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Introduccion

n diciembre de 1991, la Camara de Diputados aprobé una serie

de medificaciones a la Constitucidon que ponen término al re-
parto agrario y privatizan la propiedad de la tierra de los ejidos y de
las comunidades indigenas. El reparto agrario, iniciado a raiz de la
Revolucién de 1910, tuvo un considerable impacto social puesto que
represento, para los campesinos, un medio para acceder a la po-
sesion de la tierra, tanto por la via de la propiedad social como de
la privada. Significo, para muchas comunidades indigenas, la res-
titucidn de considerables superficies de las que habian sido despo-
jadas a lo largo de su historia,

La Reforma Agraria mexicana, no obstante sus grandes limitacio-
nes, constituy® un importante mecanismo de ascenso sacial para los
habitantes del medio rural. Los resultados preliminares del Censo
Agropecuario de 1991 contabilizan un total de 29 951 ¢jidos y comu-
nidades agrarias, que abarcan una superficie de 102 876 789 hec-
tareas, donde hay 3 538 948 campesinos titulares de derechos agra-
rios. Esta superficie representa mis de la mitad de la total del pais,
que es de poco menos de 197 millones de hectdreas. Considerando
la superficie ejidal y comunal, 74 436 209 hectareas estdn sin parcelar
(72%) y 28 440 523 (28%) estdn parceladas, y es de 3 022 340 (de un
total de 3 538 948) el nimero de ejidatarios o comuneros que cuen-
tan con una parcela individual (INEG1,1992,p.79).

Si bien las cifras arriba citadas parecen bastante impresionantes,
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la superficie cultivable de los ejidos y comunidades es reducida. Los
resultados preliminares del Censo de 1991 no proporcionan este
dato. Segiin la Encuesta Nactonal Agropecuaria Efidal de 1988, s6lo
el 21.4% de la superficie ejidal y comunal es de uso agricola; el 17.3%
estd ocupada por bosques y selvas; el 57% por pastos naturales,
agostadero o superficiec enmontada; y el 4.3% restante tiene “otro
uso” {construcciones, pedregales, aguas, arenales, etc.) (ENAE, 1988,
p-18). La escasa proporcion de suelos cultivables y las reducidas
unidades de dotacién determinan que la mayor parte de los eji-
datarios recurran a la produccién para la subsistencia, lo cual les
impide insertarse favorablemente en una economia de mercado.

Definida en la Constitucion de 1917 como un proceso que no se
restringia a la entrega de la tierra, sino necesariamente unido a la
promocién del desarrollo rural y ala elevacion de los niveles de vida
y bienestar social de los campesinos, la reforma agraria no arrojo,
después de 75 afos de duracién, los resultados esperados. La
distribucién de tierras poco aptas para el cultivo, aunada al de-
ficiente papel del Estado en el fomento y la conduccién del
desarrollo agropecuario, contribuy6 al estallido de la crisis rural a
finales de la década de los sesenta. Inicialmente a nivel de la
economia campesina —integrada por pequefios propietarios mini-
fundistas, ejidatarios y comuneros—,! dicha crisis convirtié a México
en un importador neto de granos basicos y empez6 a abarcar, desde
los ochentas, a considerables grupos de empresarios agricolas y
ganaderos dedicados a la produccidén de cultivos bdsicos y algunos
productos comerciales.

En la 6ptica gubernamental, para hacer frente a la crisis resultaba
necesario realizar un “ajuste estructural”, consistente en recortar el

' Es necesario aclarar que las categorias de “sector social/sector privado™ y “economia
campesina/agricultura empresarial™ son diferentes. Las primeras se refieren al régimen de
propiedad y las segundas al tipo de economia y su l6gica productiva, El régimen de propiedad
sera analizado con detalle en el presente trabajo. Cuando hablamos de economia campesina
nos referimos a aquellos productores que tienen como mdvil principal 1a reproduccién de la
economia familiar. Al no poder desempedarse econdmicamente bajo criterios de rentabili-
dad capitalista, deben recurrir a 1a econornia de subsistencia, sin retirarse de la actividad,
generalmente por falta de alternativas. En un anilisis de los censos agropecuarios de 1970
se calculaba que el 86.6% de los ‘productores agricolas eran campesinas; el 1.8% empresarios
y el 11.6% produciores ransicionales, oscilando entre ambas categorias. Considerando el ti-
po de tenencia, estas proporciones eran, para €l sector privado, 86.9%, 0.9% y 12.2% y, para
el social, 85.99, 10.3% y 3.8% respectivamente (CEPAL 1982, p.114). Desafortunadamente no
existen estadisticas para poder evaluar c6mo se ha medificado la siluacién desde entonces,
ya que los Censos de 1980 resultaron sumamenie defectuosas y los resultados definitivos de
los Censos Agropecuarios realizados en 1991 a0n no han aparecido.
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gasto publico e impulsar la privatizacién de la economia, la apertura
comercial yla desregulacién econémica. Esta estrategia “neoliberal”,
que empezs a implementarse durante el pasado periodo presiden-
cial (1982-1988), ha sido mucho mis enérgica desde el arranque de
la presente administracion (1988-1994). En el sector agropecuario,
entre otras medidas, se hallevado a cabo una inusitada racionalizacién
de los sistemas de crédito, aseguramiento y financiamiento agrope-
cuarios; el desmantelamiento de la infraestructura estatal reguladora
del comercio y del abasto; la eliminacién de la mayor parte de los
subsidios y precios de garantia; y, por dltimo, la desincorporacion
de las empresas paraestatales dedicadas a la produccion de fertili-
zantes, semilla mejorada, y otros productos e insumos. El caricter
restrictivo de la nueva politica de fomento, combinado con altos
niveles de apertura comercial, aun antes de haberse concretado el
Tratado de Libre Comercio (TLC), ha impactado a los productores
rurales de maneratal que es posible afirmar que se presenta, a inicios
de los noventa, una crisis econémica sin precedentes en el medio
rural desde los afios treinta.

