, con 20 millones de toneladas (13.4%). De acuerdo con James
(2007) en México se cultivan 0.1 millones de hectdreas con OGMs, las cuales
corresponden principalmente a algodén y soya.

Fl futuro e implicaciones de la biotecnologfa han generado el interés
de organismos internacionales. El Banco Mundial (2007), en su Informe
sobre el Desarrollo Mundial 2008, sefiala que los avances revolucionarios
de la biotecnologia ofrecen grandes beneficios potenciales para los
productores y consumidores pobres. Sin embargo, las actuales inversiones
en biotecnologia, que se concentran en el sector privado y estin impulsadas
por intereses comerciales, han tenido un impacto limitado en la productividad
de los pequefios agricultores del mundo en desarrollo, con la excepcién
China y la India (donde emplean algodén transgénico). El Banco afade
que la escasa inversi6n publica en biotecnologia y los lentos progresos en la
regulacién de los posibles riesgos para el medio ambiente y la inocuidad de
los alimentos han limitado el desarrollo de OGMs que podrian ayudar a la
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Grafica 1. Area total sembrada con transgénicos 1996-2006
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poblacién pobre. Esta situacién internacional requiere ser considerada por
Meéxico bajo la luz de potencial y su marco normativo.

Sobre su potencial, la Academia Mexicana de Ciencias (2007) senala
que la capacidad de investigacién en el pais la constituyen cien instituciones,
con 750 investigadores de alto nivel internacional y 400 graduados (de
maestria y doctorado) por afio. En cuanto a la actividad productiva, en el
pais trabajan entre 70 y 80 compaififas que usan procesos biotecnolégicos.

La legislacion en méxico

En México, el marco legislativo lo constituyen la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, los tratados y acuerdos internacionales y las
leyes nacionales. Considerando que en el pafs, los tratados internacionales,
celebrados por el Presidente de la Republica y aprobados por el Senado,
tienen el cardcter de ley suprema de la unién, segtin lo sefala el articulo 133
dela Constitucién y que en la jerarquia normativa de los tratados internacionales,
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la Suprema Corte de Justicia de la Nacién determiné mediante jurisprudencia,
que aquellos estan por encima de las leyes federales y locales, y en un segundo
plano respecto de la Constitucién Politica, razén por la cual obligan al
Estado Mexicano en su conjunto, comprometiendo a todas sus autoridades
federales frente a la comunidad internacional (Ortega y Ferro, 2003).

FEl pafs ha firmado 12 tratados y 6 acuerdos internacionales de comercio
internacional con 32 paises, bajo los cuales se comprometi6 a proteger los
derechos de propiedad intelectual de las empresas que han realizado
inversiones en investigacién cientifica y desarrollo tecnoldgico. Ademds de
pertenecer a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE) y a la Organizacién Mundial de Comercio (OMC).

Entre los compromisos en materia de propiedad intelectual se
encuentran la Convencién Internacional para la Proteccién de las
Obtenciones Vegetales (UPOV); el Acuerdo sobre los Aspectos de los
Derechos de Propiedad Industrial Relacionadas con el Comercio (ADPIC),
el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)? y el Tratado
de Cooperacién en Materia de Patentes (PCT).

Como resultado de la investigacién cientifica,’ la biotecnologia tiene
fuertes vinculos con la propiedad intelectual, al proteger las inversiones que
se han realizado en ciencia y tecnologia para el desarrollo de un producto
que concurre al mercado.

A los compromisos comerciales se les afiade los compromisos derivados
de los acuerdos ambientales internacionales, entre los que se encuentran la
Convencién de Biodiversidad y el Protocolo de Cartagena de Bioseguridad
delos Organismos Vivos Modificados, ambos relacionados con la biotecnologfa.

De tal manera que el dmbito internacional ha motivado la modificacién
del marco legislativo nacional para el cumplimiento de los compromisos
internacionales, tal como se muestra en el cuadro 2.

El marco legislativo relacionado con la biotecnologia incluye la
proteccién de los derechos de propiedad industrial y de los obtentores de

2 El TLCAN, aunque su materia central no es la propiedad intelectual, incorpora en su
capitulo XVII un conjunto normativo para IMéxico y sus socios. Por virtud de este Tratado,
cada una de las partes debe otorgar en su territorio, a los nacionales de otra parte, proteccién
y defensa adecuaday eficaz para los derechos de propiedad intelectual, asegurando de que las
medidas destinadas a defender estos derechos no se conviertan en obsticulos al comercio.

? Se considera que la tecnologia es la aplicacién de la ciencia.
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variedades vegetales; regulacién y proteccién de la sanidad vegetal y las
actividades de utilizacién confinada, liberacién experimental, en programa
piloto, comercial; y comercializacién, importacién y exportacién de OGMs,
con el fin de prevenir, evitar o reducir los posibles riesgos que estas actividades
pudieran ocasionar a la salud humana o al medio ambiente y a la diversidad
biolégica o a la sanidad animal, vegetal y acuicola y regulacién de la
produccién de semillas certificadas; y calificacién y comercializacion, tal
como se muestra en el cuadro 3.

De leyes relacionadas con la biotecnologia, sélo la Ley Federal de
Produccién, Certificaciéon y Comercio de Semillas se fundamenta en el
Articulo 27 de la Constitucién, el resto de las leyes carece, de manera explicita,
de dicho fundamento y responden al cumplimiento de un compromiso
internacional. No obstante, se puede hacer una interpretacién de diversas
disposiciones contenidas en la carta magna para dar pie al contenido de
estas leyes como es el caso de la Ley de la Propiedad Industrial.

