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EL CAMBIO INSTITUCIONAL EN MEXICO Y SU IMPACTO EN LAS
ORGANIZACIONES CAMPESINAS

LA INSTITUCIONALIDAD EN EL SECTOR RURAL

Maria Angeles Guzman Molina

En las dos ultimas décadas en México se ha producido un cambio en las instituciones estatales relacionadas
con el campo, asi como en los lineamientos fundamentales de la politica publica. En el primer caso, del
cambio institucional, puede mencionarse la modemizacion y la descentralizacion como dos ejemplos de esta
transformacion. La politica publica, por su parte, ha dejado de sustentarse en la premisa del desarrollo a
través del subsidio estatal para basarse mas en criterios eficientistas y productivistas.

El objeto de esta ponencia es analizar las implicaciones que estos cambios institucionales tienen en las organizaciones de
productores campesinos.

Las organizaciones campesinas adquieren un cardcter especifico por el tratamiento que la politica publica les otorga. La politica
publica dirigida al desarrollo del campo, a su estructuracion y a la productividad, requiere para su aplicacion de interlocutores
adecuados para recibir los beneficios y operar las lineas de accion que marcan sus contenidos. Especialmente desde 1982, en el
Plan Nacional de Desarrollo presentado por el presidente Miguel De la Madrid, la organizacion de productores aparece como
exhortacion para solucionar los problemas del minifundio en relacion con la productividad, para fortalecer la gestion campesina y
para lograr una representacion adecuada. Llega incluso a denominarse a esta propuesta organizativa, organizacion integral. A lo
largo de los tres Gltimos sexenios presidenciales se ha continuado promoviendo la organizacion campesina con los mismos
postulados.

Los poderes publicos han privilegiado a la organizacion campesina como recepticulo y operador de las politicas dirigidas al
campo, no obstante, la reestructuracion administrativa que ha implicado la descentralizacion ha dado lugar a formas de
particpacion que no estaban contempladas en las politicas publicas, conformandose asi un nuevo espacio de representacion que ha
contribuido a la democratizacion del régimen.

Politicas de Modernizacion

Desde la Revolucion Mexicana, la idea de modernizar el campo y hacerlo productivo, paso por la definicion de una reforma
agraria, la que ademas se planteaba como respuesta a las demandas de los campesinos que participaron en la revolucion. Sin
embargo, entre los lideres politicos no hubo un acuerdo claro sobre la reforma agrana que debia emprender el Estado, ni del
papel de ésta en el desarrollo econdmico nacional. Una posicion que se consolidd como dominante a finales de la década de 1930
fue la de Lazaro Cérdenas (1934-1940), cuando determind una reforma con una vision de desarrollo agricola basado en su
principal producto: el ¢jido (Warman, 1984). Ante esta vision de Cardenas, se requeria un interlocutor adecuado para la
aplicacion de la politica publica.’ Las condiciones de fragmentacion y de enfrentamientos ideologicos y programiticos de las

I En este sentido, tomo como premisa las conclusiones de Moyano (1988), el cual afirma que los poderes publicos tratan de construir el interlocutor idéneo pam la
aplicacion de las politicas.



organizaciones campesinas, asi como las resistencias de los latifundistas a la expropiacion, con la secuela de violencia en el
campo que esta situacion conllevaba, hacian pensar que la unidad de una organizacidén a nivel nacional era indispensable para
llevar a cabo la reforma que el presidente pretendia. Asi, por la intermediacion de Cardenas, se conformo la Confederacion
Nacional Campesina (CNC), la que més tarde se incorporaria al partido de la Revolucion (CNC, 1988). La CNC, tuvo un caracter
de interlocucion en ese periodo presidencial que gano a costa de su autonomia, pero con ello, pudo consolidarse como la
organizacion campesina representante del interés principal de sus miembros: el reparto agrario. El interés basado en el reparto
agrario, surgido de la revolucion mexicana, no tenia una finalidad productivista, sino redistributiva. Por ello, el reparto agrario no
se hizo sobre la base de una unidad productiva viable, como en el caso del gobierno de la V Republica en Francia.