Esta politica, instrumentada durante la primera mitad del sexe-
nio, se desarrolld sin que se registrasen mayores cambios a nivel
legislativo. En 1992 se pasd a una segunda fase de la reforma
neoliberal en ¢l campo, consistente en modificar las relaciones de
propiedad de la tierra y las modalidades de adquisicion y aprove-
chamiento de los recursos naturales. Una vez publicadas en el Diario
Ofictal 1as reformas al articulo 27 de la Constitucién (enero) y la
nueva Ley Agraria (febrero), se procedid a una readecuacién del
conjunto de legislacion concerniente al campo con la expedicion,
entre junio y diciembre del mismo afo, de nuevas leyes de pesca,
minera, de aguas nacionales y forestal. Falta promulgar algunas le-
yes importantes que sustituirdn a otras que ya fueron derogadas,
como las relativas al crédito y al seguro agropecuario, ademas de
diversos reglamentos y disposiciones complementarias. Se trata
de una reordenacion integral del marco juridico regulador de los
recursos naturales que prevalecerd en los préximos afios, basado en
el traspaso a la iniciativa privada de una multitud de funciones an-
teriormente reservadas al Estado.

En otras palabras, se estd llevando a cabo una profunda reforma,
desde las politicas macroeconémicas hasta el marco legal que define
las reglas del juego en que se desenvolverin los diversos actores
sociales presentes en la sociedad rural mexicana. A menos de un
ano de haber entrado en vigor estos ordenamientos juridicos —y
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dado que aiin no estin definidas todas las nuevas reglas juridicas,
econdmicas y comerciales—todavia no es posible medir, entodasu
magnitud, el impacto de las reformas emprendidas. Sin embargo,
considerando el contexto econdémico arriba descrito, la transforma-
cidn de los patrones de propiedad nistica y el establecimiento de
nuevas instituciones y procedimientos juridicos, es posible afirmar
que comienza una nueva etapa historica, caracterizada por la re-
composicion de las relaciones sociales agrarias, cuyo resultado es
adn incierto.

Se pretende analizar en qué medida se trataria de una nueva eta-
pa de 1a reforma agraria mexicana o si, por el contrario, estamos an-
te una contrarreforma que tiende a revertir el praoceso que se inau-
gurd con la Constitucién de 1917. En la primera parte se expondri
el debate que antecedié a la privatizacion del ejido y se analizard
brevemente el contexto politico previo a la presentacion de la
iniciativa presidencial de reforma constitucional: en {a segunda, se
hard referencia al debate nacional que provocd; el andlisis de los
aspectas mis relevantes de los cambios a la legislacion agraria
constituye la tercera parte. Para concluir, se discutiran las posibles
consecuencias de estas reformas.

A) El debate previo a la reforma constitucional

La iniciativa presidencial para reformar el articulo 27 constitucional,
enviada a la Camara de Diputados 4 principios de noviembre de
1991 causd una gran conmocion inicial en todo el pais. Los partidos
politicos, las organizaciones campesinas, obreras y populares,
diversas agrupaciones de la sociedad civil y, en general, la opinién
publica, se mostraron sumamente sorprendidas por el radical sesgo
privatizador del proyecto de reformas. Existia, indudablemente, un
arplio consenso acerca de la necesidad de modificar la situacion
prevaleciente en el agro, aunque de acuerdo con el debate que habia
tenido lugar meses antes, la posicién que aparentemente prevale-
c¢ia indicaba que se adoptarian una serie de medidas encaminadas
a reorganizar significativamente ¢l sector social, sin que esto im-
plicara necesariamente eliminar de tajo el estatuto juridico “social”
que conservaban las tierras ¢jidales y comunales.