Los principales contenidos de estas leyes estdn relacionados con los
derechos de propiedad, los cuales, en el dmbito nacional, constituyen un
instrumento econémico de politica publica. En el tema de los recursos
naturales, incluyendo las variedades vegetales, Quadri (2006) sefiala que
los derechos de propiedad claros y bien protegidos son indispensables para
el intercambio econémico, la toma de decisiones y los compromisos a largo
plazo. Ademds, permiten una regulacién eficaz por parte del Estado y evitan
el problema de libre acceso o de commons que subyacen a la disipacién de
rentas y a la sobreexplotacién, deterioro o destruccién de los recursos naturales.
Asi, el empleo de los recursos naturales, incluyendo aquellos que pueden
ser utilizados en el desarrollo de procesos o productos biotecnoldgicos, puede
ser considerado dentro de los temas de economia ambiental y con un enorme
potencial para establecer su “valor” en el mercado; en donde necesariamente,
las leyes sobre propiedad intelectual juegan un papel importante, para el
caso de México, la Ley de la Propiedad Industrial (LPI) y la Ley Federal
de Variedades Vegetales (LFVV).

Ley de la Propiedad Industrial

La LPI contiene 229 articulos contenidos en 8 titulos y tiene por objeto
establecer las bases para, entre otras, promover y fomentar la actividad
inventiva de aplicacién industrial, las mejoras técnicas y la difusién de
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conocimientos tecnolégicos dentro de los sectores productivos; proteger la
propiedad industrial mediante la regulacién y otorgamiento de patentes de
invencidn; registros de modelos de utilidad, disefios industriales, marcas, y
avisos comerciales; declaracién de proteccién de denominaciones de origen,
y regulacidn de secretos industriales; prevenir los actos que atenten contra la
propiedad industrial o que constituyan competencia desleal relacionada con
la misma y establecer las sanciones y penas respecto de ellos.

A pesar de que el articulado de la ley no senala explicitamente algin
fundamento constitucional para sus disposiciones; Berrueco y Marquez
(2006) sefialan que la base de la regulacién de la propiedad industrial se
encuentra en los articulos: 3°) 28, 73,y 89 de la Constitucién (cuadro 4).

De acuerdo con las disposiciones de la LPI, las modalidades a través de
las cuales se protege la propiedad industrial son: invenciones (otorgamiento
de patentes de invencién, registro de modelos de utilidad, de disefios
industriales —dibujos y modelos— y de esquemas de trazado de circuitos
integrados) y marcas y otros signos distintivos (registro de marcas, de marcas
colectivas, y de avisos comerciales, publicacién de nombres comerciales y
declaracién de proteccién de denominacién de origen).

El régimen de las patentes de invencién tiene como autoridad
administrativa al Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial (IMPI)
que es un 6rgano descentralizado de la administracién publica federal, con
personalidad juridica propia y patrimonio propio.

Una invencién es toda creacién humana que permita, en la prictica,
transformar la materia o la energfa para su aprovechamiento con la finalidad
de satisfacer alguna necesidad o para dar solucién a un problema técnico
determinado o que contribuya a mejorar el estado de la técnica; mientras
que una patente es el privilegio que concede el Estado a una persona fisica
o moral para producir o utilizar en forma exclusiva y durante un periodo de
tiempo determinado una invencién (producto o proceso) que haya sido
desarrollado por dicha persona.

Las condiciones de patentabilidad son: novedad (todo aquello que no
se encuentra en el estado de la técnica);* actividad inventiva (proceso creativo

* Estado de la técnica.- Conjunto de conocimientos técnicos que se hacen publicos
mediante una descripcién oral o escrita, por explotacién u otro medio de difusién o
informacion, en el pais o en el extranjero.
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Cuadro 4. Bases de la regulacion de la propiedad industrial
en la constitucién politica de los estados unidos mexicanos

Articulo 28, parrafo 9, establece que no constituyen monopolios los
privilegios que por determinado tiempo se concedan a los artistas
para la produccién de sus obras y los que, para el uso exclusivo de
sus inventos, se otorgue a los inventores y perfeccionadores de alguna
mejora.

Articulo 73, fraccién XXI1X- F sefiala que el Congreso de la Unién esta
facultado para expedir leyes para regular la transferencia de tecnologia
y la generacién, difusién y aplicacién de los conocimientos cientificos
y tecnoldgicos que requiere el desarrollo nacional.

Articulo 89, fraccién XV, faculta al presidente de la Republica para
conceder privilegios por tiempo determinado, con arreglo a las leyes,
los descubridores, inventores o perfeccionadores de algiin ramo de
la industria quimica.

Articulo 3° fraccién Vv, determina que el Estado debe apoyar la
investigacién cientifica y tecnoldgica.

Articulo 3° fraccién VII, establece que las universidades y demds
instituciones de educacién superior a las que la ley otorgue
autonomia, realizardn sus fines de educar, investigar y difundir la
cultura de acuerdo a los principios de este articulo, respetando la
libertad de citedra e investigacion y de libre examen y discusién de
ideas.

Fuente: Berrueco y Mdrquez (2006).

cuyos resultados no se deduzcan del estado de la técnica en forma evidente
para un técnico en la materia) y aplicacién industrial (posibilidad de producir
o utilizar una invencién —producto o proceso— en cualquier rama de la
actividad econémica).

La ley considera como no patentables: los procesos esencialmente
biolégicos para la produccién, reproduccién y propagacién de plantas y
animales; el material biolégico y genético, tal como se encuentra en la
naturaleza; las razas animales; el cuerpo humano y partes vivas que lo
componen y las variedades vegetales.
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El articulado establece que la persona que realice una invencién tiene
el derecho exclusivo de explotarla en su provecho por un lapso de 20 afos
improrrogables, periodo que es acorde con las disposiciones contenidas en
instrumentos juridicos internacionales como el ADPIC’ (articulo 33) y el
TLCAN (articulo 1709).