Desde este impulso, los siguientes sexenios manejaron la misma orientacion de la reforma, pero con acciones que contrastaban la
intencion. El ritmo del reparto disminuyd, pero no sélo eso, sino también el apoyo estatal para que el ejido cumpliera con la
funcion que se le habia asignado (Mackinlay, 1991). De esta manera se disocio el discurso ideoldgico que sostenia la reforma
agraria con los hechos derivados de la politica agricola. La politica se orientd por un modelo de desarrollo basado en la propiedad
privada de la tierra con explotacion de tipo capitalista. La organizacion corporativa de los campesinos nada pudo hacer frente a
estas politicas perdiendo su papel de interlocutora y convirtiéndose en el brazo controlador del Estado en el campo. En los afios
posteriores a 1940 se consolido este papel en una relacion corporativa® con el partido y el Estado y una relacion clientelar de las
dirigencias con los poderes publicos y el partido. La relacién organizacidn corporativa-partido-Estado, conformd, después de
1940, la estructura del sistema de representacion de los campesinos que por su consolidacion en la fase posrevolucionaria se ha
convertido en un sistema tradicional.

Estos intentos de reorientar la reforma agraria, coincidieron con la crisis que se registrd en el campo desde la década de los afios
sesenta -provocada en mucho por el descuido de la produccion ejidal y por el fracaso de la produccion capitalista para enfrentar
los mercados mundiales. Con la idea de contrarrestar esta crisis, Lopez Portillo (1976-1982) llevd a cabo una politica de
productividad y de rescate de la soberania alimentaria a través de dos grandes programas: la Alianza para la Produccion y el
Sistema Alimentario Mexicano (SAM). Para ello intentd otorgar seguridad en la tenencia de la tierra declarando terminada la fase
del reparto agrario y afirmando la necesidad de pasar a una nueva etapa de la reforma agraria: la reforma agraria integral, la cual
debia incluir el desarrollo productivo. De esta manera se trataba de integrar el aspecto agrario y el productivo en el desarrollo
rural, pero en una vision que no incluia el reparto, aunque si al ejido y a los campesinos. Sin embargo, las diferencias creadas
entre diversos ejidos provocaron que las posibilidades de aprovechamiento de los beneficios de la politica publica fueran también
diferenciadas.

La estrategia para el desarrollo econdémico y social se orientd durante el sexenio de Miguel De la Madrid (1982-1988) a recuperar
el crecimiento y mejorar el desarrollo mediante dos lineas fundamentales de accion integradas en la Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988: la reordenacion econdmica y el cambio estructural. (SPP, 1983; 28). La intencién de modernizar el aparato
productivo haciéndolo eficiente y eficaz, la racionalidad en la aplicacion de recursos y la reactivacion de la responsabilidad del
sector privado en los mecanismos del mercado, complementaron el marco de la orientacion de la politica econémica. Sin
embargo, en los ajustes al gasto, en la reduccion de funciones de los organismos estatales que regulaban algunos aspectos
mercantiles y de crédito, fue donde la nueva orientacion se hizo patente.

La politica hacia el campo tuvo una sola linea de aplicacion bajo el modelo de desarrollo rural integral. El objetivo principal de la
estrategia era:
El mejoramiento de los niveles de bienestar de la poblacion rural con base en su
participacion organizada y la plena utilizacion de los recursos naturales y
financieros, con criterios sociales de eficiencia, permanencia y equidad,
fortaleciendo su integracion con el resto de la nacion (SPP, 1983, p. 267)

Parte de este programa general fue lo que se denomin6 como reforma agraria integral:
El concepto de desarrollo rural integral supera la etapa de simple redistribucion de la tierra, para
poner énfasis en la seguridad juridica de su tenencia, en la organizacion, en el apoyo a la produccion,
en mecanismos mas eficientes de comercializacion y en la promocion del desarrollo social, todo ello
bajo el concepto de plena responsabilidad de los campesinos. (De la Madrid, 1987: 267)

En la politica agraria de Miguel De la Madrid, asi como en su antecesor, el reparto de tierra seria un objetivo secundario frente al
prioritario de establecer la seguridad en la tenencia de la tierra y el fomento a la produccion. Esto ltimo con objeto de eficientar
la reforma, completarla haciendo productores a los campesinos dotados de tierra, apoyarlos, ya no mediante la concesion, sino en

2 Respecto a corporativismo, me refiero a él como a la situacion de subordinacion o a las relaciones heteronomas con el partido y con el Estado (Pizzorno, 1983)



el proceso productivo.’