De acuerdo con el Tratado de Cooperacién en Materia de Patentes, la
ley permite solicitar simultdneamente y en gran numero de paises, la
proteccién de una investigacién por patente mediante la presentacién de
una sola solicitud internacional de patente, que se remite a la oficina
internacional de la Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual
(OMPI) y a la administracién encargada de la bisqueda internacional
designada por el solicitante.

Diversos autores coinciden en que la ley ha sido modificada para brindar
proteccién a la propiedad intelectual y para atender las necesidades del
desarrollo de la biotecnologfa. Berrueco y Mérquez (2006), sefialan que la
ley tiene un avance notorio al permitir patentar productos tecnolégicos que
antes no era posible proteger por esta via, tal es el caso de los procedimientos
biotecnolégicos y genéticos y que es atribuible a la intencién del gobierno
mexicano por atraer inversién extranjera al colocar a México dentro de las
naciones con niveles amplios de proteccién de la propiedad intelectual. Por
su parte, la Academia Mexicana de Ciencias (AMC, 2002) sefiala que a raiz
de la aplicacién de la biotecnologia, la LPI fue modificada para asegurar la
inversion realizada en investigacién y desarrollo. Sin embargo, no se
establecieron los mecanismos para impulsar la investigacién en el pais, por
lo que los efectos de los cambios, solo se han manifestado en un incremento
de las solicitudes de proteccién para inventores extranjeros.

Asi, los resultados de la investigacién cientifica y el desarrollo
tecnolégicos obtenidos en el extranjero estin protegidos por las leyes
mexicanas; sin embargo, los resultados del trabajo de los mexicanos todavia
no se refleja en el nimero de patentes otorgadas en el pafs (cuadro ).

> El ADPIC tiene como objetivo la proteccién de los derechos de propiedad intelectual
para contribuir a la promocién e innovacién tecnoldgica y a la transferencia y difusién de la
tecnologfa.
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Cuadro 5. Patentes otorgadas por nacional del titular

Ao Ttal | México | Alemania| Estados | Francia | Japon| Reino | Swiza | Otros
Unidos Unido Paises

1993 | 6,183 343 458 3,714 251 220 | 206 | 256 735
1994 | 4,367 288 395 2,367 210 175 | 175 | 228 529
1995 | 3,538 148 205 2,198 162 123 | 136 | 109 457
1996 | 3,186 116 214 2,084 108 101 | 70 101 392
1997 | 3,944 112 227 2,873 120 98 90 112 312
1998 | 3,219 141 215 2,060 117 102 | 114 | 101 369
1999 | 3,899 120 351 2,324 209 134 | 124 | 152 485
2000 | 5,519 118 525 3,158 333 243 | 167 | 228 747
2001 | 5,479 118 480 3,237 298 218 | 167 | 181 780
2002 | 6,611 139 736 3,706 335 256 | 197 | 246 996
2003 | 6,008 121 610 3,368 337 197 | 156 | 241 978
2004 | 6,838 162 726 3,552 522 234 | 181 | 315 | L,146
2005 | 8,098 131 806 4,338 558 284 | 234 | 386 | 1,361
2006 | 9,632 132 877 5,180 711 378 | 265 | 506 | 1,583
2007 | 3,933 82 374 2,004 290 173 | 101 190 719

Fuente: IMPI (2007)

Ley Federal de Variedades Vegetales

La Ley Federal de Variedades Vegetales (LFVV) fue publicada en el DOF el
25 de octubre de 1996. En ella se establece un régimen de proteccién
independiente para las variedades vegetales a través de otorgar titulos de
obtentor —en lugar de patentes que otorga el IMPI- funcién que realiza la
Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién
(Sagarpa).

La Sagarpa (2005) sefiala que la ley fue configurada bajo los principios:
de proteccién bajo un sistema acorde al Acta de la Unién Internacional
para la Proteccién de las Obtenciones Vegetales (UPOV)® de 1978; proteccion

¢ La UPOV es una organizacién intergubernamental con sede en Ginebra, Suiza,
constituida por 60 paises y por la Unién Europea, que tiene su origen en el Convenio
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de variedades de todo género y especie vegetal, y que el propio obtentor
proporciona informacién para la concesién de la proteccion.

La UPOV (2002) sefiala que si un pais introdujera un sistema que
no fuera compatible con el sistema armonizado internacionalmente y no
estuviera basado en el Convenio de la UPOV, se crearfan barreras al comercio
y a la transferencia de tecnologia, y los obtentores de los FEstados
miembros de la UPOV dudarfan en divulgar sus variedades en dicho pafs.
Esto significa que los agricultores de ese pafs no podrdn utilizar las
mejores variedades. Es conveniente sefialar que la UPOV realizé una nueva
revisién en 1991, revisién que no ha sido suscrita por México aunque se
comprometi6 con ello en el TLCAN.

La LFVV esta integrada por 48 articulos comprendidos en seis titulos:
disposiciones generales; proteccién de los derechos del obtentor de variedades
vegetales (de los derechos y obligaciones del obtentor, de la solicitud y
otorgamiento del titulo de obtentor, de la transmisién de derechos, de las
licencias de emergencia), comité calificador de variedades vegetales, registro
nacional de variedades vegetales, procedimientos administrativos e
infracciones.

De acuerdo con las disposiciones de la LFVV, corresponde a la Sagarpa
la aplicacién e interpretacién de ley. Esta ley otorga los derechos de ser
reconocido como obtentor de una variedad vegetal y aprovechar y explotar
en forma exclusiva y de manera temporal, por si o por terceros, con su
consentimiento, una variedad vegetal y su material de propagacién, para su
produccién, reproduccién, distribucién o venta, asi como para la produccién
de otras variedades vegetales e hibridos con fines comerciales.

El derecho de obtentor es un derecho juridico mediante el cual se
concede a las personas fisicas o morales que, mediante un proceso de

Internacional para la Proteccién de las Obtenciones Vegetales firmado en Paris en 1961. El
convenio es considerado un instrumento para la cooperacién internacional en materia de
proteccién del derecho de los obtentores, tiene como objeto reconocer y garantizar un derecho
al obtentor de una variedad vegetal nueva, de tal manera que todos los obtentores de los
Estados miembros de la UPOV gozan del mismo nivel de proteccién. Eneste sentido,
el fomento de laarmonizacién internacional es un instrumento indispensable para la
proteccién de las obtenciones vegetales, asi como para el comercio internacional y la
transferencia de tecnologfa.
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mejoramiento, han obtenido y desarrollado una nueva variedad vegetal, el
aprovechamiento y explotacién de la variedad vegetal, en forma exclusiva y
de manera temporal. Con este beneficio se alienta la inversién e investigacién
de nuevas y mejores variedades vegetales facilitando el acceso a nuevas
tecnologfas y mercados. Es conveniente sefialar que existe una diferencia
entre las patentes y los derechos de obtentor, tal como se sefialan en el cuadro 6.

De acuerdo con la LFVV, la vigencia del aprovechamiento exclusivo es
de dieciocho afios para vides, especies perennes (forestales, fruticolas,
ornamentales) y sus portainjertos y quince afios para otras especies. Ademds,
no se requiere el consentimiento del obtentor de una variedad vegetal para:
utilizarla como insumo de investigacién para la obtencién de otras variedades
vegetales, uso propio, uso como grano para consumo o siembra y consumo
humano o animal. A través de esta ley, se protege el material de propagacién
o semilla para siembra de cualquier género y especie vegetal y no se incluyen
algas y hongos en esta definicién. La recepcién, gestién y andlisis técnico

Cuadro 6. Disposiciones mds importantes en materia
de patentes y derechos de obtentor en méxico

Criterio Puatentes Derechos de obtentor
Oficina reguladora IMPI SNICS (Sagarpa)
Legislacion Aplicable | LPI LEFVV
Objeto de proteccién | Invenciones Variedades Vegetales de especies
definidas a nivel nacional
Requerimientos Novedad Universal Novedad
No obviedad Distincién
Aplicacién Industrial Homogeneidad
FEstabilidad

Plazo de proteccién | 20 afios (a partir de la solicitud) | 18 afios para cultivos perennes
15 afos para otras especies (a
partir de la expedicion del

titulo)
Alcancede la Uso comercial en materia Uso comercial en material
proteccién protegida reproducido de la variedad
vegetal.

Fuente: Castanén (2003).
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de las solicitudes de titulo de obtentor estdn a cargo de del Servicio Nacional
de Inspeccién y Certificacién de Semilla (SNICS), érgano administrativo
desconcentrado de la Sagarpa.

Como resultado de la aplicacién de las disposiciones de LFVV (SNICS,
2005) entre 1995 y 2005 se presentaron 538 solicitudes de derechos de
obtentor. De las cuales, 18% corresponde al Instituto Nacional de
Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias; 11% a Semillas y
Agroproductos Monsanto (Asgrow) y 10% a Pioneer Hi-Bred
Internacional, Inc (cuadro 7).

Segtin el origen de las solicitudes, 40% corresponden a residentes en
Meéxicoy el resto a no residentes en el pais, de éstas tltimas 37% corresponde

Cuadro 7. Solicitudes presentadas por solicitante

Niimero| Partici-
Solicitante pacién
‘porcentage)

1 INIFAP 99 18
2 Semillas y Agroproductos Monsanto (Asgrow)| 61 11
3 Pioneer Hi-Bred International, Inc. 54 10
4 Meilland Star Rose S.A. 38 7
5 Driscoll Strawberry Associates, Inc. 35 6
6  Bear Creek Gardens, Inc. 30 6
7 Delta and Pine Land Company 27 5
8  Rosen Tantau, Mathias Tantau Nachfolger 17 3
9  De Ruiter’s Nieuwe Rozen B.V. 15 3
10 Sabritas, S.A. de C.V. 9 2
11 The Regents of the University Of California 9 2
12 V.O.E Oljj Rozen 9 2
13 Berry Genetics, Inc. 8 2
14 Fundacién Sianchez Colin Cictamex, S.C. 8 2
Otros (57) 118 21

Suma 537 100%

Fuente: http://www.sagarpa.gob.mx/snics/archivos/12-c.pdf
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a los Estados Unidos de América, 10% a Francia, 8.5% a Holanda y 44.5%

a otros pafises.

Ley de Bioseguridad de Organismos
Genéticamente Modificados

En 1992 se celebré la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, en la cual se firmaron dos acuerdos juridicamente
vinculantes de importancia ambiental: la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climético y el Convenio sobre la Diversidad
Biolégica (CDB), siendo este tltimo el primer acuerdo mundial enfocado a
la conservacién y el uso sostenible de la biodiversidad. El CDB estd
constituido por 42 articulos y dos anexos y tiene tres objetivos principales:
la conservacién de la biodiversidad, el uso sostenible de los componentes
de la diversidad biol6gica y la participacién justa y equitativa en los beneficios
derivados del uso de los recursos genéticos. Hasta el 2007, son parte en este
Convenio 188 paises, lo que le confiere una alta aceptaciéon mundial.