Pero el apoyo al proceso productivo se acompaid por las consecuencias de la reduccion de la administracion publica, al mismo
tiempo que se llevaban a cabo medidas que obligaban a los productores a incorporarse a mercados sin las protecciones de antes.
La liberalizacion de precios, la disminucion de la intervencion en la comercializacion de productos e implementos agricolas,
impactaron de forma negativa en muchos de los productores que no estaban preparados para accesar a un mercado liberalizado.
Los precios de garantia se mantuvieron con objeto de incentivar la produccion, pero los productos protegidos se fueron
reduciendo, asi como el monto real de los precios.* Otra medida que se conjugd con esta situacion fue la reduccion del gasto
publico en el sector primario, lo cual se tradujo en contracciones importantes en el fomento a la produccion campesina y en la
falta de inversiones sobre el sector en general.’ La soberania alimentaria que fue parte de los objetivos de este Plan, no se logro en
el sexenio.’

Una de las bases estratégicas del programa consistia en promover la organizacion de productores con el fin de enfrentar el
problema del minifundio creado a partir del reparto de tierras, a través de la organizacion de los campesinos en unidades de
desarrollo rural. Para entonces, el minifundio se consideraba ya un problema para el desarrollo rural, ya que se veia la
pulverizacion de la tenencia de la tierra como causa de la improductividad y de la imposibilidad de competir en los mercados,
tanto nacionales como internacionales. La asociacion de productores podia dar lugar a unidades productivas susceptibles de ser
modernizadas.

La participacion de la poblacion rural se considerd indispensable para promover su actuacion como sujeto de desarrollo. El
desarrollo rural se concibi6 ya no s6lo como obra del Estado sino también de la poblacion organizada. Por lo tanto, la eficiencia
del programa correspondia a ambas instancias; se compartian las responsabilidades. En el PND se sefialaba, ademas, que el
crédito, aseguramiento, insumos, inversion ptblica y demas apoyos, se otorgarian a los campesinos organizados. Para impulsar la
organizacion campesina

. sera necesario partir de un concepto de organizacioén integral, en donde ésta
constituya la linea central del desarrollo rural y tenga como objeto, en el corto
plazo, integrar unidades bdasicas de desarrollo rural integral, de acuerdo a las
diversas modalidades de tenencia de la tierra. Estas unidades hardn posible
incrementar la eficiencia de los servicios y apoyos que reciban los campesinos;
propiciaran la aplicacion ventajosa de tecnologias favorables a la produccion con las
consecuentes economias de escala; auxiliaran a los campesinos para que desarrollen
todas sus actividades productivas y significardn un instrumento adicional para la
defensa de sus intereses. (SPP, 1983: 293)

El fortalecimiento de la organizacidon para la produccion, fue apoyado en este sexenio con programas
especificos de fomento organizativo; esta politica se dio en un marco de accion real como lo fue la
transferencia de responsabilidades a los productores, y en un ambiente de participacion, si no
formalizado, si desarrollado concretamente por varias organizaciones de productores. De esta
manera, comenzaron a tener aceptacion en el plano de la politica publica varias organizaciones

3 En este sexenio se ejecutaron 8 millones de hectareas, mientras que se expidieron s6lo 5 millones, correspondiendo a la dotacion mas baja en numero de ejidos
desde 1915: 1°649,681 (Mackinlay, op. cit.: 150 y anexos)

4 En 1983 el presidente informé que los precios de garantia del trigo se elevaron en un 103%, los del maiz en 81% y los de la cebada en 180% (De la Madrid,
1983: 66). Sin embargo, estudios del Banco de México y de la SARH detectaron una disminucion real en el precio del maiz durante el periodo presidencial de
40.1%, en el frijol de 47.9% y en el trigo de 33.4% (Fritscher y Steffen, 1991: 107) Cabe seilalar que en los primeros afios de la gestion de Miguel De la Madrid se
registraron importantes movilizaciones campesinas reivindicando precios de garantia mas justos, en las cuales participaron organizaciones autdnomas afiliadas a
UNORCA, organizacion que se acercdé mucho a la administracion de este sexenio.

5 La comparacion en el monto absoluto es dificil establecer debido a la inflacion en esos afios, sin embargo, los niimeros relativos reflejan el papel secundario de
la agricultura. El porcentaje de la inversion publica destinado al agro bajo de 10.5% en 1982 a 6.0% en 1988. (Fritscher y Steffen, op. cit.:102)

6 En 1983 se importaron 8.5 millones de toneladas de maiz, sorgo y soya (De la Madrid, 1983: 66). En 1984, el presidente informé que el pais era autosuficiente
en algunos productos basicos, sin embargo, la produccion de maiz era 25% deficitaria; también era insuficiente la produccion de sorgo, arroz y oleaginosas (De la
Madrid, 1984: 137).



auténomas que luchaban por organizar su produccion y cuyo objetivo basico era la apropiacion de
su excedente liberandose de la dependencia en su proceso productivo de las instituciones publicas.
Sin embargo, el fortalecimiento de estas organizaciones como interlocutores ideales de la politica
publica se vio obstaculizado por los continuos recortes presupuestales y por la necesidad politica de
mantener el régimen autoritario, funcién que cumplia la organizacion corporativa. No obstante, el
reconocimiento que obtuvieron las organizaciones de productores, independientemente de su
incorporacion o no al sistema de representacion tradicional, significo el inicio de nuevas formas de
gestion y el acercamiento hacia el gobierno, el cual se consolidaria en el sexenio siguiente.

En el plan presentado por el presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), aparece nitidamente una
concepcion de desarrollo y del modelo econdmico que orientaria sus politicas econdmicas.” La
modernizacion economica incluia la modernizacién del campo como un aspecto prioritario. El
campo debia apoyar la competitividad de la economia mexicana, incluyendo la produccion
campesina. Se requeria para ello de organizaciones de productores fuertes, certeza juridica en la
tenencia de la tierra y un mejor aprovechamiento de su potencial. Esta era la estrategia para
competir con eficiencia en un mercado internacional que se abriria ain mas con el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte. En este contexto se modifico el articulo 27 constitucional en
1992. El nuevo marco juridico enlazaba la necesidad de la certeza juridica con los mecanismos de
produccion con el fin de promover el programa integral para el campo.®

La reforma de 1992 suprimio el derecho de los pueblos a solicitar tierra; se mantuvo el derecho territorial de los pueblos
indigenas; la propiedad ejidal de uso comin y predial continu6 siendo inalienable, no asi la de uso agricola que a partir de
entonces puede ser vendida. Las sociedades comerciales adquirieron el derecho de ser propietarias y asociarse con los ¢jidos. De
esta forma se puso fin al reparto de tierras comenzado después de la Revolucion de 1910. (Presidencia de la Republica, 1994)

El programa de modernizacion del campo seria coordinado por la SARH, mediante una modalidad nueva: los convenios de
concertacion (Salinas, 1989). Este aspecto era fundamental en la politica de modernizacion, de tal forma que se cre6 una
subsecretaria de concertacion (Presidencia de la Republica, 1994). De lo que se trataba era de establecer convenios directamente
con las organizaciones de productores para liberar fondos que serian utilizados en proyectos productivos especificos. Los
convenios establecian compromisos entre el poder ejecutivo y las organizaciones, puramente productivos y financieros.

La Descentralizacion

La reestructuracion econdomica emprendida por el gobierno de Miguel De la Madrid, se acompaiié de un cambio en el modelo
central-estatal de desarrollo a través del impulso otorgado a la descentralizacion, la cual fue orientada con mayor énfasis
administrativo que politico. Se trataba de llevar al pais a una produccién competitiva en los mercados internacionales, por lo que
se requeria una administracion eficiente y racional. La planeacion y la descentralizacion fueron el corolario de la politica
econdmica, su marco politico-administrativo. La planeaciéon democratica con el fin de construir consensos y racionalizar la accion
publica; la descentralizacion con objeto de redistribuir la responsabilidad.