Derivado del CDB, el 29 de enero del 2000 , se adopté el Protocolo de
Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnologia del Convenio de la
Diversidad Bioldgica, el cual entr6 en vigor el 11 de septiembre de 2003.
El texto se compone de 40 articulos y tres anexos. Su objetivo es contribuir
a garantizar un nivel adecuado de proteccién en la esfera de la transferencia,
manipulacién y uso seguro de los organismos vivos modificados resultantes
de la biotecnologia moderna que puedan tener efectos adversos para la
conservacién y uso sostenible de la diversidad biolégica, teniendo también
en cuenta los riesgos para la salud humana, y centrdndose concretamente en
los movimientos transfronterizos.

El Protocolo fue elaborado para regular la circulacién transfronteriza
de organismos vivos modificados. De tal manera que permite a los gobiernos
sefialar si estin o no dispuestos a aceptar las importaciones de productos
agricolas que incluyan organismos vivos modificados, comunicando su
decisién a la comunidad mundial a través de un centro de informacién
sobre seguridad de la biotecnologia, mecanismo establecido para facilitar el
intercambio de informacién y de experiencias sobre organismos vivos
modificados.
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Al ser un convenio de caracter internacional, era indispensable contar
con un instrumento que permita contar con instancias responsables al interior
del pafs para dar cumplimento a las disposiciones contenidas en el CDB y
en el Protocolo. En este sentido, se elabor6 la Ley de Bioseguridad de
Organismos Genéticamente Modificados (LBOGM), la cual fue publicada
el 18 de marzo de 2005 en el DOE

La LBOGM esta compuesta por 127 articulos, comprendidos en 12
titulos y su objetivo es regular las actividades de utilizacién confinada,
liberaci6n experimental, liberacién en programa piloto, liberacién comercial,
comercializacién, importacién y exportacién de OGMs, con el fin de
prevenir, evitar o reducir los posibles riesgos que estas actividades pudieran
ocasionar a la salud humana o al medio ambiente y a la diversidad biolgica
o a la sanidad animal, vegetal y acuicola.

La LBOGM establece que son autoridades competentes en materia de
bioseguridad de OGMs: la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat); la Sagarpa, la Secretarfa de Salud (SSA); la Secretarfa
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y la Secretaria de Economia (Secon).

La LBOGM establece que para el caso de los permisos de liberacién al
ambiente de OGMs, dependiendo el tipo de producto a regular (articulo 11
y 12), le corresponderd a la Sagarpa o Semarnat, segin sea el caso, su
regulacién especifica. Asi, para el caso de los vegetales que se consideren
especies agricolas, incluyendo semillas, se deberd solicitar el permiso de
liberacién (experimental, programa piloto o comercial) ante la Sagarpa, y
ésta a su vez enviard la solicitud a la Semarnat para obtener un dictamen de
bioseguridad ambiental vinculante, en el entendido de que éste deberd ser
favorable para que la Sagarpa pueda emitir el permiso correspondiente.

La Sagarpa, a través del Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y
Calidad Agroalimentaria (Senasica), en apego a la LBOGM, realiza la
evaluacién de las solicitudes de permiso de liberacién al ambiente de OGMs
y la vigilancia de los permisos otorgados. Durante 2006 y 2007, el Senasica
(2007) otorgd 61 permisos de liberacién de OGMs de uso agricola (solicitudes
resueltas positivamente) para dos cultivos (soya y algodén); en 14 estados:
Sonora, Sinaloa, Tamaulipas, Baja California, Chihuahua, Tlaxcala,
Hidalgo, Campeche, Chiapas, Nayarit, San Luis Potosi, Veracruz, Yucatén,
y Quintana Roo.
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Por otra parte, en el capitulo VI, Del Fomento a la Investigacién
Cientifica y Tecnolégica en Bioseguridad y Biotecnologia, el articulo 28
sefiala que el Ejecutivo Federal fomentard, apoyard y fortalecerd la
investigacién cientifica y tecnolégica en materia de bioseguridad y de
biotecnologia a través de las politicas y los instrumentos establecidos en esta
Ley y en la Ley de Ciencia y Tecnologia (LCyT).

De tal manera que para la biotecnologia establece: impulsar proyectos
de investigacién y desarrollo e innovacién, formacién de recursos humanos
especializados y fortalecimiento de grupos e infraestructura de las
universidades, instituciones de educacién superior y centros publicos de
investigacion, que se lleven a cabo para resolver necesidades productivas
especificas del pafs y que beneficien directamente a los productores
nacionales.

Ademds, en el articulo 29 se instituye que para lograr el fomento a la
investigacién cientifica y tecnolégica en materia de bioseguridad y de
biotecnologia se establecerd un programa cuya formulacién estard a cargo
del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACyT) con base en las
propuestas que presenten las Secretarfas y las demds dependencias y entidades
de la Administracién Publica Federal que apoyen o realicen investigacién
cientifica y desarrollo tecnolégico. Dicho programa formard parte del
Programa Especial de Ciencia y Tecnologia que establece la LCyT.

El CONACYT constituird un Fondo para el Fomento y Apoyo a la
Investigaciéon Cientifica y Tecnolégica en Bioseguridad y Biotecnologia
conforme a la LCyT, al cual se destinaran los recursos fiscales que aporten
las dependencias y entidades para tal fin, recursos de terceros e ingresos que
por concepto de derechos determinen las disposiciones fiscales, que deriven
de actos realizados en aplicacién de esta Ley (articulo 31).