La descentralizacion ha sido una preocupacion que no solo tiene que ver con una forma de administracion mas eficiente. En este

7 La crisis y el fracaso econdmico que enfrentaba México, eran, segun el discurso del presidente, resultado de una serie de politicas equivocas del pasado, cuyo
objeto habia sido sostener artificialmente parametros de desarrollo. Pero tales medidas habian mostrado ya su inconsistencia: “En la actualidad, un gran nimero de
naciones ha adoptado procesos profundos de modernizacion econdmica. Estos procesos se apoyan, en buena medida, en la supresion o modificacion de
regulaciones excesivas o mal disefiadas que gravitan sobre el potencial de sus economias, en una mayor competitividad econdmica interna y externa, en la
prioridad de las acciones encaminadas a fortalecer y modernizar sus estructuras e infraestructuras productivas, en la adopcion de técnicas basadas en los
importantes progresos tecnologicos que caracterizan al mundo de hoy, y en la correccion de desequilibrios generados por una actividad estatal que, en su tiempo,
se basoé en el supuesto de que el gasto publico deficitario era un medio capaz de formantar un dinamismo sostenido de la capacidad productiva.” (SPP, 1989: 6)

8 El presidente anuncio la reforma al al articulo 27 de la siguiente manera: “Promoveré un programa integral de apoyo al campo con recursos adicionales para
capitalizarlo, abrir opciones de proyectos productivos y de asociacion, y proteger la vida en comunidad. Esto requiere también de reformas a la legislacion agraria
que mantengan claramente lo ya ganado y que faciliten las luchas futuras del pueblo campesino por su dignidad y bienestar. En ello la decision habra de
corresponder a la Soberania de este Congreso. No se trata de soluciones absolutas; tampoco de resolver el minifundio volviendo al minifundio. Pero si de sembrar
una nueva semilla de libertad y de autonomia en el campo para que los campesinos puedan defender sus intereses y obtener bienestar, por ellos mismos, con el
apoyo y el respeto del Estado (...). Ratificaremos la vigencia de las tres formas de propiedad que establece la Constitucion para el campo: ejidal, privada y
comunal. El ejido permanecerd, pero promoveremos su transformacion” (Salinas de Gortari, 1991: 56).



sexenio se observaron dos lineas de descentralizacion: una administrativa y una politica. La primera se refiere a la redinamizacion
de espacios administrativos, la cual implica un conjunto de “reglas para la divisién de responsabilidades de politica ptblica entre
un niimero de agencias gubernamentales auténomas”.’ La segunda, implica la transferencia de poder de una instancia central
hacia gobiernos locales (ver Carrillo, et al, 1998).

En la primera linea, De la Madrid redinamizo los espacios de planeacion y aplicacion de las politicas en los
niveles estatales y municipales, mediante la transferencia de funciones a los Consejos de
Planeacion para el Desarrollo en los estados y en los municipios (COPLADE Y COPLADEM). A
partir del PND, se establecieron convenios con los estados para elaborar los planes de desarrollo
estatales en coordinacion con el PND. De manera similar, se intenté que los municipios formularan
sus planes de desarrollo en sus &mbitos de operacion.

La descentralizacion fue profundizada en el periodo de Salinas, mediante la aplicacion del Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL), ya que se transfirio a los estados y municipios importantes funciones bajo el esquema del programa. Los estados
obtuvieron un gran margen de accidn para determinar las obras a realizarse en su interior que involucraran a mas de un municipio,
por ejemplo, la construccion de obras publicas como carreteras, hospitales, etc. Pero los municipios fueron mucho mas
dinamizados. Ellos fueron los encargados de evaluar y aprobar las obras que proponian los comités de solidaridad, ya que entre
sus funciones se encuentran los servicios publicos y por lo tanto, su participacion se fortalecid con las obras de servicios que se
promovieron mediante el PRONASOL. El municipio también se reactivo a partir de su papel en la administracion de los recursos
dentro de la linea productiva, ya que se convertio en el principal promotor y gestor para estos recursos. Asi comenzo6 el desarrollo
agropecuario a descentralizarse, adquiriendo territorialidad en los estados y municipios.

La descentralizacion administrativa con respecto al campo ha tenido su mayor impulso durante la gestion del presidente Zedillo
(1994-2000). La Alianza para el Campo, su principal programa, incluye la federalizacion de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Desarrollo Social (SAGAR), por lo que implica una fuerte participacion de los gobiernos estatales en las acciones del
programa. Asi, en octubre de 1995 se anunci6 que en 1996 los Distritos de Desarrollo Rural, asi como el 86% de las 126
funciones operativas de la secretaria se transferirian a los estados. El Gobierno Federal mantendria la formulacion, evaluacion y
supervision de las politicas, asi como lo correspondiente a la sanidad y coordinacion de programas especiales. De esta manera, los
estados adquierieron una gran autonomia para la elaboracion y puesta en marcha de los programas, siguiendo so6lo lineas
orientativas del programa nacional.