A mas de dos afios de la publicacién de la LBOGM, atin se carece del
reglamento y de las normas oficiales mexicanas que permitan instrumentar
sus disposiciones. No obstante, las tres principales dependencias competentes
en materia de bioseguridad de OGMs han estado otorgando permisos para
suempleo. Ademds, los recursos presupuestales destinados al cumplimiento
de esta ley han sido insuficientes. Por ejemplo, los recursos asignados para
la infraestructura para detectar la entrada al territorio nacional de materiales
que contengan OGMs han sido inexistentes en los presupuestos de la SHCP
de los ultimos tres afios. Tampoco se han instrumentado el Fondo ni el
Programa senalados en la Ley.
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Ley Federal de Produccion, Certificacion
y Comercio de Semillas

Las semillas constituyen uno de los insumos fundamentales en la cadena
productiva alimentaria y para el comercio internacional es importante que
estas cumplan con ciertas caracteristicas. Esta situacién ha motivado que los
paises adopten esquemas de certificacion de semillas para facilitar el comercio.

De acuerdo con la FAO (2004) en los paises en desarrollo, incluyendo
Meéxico, existen dos tipos de sistemas de semillas: por un lado el formal,
que orientado al mercado, se desarrolla mediante la intervencién de los
sectores publico y/o privado; por el otro, el familiar o comunitario, basado
principalmente en el autoabastecimiento, los intercambios, las donaciones
entre vecinos y el mercado informal. El sistema formal se asienta en la
combinacién de la investigacion cientifica con la seleccién de variedades y
las pruebas y controles en laboratorio de las semillas y suelos, lo cual hace
posible introducir nuevas variedades de mejor adaptabilidad y mayor
resistencia a las enfermedades, sequias y a otros factores.

La Ley Federal de Produccién, Certificacién y Comercio de Semillas
(LFPCCS) fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 15 de
junio de 2007 y tiene por objeto regular: la produccién de semillas
certificadas, la calificacién de semillas, y la comercializacién y puesta en
circulacién de semillas.

La LFPCCS esta constituida por 42 articulos comprendidos en 10
capitulos: disposiciones generales; sistema nacional de semillas y del fondo
de apoyos e incentivo; politica en materia de semillas; fomento a la
investigacién y desarrollo tecnoldégico; catilogos; procedimiento de
calificacion de semillas; comercio de semillas; comités consultivos regionales
o estatales de semillas; infracciones y sanciones, y recurso de revisién. El
SNICCS es el responsable de ejecutar su contenido. Ademads, sus disposiciones
son complementarias con las disposiciones de la LFVV.

En el marco de la LFPCCS se creo el Programa Nacional de Semillas,
cuyo objetivo es el coadyuvar a la productividad y competitividad
agropecuaria, facilitando el acceso a mejores semillas, y ofreciendo
condiciones de certeza juridica, desde la investigacion hasta el comercio,
para el ordenamiento del sector. El Programa plantea como meta para 2012
reducir los indices de piraterfa al 10% e incrementar la cobertura de semillas
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certificadas en los principales cultivos basicos al 50%, que implicard la
produccién de 300 mil toneladas de semillas certificadas (cuadro 8).

De acuerdo con el SNICCS (2007), el Catédlogo que establece 1a ley, es
atendiendo estdndares internacionales, y formalizando la posibilidad del
registro de variedades de uso comtin y su armonizacién con otras legislaciones
tales como propiedad intelectual, bioseguridad y recursos fitogenéticos.

Ley Federal de Sanidad Vegetal

La Ley Federal de Sanidad Vegetal (LFSV) fue publicada en el DOF el 5 de
enero de 1994 y tiene por objeto regular y promover, la sanidad vegetal, la
aplicacion, verificacién y certificacion de los sistemas de reduccion de riesgos
de contaminacién fisica, quimica y microbioldgica en la produccién primaria
de vegetales.

De acuerdo con el articulado de la ley, la sanidad vegetal tiene como
finalidad promover y vigilar la observancia de las disposiciones legales
aplicables; diagnosticar y prevenir la diseminacién e introduccién de plagas
de los vegetales, sus productos o subproductos que representen un riesgo
fitosanitario; asi como establecer medidas fitosanitarias y regular la efectividad
de los insumos fitosanitarios y de los métodos de control integrado. Mientras
que la regulacién en materia de sistemas de reduccién de riegos de
contaminacién, tiene como finalidad, promover, verificar y certificar las
actividades efectuadas en la produccién primaria de vegetales, encaminadas
a evitar su contaminacién por agentes fisicos, quimicos o microbiol4gicos.
Las disposiciones de la ley, se centran en la inocuidad, siendo el tema central,
tratar de cuidar que los alimentos que se producen o se importan, para los
consumidores mexicanos, cumplan con las normas correspondientes.

La LFSV incluye 77 articulos distribuidos en cinco titulos y 18 capitulos:
objeto de la ley, conceptos, autoridad competente, consejo nacional consultivo
fitosanitario, medidas fitosanitarias; movilizacién, importacién y exportacion
en materia de sanidad vegetal; campafas y cuarentenas; control de insumos
y actividades y servicios; dispositivo nacional de emergencia de sanidad
vegetal; sistemas de reduccién de riesgos de contaminacién en la produccién
primaria de vegetales; aprobacidn, certificacién y verificacion e inspeccién;
e incentivos, denuncia ciudadana, sanciones, recurso de revisién y delitos.
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Es conveniente sefalas que con base en la ley, el Senasica, érgano
desconcentrado de la Sagarpa, establece las disposiciones para la importacién
de productos agropecuarios.