La continua accion descentralizadora en el campo administrativo confiere una redinamizacion de los espacios estatales y
municipales. Las organizaciones con representaciones regionales, deben mostrar una mayor flexibilidad. Si antes la organizacion
nacional era lo mas adecuado para interactuar con administraciones centrales y politicas que se elaboraban y aplicaban desde tal
administracion, ahora la descentralizacion confiere un margen importante para la accion local, ya que ahi se producen formas de
gestion que tienen un sentido en un ambito en donde se toman decisiones.

La descentralizacion administrativa se reforzo con la descentralizacion politica llevada a cabo mediante la reforma al articulo 115
constitucional referente al municipio. Esta reforma se llevé a cabo en 1983 bajo la iniciativa del presidente Miguel De la Madrid,
con objeto de fortalecer las gestiones municipales y dar mas fuerza a su impulso descentralizador.

Con la reforma de 1983 se otorg6 al municipio la capacidad de obtener ingresos por los servicios prestados y administrar
libremente sus propios ingresos'’. Al mismo tiempo se fortalecié y aument su responsabilidad sobre su funcién como prestador
de servicios; se le asigno la tarea de llevar adelante la planificacion urbana y se le faculto para celebrar convenios con los estados
o con la federacion para conseguir recursos que le permitieran asumir sus nuevas obligaciones. Asi, los municipios adquierieron
mayor autonomia con respecto a los gobiernos estatales. La posibilidad de ejercer su proprio presupuesto permite al municipio un
cierto margen de accidn, el cual se ve sumamente limitado precisamente por el monto de sus ingresos. Seglin estimaciones
presentadas por Lorenzo Meyer (1994) el 80 % de los ingresos municipales son para cubrir sus propios gastos, por lo que es muy
dificil que puedan incidir en otros aspectos de la vida econdmica del municipio mas alla de la prestacion de servicios. Sin
embargo, la Ley de Planeacion les concede una posibilidad mas amplia. Asi como en los estados se instituyen los COPLADE, a
nivel municipal se impulsan los COPLADEM, con el fin de elaborar los planes de desarrollo municipales, de tal manera, que los

9 Definicion de Thomas J. Anton, citado en Carrillo, et.al., 1998, p. 2.

10 Los ingresos municipales estan formados por: las contribuciones sobre la propiedad inmobiliaria, “las participaciones federales, que seran cubiertas por la
federacion a los municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente se determinen por las legislaturas de los estados, y los ingresos derivados de
las prestaciones de servicios publicos a su cargo.” (Massolo, op. cit.: 140)



municipios pueden ser agentes de desarrollo. Por otra parte, la posibilidad de convenir, tanto con el gobierno estatal como con el
federal, hacen crecer su papel de gestoria ante ambos niveles de gobierno.

Otro aspecto limitante en la gestion municipal, es la capacidad administrativa real. La nueva funcionalidad del municipio, asi
como la necesidad de establecer convenios bajo determinadas normativas y el desarrollo social en general, requieren de una alta
capacidad organizativa y administrativa; la capacitacion técnica esta asociada con un mayor desarrollo del municipio. Sin
embargo, muchos municipios en México siguen presentando caracteristicas rurales y entre ellos la mayoria se registra con alta o
muy alta marginacion.!! Una dificultad mas respecto a la eficiencia administrativa es el poco tiempo de que se dispone para llevar
a cabo algun programa. El periodo de un gobierno municipal es de tres afios, sin posibilidad de reeleccion. La oportunidad de
asimilar una capacitacion para el ejercicio administrativo también es muy reducida; en el siguiente periodo, como es tradicion en
la administracion publica, el equipo cambia.

Pero con la reforma y las politicas de descentralizacion se abrid otra via de legitimacion de la autoridad, que
no es tan directa e inmediata como la eficiencia administrativa, y es la promocion del desarrollo. El
disefio de la politica de descentralizacion, asi como la Ley de planeacion reforzaron esta
posibilidad. El municipio puede trabajar en la construccion de su plan de desarrollo involucrando a
su poblacion. Entre sus funciones estan buscar establecer convenios con el gobierno estatal y con el
federal para lograr su desarrollo. Asi mismo, el municipio es un actor en la concertacion con las
dependencias federales para elaborar los planes sectoriales y su aplicacion. Pero como acabo de
decir, en estas funciones se atraviesan los problemas de jerarquia de poderes, subordinaciéon a lo
federal, falta de recursos, falta de capacitacion, y la propia voluntad politica de las autoridades
municipales. No debe olvidarse que como autoridades estan en conexiéon con el poder del Estado
pero también como representantes de sus municipios ante los otros niveles de gobierno.
Desempefian, por tanto, dos papeles. La autoridad municipal puede decidir s6lo actuar como agente
del gobierno central y como ejecutor de politicas federales y “funcionar s6élo como una unidad
desconcentrada del aparato estatal central o de las gubernaturas o puede conducirse como
representante legitimo de la colectividad municipal desarrollando las potencialidades de su
economia y de las relaciones intergubernamentales, de las relaciones comunitarias con la base
social”. (Massolo, 1992.: 140)

La adaptacion de las organizaciones campesinas”

Las politicas de modernizacion y descentralizacion se asentaron sobre un hecho registrado con anterioridad:
la diversificacion de los productores campesinos. Esta diversificacion se produjo como consecuencia de la
distribucion de tierras hecha por la reforma agraria. La modernizacion del campo, entendida como eficiencia
productiva, distingui6 entre diferentes tipos de productores y de beneficiarios de la politica. Asi, los
productores con potencial serian involucrados en el beneficio de las politicas productivistas para
incorporarlos en los procesos de modernizacion, mientras que los campesinos pobres serian atendidos con
los programas de asistencia social.

Si en los inicios de la reforma agraria se considerdé desde el gobierno que una organizacidon de caracter
nacional y unitaria fuera la interlocutora de la politica publica, hoy, tanto la modernizacion como la
descentralizacion han dado lugar a una gran diversidad de organizaciones de representacion campesina. Lo
cual presiona al sistema de represantacion tradicional, basado en el modelo de organizacidon corporativa,

11 El Consejo Nacional de Poblacion construyd un indice que mide la marginacion a nivel municipal con base en indicadores de bienestar como, educacion,
caracteristicas de la vivienda, ingreso; de ahi elabord cinco categorias de marginacion con base en los resultados nacionales: muy alta, alta, media, baja y muy
baja. En la categoria de muy baja marginacion se registraron 132 municipios, en baja marginacion, 656, en la categoria media, 462, en alta, 812 y en muy alta se
categorizaron 341municipios. Estas categorias estan altamente relacionada con las caracteristicas de ruralidad o urbanizacion de la poblacion (CONAPO,
Indicadores Socioeconémicos e indices de Marginacion Municipal, 1990).

12 Este apartado esta basado en las conclusiones de mi tesis doctoral presentada en febrero de 1999



nacional y unitaria.

El signo més importante de estas nuevas organizaciones, es que a diferencia de las décadas anteriores a
1980, su interés principal ha dejado de ser la distribucion de la tierra. Actualmente la demanda principal de
las organizaciones campesinas esta en la apropiacion del proceso productivo. La organizacion que sigue
siendo mayoritaria, la CNC, también ha reorientado en este sentido sus demandas principales. Sin embargo,
esto debilita también su capacidad representativa originada en la gestion del reparto de tierras.

Las reformas politicas de los ultimos tiempos han ampliado los espacios de representacion, pero en un
momento en que los campesinos estan profundamente diferenciados. Existen actualmente organizaciones
por tipo de producto, organizaciones regionales en diferentes partes del pais, todas ellas de corte mas
pragmatico que ideologico. Su capacidad de representacion se ve fragmentada por este hecho. Lo cual
significa que la politica nacional dirigida al campo no tiene un interlocutor unitario en los campesinos.

Las politicas publicas han contribuido a profundizar las diferencias entre los campesinos, pero hoy hay algo
que todos los productores del campo comparten, y es la situacion de crisis econdmica que afecta a la
agricultura de forma continua. Las politicas de descentralizacion han contribuido a esta fragmentacion
consolidando las organizaciones regionales. Sin embargo, esta fragmentacion no pude interpretarse como un
signo de debilidad en la representacion ya que la reactivacion de los espacios locales confiere un significado
especifico a las luchas campesinas que encuentran un espacio politico de participacion en el ambito
municipal y regional.