El 26 de julio de 2007, se publicaron en el DOF modificaciones a la
LESV, con las cuales se incluyen procesos de verificacién y certificacion de
Buenas Pricticas Agricolas (BPA’s)’ y se da la integracién y coordinacién
de los comités estatales y juntas locales de sanidad vegetal, siendo estos un
mecanismo eficiente y equitativo para la atencién a productores. Ademds,
se establecen medidas fitosanitarias y regula la efectividad de los insumos
fitosanitarios y los métodos de control integrado, se fortalecen las atribuciones
de la Sagarpa (elaboracién de normas oficiales mexicanas inspeccién y
vigilancia) y se incrementan sanciones y se tipifican los delitos especiales.

Otras Leyes relacionadas

Existen otras leyes que influyen en la construccién del marco legislativo
para la biotecnologia y con otras dreas de la investigacién cientifica y el
desarrollo tecnolégico, entre las cuales se encuentran las leyes: de Ciencia y
Tecnologfa (LCyT), Federal de Competencia Econémica (LFCE) y la
General de Salud (LGS).

La LCyT reconoce la posibilidad de proteger a un elemento o un proceso
a través de las normas de propiedad intelectual ya que en el articulo 56
fraccién X11, los 6rganos de gobierno de los centros publicos de investigacién
tienen la facultad de determinar las reglas para explotar los derechos de la
propiedad intelectual que surjan de los proyectos de investigacidn,
incluyendo los proyectos para la produccién agropecuaria.

La LFCE tiene por objeto proteger el proceso de competencia y libre
concurrencia mediante la prevencién y eliminacién de monopolios, practicas
monopdlicas y demds restricciones al funcionamiento eficiente de los
mercados de bienes y servicios. La aplicacién de las disposiciones de la ley

" El articulo 5° de la LFSV sefiala como Buenas Practicas Agricolas (BPA’s) al conjunto
de medidas higiénico-sanitarias minimas que se realizan en el sitio de produccién primaria de
vegetales, para asegurar que se minimiza la posibilidad de contaminacién fisica, quimica y
microbiolégica de un vegetal o producto fresco.
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corre a cargo de la Comisién Federal de Competencia, érgano que depende
de la Secon.

La LGS, en sus articulos 282 bis, 282 bis-1y 282 bis-2; sefala que se
deberd notificar a la Secretaria de Salud de todos aquellos productos
biotecnolégicos que se destinen para el uso y consumo humano. Asimismo,
el Reglamento de Control Sanitario de Productos y Servicios establece, en
sus articulos 164, 165, 166 y 167; que los responsables del proceso de los
productos biotecnolégicos deberdn presentar ante SSA la informacién técnica
de los resultados de estudios que sustenten su inocuidad y estabilidad, estando
su comercializacién sujeta a la evaluacién que se realice. El Reglamento de
Control Sanitario de Productos y Servicios y el Reglamento de la Ley
General de Salud en Materia de Publicidad, establecen las condiciones de
etiquetado y publicidad para los productos biotecnolégicos destinados al
uso y consumo humano.

A estas leyes se deben de sumar las Leyes: Federal de Sanidad Animal,
de Ingresos de la Federacion, Federal de Derechos, de Impuesto sobre la
Renta; y Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, asi como
el Cédigo Penal que impactan sobre la gestion de la biotecnologia en el
pas.

Programa Sectorial

En el Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario y Pesquero 2007-
2012 (PSDAP 2007-2012) el Ejecutivo Federal senala que utilizard a la
biotecnologia como una herramienta de produccién agropecuaria, bajo los
principios:

1. Promover el uso de la biotecnologia para desarrollar nuevas
variedades que permitan incrementar la produccién y calidad de
los productos agricolas;

2. Desarrollar un marco juridico nacional a través del cual se pueda
promover el comercio, garantizando a su vez la sustentabilidad
con base en criterios cientificos; y

3. Proteger la salud humana y la variabilidad genética del pais.
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El Programa en el objetivo 4 establece: Revertir el deterioro de los
ecosistemas, a través de acciones para preservar el agua, el suelo y la
biodiversidad. Dentro de este objetivo, se incluye la estrategia: Bioseguridad
y conservacién de la agrobiodiversidad”. Para lo cual propone cuatro lineas
de accién:

*  Crearel Centro Nacional de Recursos Genéticos para la Agricultura
y la Alimentacién, como depositario de las colecciones de especies
de importancia estratégica para la agricultura nacional;

* Fortalecer la red de bancos de germoplasma para ordenar y
resguardar de forma segura el material genético en el Sistema
Nacional de Recursos Filogenéticos;

*  Promover el uso sustentable e impulsar la creacién de una Ley de
Conservacién y Aprovechamiento de los Recursos Fitogenéticos
para la Alimentacién y la Agricultura; y

*  FEstructurar la Comisién Nacional de Recursos Genéticos Animales,
dotindola de mas operatividad y participacion en las asociaciones
de productores y en la evaluacién de las propuestas de inversion
de la Sagarpa en mejoramiento genético animal.

De tal manera que el pais se prepara, al menos desde el punto de vista
de la Sagarpa, para hacer uso de la biotecnologfa con base en los instrumentos
legales con los que cuenta y dar cumplimiento al Tratado Internacional
sobre Recursos Fitogenéticos para la Agricultura y la Alimentacion.