La fragmentacion organizativa que se observa en la actualidad ha comenzado un proceso de integracion, a
partir de organizaciones de caracter nacional que estdn agrupando a las organizaciones regionales bajo
formas organizativas novedosas. Tal es el caso de la Union de Organizaciones Regionales Campesinas
Autonomas (UNORCA). Esta organizacion se conforma como un “frente” y al igual que otras, han
recuperado el elemento ideologico como técnica para dar sustento a la unidad de los miembros.

El rescate de la ideologia campesina esta apareciendo aliin en las organizaciones de caracter mas pragmatico.
El reclamo de una via campesina que constraste las politicas productivistas, es una nueva reivindiacacion
que surge desde las organizaciones auténomas al sistema de representacion tradicional sustentado en la
CNC.

La modernizacion y la descentralizacion tienen un efecto disgregador en los campesinos, sin embargo, bajo
el régimen autoritario que se ha vivido en México hasta el pasado dos de julio, la apertura en la
participacion econdmica que trajo la modernizacion, asi como la redinamizacion administrativa y politica
que trajo la descentralizacion, han dado lugar a un nuevo punto de convergencia entre las organizaciones
campesinas. La democratizacion de los espacios locales es una reivindicacion surgida por la necesidad de
lograr los objetivos productivos de las organizaciones regionales. Surge ante la imposibilidad de lograr
dichos objetivos frente al muro autoritario que se les presenta en las primeras instancias de gobierno con las
que se relacionan directa e inmediatamente: los municipios. Pero la democratizacion se convierte también
en una demanda de convergencia nacional. En esa relacion que va de lo local a lo nacional, se enlazan otros
actores como los partidos politicos, las organizaciones nacionales y las camaras. La lucha por la democracia
en las organizaciones campesinas no es una demanda politizada gratuitamente, sino una demanda que
orienta las estrategias de accion de organizaciones que han comenzado a participar en los procesos
electorales proveyendo de candidatos a partidos politicos de oposicidon, con la intencion de ganar espacios
de poder que les garanticen su participacion en la toma de decisiones locales y nacionales.



La fragmentacion es, en este contexto, un momento de la representacion, en el cual las demandas de
democratizacion asi como de una via campesina de desarrollo conforman la convergencia entre estas
organizaciones y sus bases diferenciadas.

La politica publica ha reorientado las estrategias organizacionales de los campesinos; ha reactivado los
espacios locales en un intento por redinamizarlos administrativamente, sin embargo, en este proceso, las
organizaciones campesinas han intervenido con sus propias acciones y estrategias dando un significado
diferente a las acciones estatales y llevando a la arena politica demandas que no estaban contempladas en la
politica publica.

Conclusiones

Las politicas publicas y los cambios administrativos ocurridos en México desde 1982, al igual que en
muchos paises latinoamericanos, manifestaron la opcidon por el modelo neoliberal. Sin embargo, en el caso
de México, se enmarcaron en un régimen politico autoritario. La ausencia de consensos, de canales de
participacion en la elaboracion de las politicas, han permitido que se mantenga la toma de decisiones de
manera centralizada y casi unipersonal. No olvidemos que en México el autoritarismo se ha acompafiado del
presidencialismo. La descentralizacion administrativa y politica ha enfrentado como principal obstaculo
para funcionar eficientemente, precisamente el marco autoritario.

Estas politicas han impulsado la organizacion de los campesinos con el afan de crar unidades de produccion
con mayor viabilidad productiva. Organizaciones de caracter economico en primera instancia. Sin embargo,
la propia experiencia de estas organizaciones le ha permitido constatar que no es suficiente organizarse para
producir mejor, sino para lograr canales de participacion adecuados. Lo cual implica la politizacion de los
intereses.

Asi, las acciones de las organizaciones campesinas estdn construyendo en el campo mexicano, espacios de
representacion, de participacion en la toma de decisiones que muy probablemente se completaran con la
derrota del PRI el pasado 2 de julio, con lo cual se rehace la relacion organizacion-partido-Estado que ha
conformado la representacion tradicional en México.
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