México, a través del Programa denominado Sistema Nacional de
Recursos Fitogenéticos (Sinarefi), ha desarrollado acciones especificas para
la conservacién, aprovechamiento sustentable y creacién de capacidad. Sobre
el tema, ya existe una propuesta de Ley de Acceso y Conservacién a los
Recursos Filogenéticos elaborado por la Sociedad Mexicana de Fitogenética,
A.C. (Somefi) con el apoyo de la Sagarpa. Segin esta sociedad, esta ley
servird para contar con un marco normativo que dé certidumbre juridica
para la conservacién y acceso al germoplasma y de la distribucién equitativa
de los beneficios se deriven (SNICSS, 2006). En dicha propuesta, la
biotecnologia jugard un papel importante a través de los diversos instrumentos
biotecnolégicos (cultivo de tejidos, micropropagacién, crioconservacion y
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selecci6n asistida por marcador) utilizados para la conservacién de la riqueza
natural del pafs.

Comentarios

Las definiciones de biotecnologfa sefialan que ésta abarca un amplio conjunto
de conocimientos derivados de diversas disciplinas. Sus procesos y
productos, como resultado de la investigacién cientifica y el desarrollo
tecnoldgico para el comercio internacional, han requerido de la proteccién
de la propiedad intelectual en México.

La existencia del marco legal para la biotecnologia en el pais responde
a los acuerdos y tratado internacionales que ha firmado con el objetivo de
facilitar el comercio y las inversiones.

No obstante la influencia del contexto internacional en las legislaciones
nacionales; al aplicar los mandatos derivados de los compromisos
intencionales, el pais deberfa interpretarlos conforme a sus prioridades locales
en sus politicas nacionales, de tal manera de hacer una traduccién a las
necesidades y potencialidades del pafs.

La biotecnologfa, al emplear a los seres vivos, enfrenta a los gobiernos
al reto de establecer cual es su funcién sobre los bienes ptblicos y privados
en una economia de mercado (la cual considera que todas las cosas tienen
un precio en el mercado).

La emisién de leyes mexicanas para la biotecnologia, como las que se
han revisado a lo largo del documento, es insuficiente al considerar que su
instrumentacién esta pendiente, entre otras razones, por carecer de recursos,
por la falta de informacién y de definicién de hacia donde y para que sirve
la biotecnologia en México. Serfa deseable dar cumplimiento a las
disposiciones contenidas en la LBOGM de elaborar el Programa Nacional
de Biotecnologia para atender los requerimientos de los productores
mexicanos y de un fondo para financiar la investigacién y desarrollo.

Entre los desafios que tiene el pafs se encuentran el aumentar la
produccién de alimentos y proteger el capital natural con que cuenta el
pais. En donde la biotecnologia podria contribuir de manera importante,
pero para ello es necesario considerar en las necesidades y potencialidades
nacionales. Existe la capacidad en los cientificos mexicanos dedicados a la
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biotecnologia (muchos de ellos considerados del mis alto nivel en el dmbito
internacional) pero carecen de incentivos y de rumbo, e inclusive su trabajo
ha sido condenado (a una especie de destierro) por la desinformacién sobre
los alcances y limitaciones de la biotecnologia incluyendo el manejo
inadecuado de los riesgos asociados al uso de los OGMs.

FEl capital natural podria ser cuidado y aprovechado en beneficio de los
mexicanos haciendo uso de las herramientas biotecnolégicas, por lo que se
requiere de tomar decisiones para conjuntar los compromisos internacionales
en los temas de comercio y de medio ambiente. En este sentido, es necesario
un mayor dinamismo en la revisién y aplicacién de marco normativo que
rige a la biotecnologia. Tarea pendiente entre legisladores y Ejecutivo.

Las inversiones en investigacién cientifica y desarrollo tecnolégico
requieren de un marco que les dé certidumbre debido a que la consolidacién
de estas investigaciones, como productos en el mercado, requiere de varios
afios. Al respecto, las leyes sobre propiedad intelectual proporcionan esta
certidumbre que requiere para que el desarrollador pueda recibir los
beneficios derivados de su inversion.

El pais puede hacer uso de las patentes o de los derechos de obtentor,
una vez que su tiempo ha concluido, para generar mayor conocimiento
sobre lo que otros paises han desarrollado, asi como opciones para la
satisfaccion de las necesidades nacionales. Aspecto sobre el que no cuenta
con informacién.

Se requiere del desarrollo de una biotecnologia propia, que responda a
las necesidades de los mexicanos, de lo contrario se corre el riesgo de que el
pais se convierta en un consumidor y con muy baja capacidad para manejar
el riesgo que pudiera implicar la importacién de los productos de la
biotecnologia moderna. Un paso para ello, lo constituye el que por primera
vez se establezca, en el programa sectorial sobre la agricultura, la posicién
que las dependencias responsables de la politica de produccién agricola,
pecuaria y pesquera del pais tendrdn respecto a la biotecnologia,
particularmente a los productos provenientes de la ingenierfa genética.

Para el futuro cercano, el gobierno mexicano buscar dar cumplimiento
a otro compromiso internacional: el Tratado Internacional sobre Recursos
Fitogenéticos para la Agricultura y la Alimentacién. En este caso, como en
muchos otros, es necesario que la informacién esté disponible para la sociedad,
que haya un andlisis cuidadoso de sus ventajas y sus desventajas, y de sus



256 LEGISLACION PARA EL. DESARROLLO RURAL

implicaciones para los mexicanos y para los duefios de los recursos
naturales, que incluyen a la sociedad rural.

Para la comunidad cientifica, la sociedad actual esta en el siglo de la
biotecnologfa y son vigentes sus aseveraciones de que sus conceptos y alcances
han sido motivo de desinformacién y confusién. En este sentido, es
indispensable informar sobre que es la biotecnologia, sobre sus alcances,
sobre sus posibles beneficios y riesgos asf como sus impactos en la sociedad.
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