Este estatuto juridico conferia a las superficies ejidales caracte-
risticas peculiares que las protegian de la competencia abierta en
el mercado, con el fin de preservar la unidad de las tierras sustraidas
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del régimen de propiedad privada.? Segin se planteaba en los anos
veinte, cuando se empez6 a forjar el complicado eniramado juridico
de la Reforma Agraria, no tenia sentido repartir la tierra en forma de
propiedad privada para que fuera rentada, hipotecada o vendida vy
el campesino retornara a su condicién de pedn agricola. En la misma
logica, 1a legislacidn limitaba la contratacién de fuerza de trabajo
asalariada por parte de ejidatarios, argumentindose que no se tra-
taba de librar a unocs de la explotacion para que pudieran explotar
a otros. El proyecto de una sociedad rural igualitaria y democritica,
“sin explotadores ni explotados”, pulido en el Codigo Agrario de
1940, otorgaba al Estado un papel preponderante en la regulicion
de las relaciones econémicas, politicas y sociales.

En teorfa, el Estado asumid la responsabilidad de impulsar y
fomentar el desarrollo de los ejidos, comunidades y auténticas
pequenas propiedades”,? facilitindoles en forma prioritaria el acce-
so al crédito, infraestructura hidriulica, capacitacién, asistencia
técnica y demds apoyos que les permitieran cumplir los objetivos de
proveer los granos bisicos necesarios y ser fuente de justicia social
enel campo. Estos ineamientos quedaron a nivel declarativo, ya que
las politicas de la mayor parte de los gobiernos posrevolucionarios
fueron disefiadas para beneficio de la agricultura empresarial, rele-
gindose la economia campesina a un segundo plano. Ello se debi6
a que pricticamente ninguno de estos gobiernos, con excepcidn del
sexenio cardenista, tuvo la intencion de llevarlos realmente a la
practica, al estar hegemonizados por los seclores empresariales.
La Reforma Agraria, en su sentido justicialista, se redujo 2 un dogma

*Lastierras ejidales no se podian vender (eran “inalienables™); embargar (“inembargables™;
transmitir a terceros (*intransmisibles”), siendo la herencia la dnica forma de transmision v
ésta solamente podia beneficiar a un sucesor. Asimismo, los derechos de los efidatarios no
se perdian por la prescripcidn adquisitiva en favor de terceras (*imprescriptibles™), es decir,
no se reconocia a otros la propiedad de los mismos, por mds que estuviesen en posesion de
ellos. La Ley Federal de Reforma Agraria estipuiaba que, entre otros motivos, los derechos
agrarios individuales se podian perder sélo «i se abanrionaba la parcela per mias de dos anos
consecutivos <l ejidatario cultivaba estupefacientes o si rentaba o vendia su unidad de
dotacion, en cuye supuesto se transmitia a quien estuviese designado como sucesor. En caso
de no haber heredero la parczla pertiwnecia en el nicleo ejidal para ser readjudicada.

* En la terminologia de la reforma agraria sélo podian existir “pequefas propiedades”,
agricolas y ganaderas, al estar proscrito el latifundismo. De acuerdo a la clasificacidn de los
Censos Agropecuarios, éstas se subdividen en propiedades “menores de 5 hectireas” y
“mayores de 5has.”. Las dltimas, a s * ~2, estdn catalogadas en predios cuya dimension oscila
entre 5y 25 has.; 25 y 100 has.; 10 v 400 has.; y mds de 400 has. Es por ello que se puede
generar una confusidén ya que, para aludir a las propiedades mids pequefas, en el discurso
politico se habla de “auténticas pequenias rwopiedades” y se las engloba dentro del “sector
social”.
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constitucional: en los hechos era abiertamente bloqueada o, alo su-
mo, cumplida parcialmente cuando la situacion politica asi lo ame-
ritaba.

De ahi que, desde sus inicios, el reparto de la tierra y 1a cana-
lizacién de recursos a los productores agricolas, fueron diferen-
ciados: por un lado, se promovié el desarrollo de los empresarios
agricolas. otorgindoles las mejores tierras® y haciéndolos los bene-
ficiarios fundamentales de la inversién pidblicay demisapoyos esta-
tales; por ¢l otro, se conformoé un complejo sistema clientelar corpo-
rativo, estructurado en torno al reparto de tierras menos productivas
y laentrega de escasos recursos destinados a controlar politicamente
a los campesinos pobres.

La incongruencia entre los postulados que hacian al sector social
el destinatario preferente de la intervencién gubernamental y una
politica que, en la prictica, obstaculizé su desarrollo, se reflejo
también en la proliferacién de un sinnimero de leyes, reglamentos
y disposiciones juridicas deficientemente formulados, muchos de
ellos contradictorios entre si, que finalmente desembocaron en la
conformacién de un sistema juridico propicio para el afianzamiento
de practicas clientelistas por parte de numerosos caciques ¢jidales,
centrales campesinas y funcionarios de las dependencias oficiales.®

! En sentido contrario a lo que generalmente se piensa, ne sdlo la propiedad social, sino
también una gran proporcion de las propiedades privadas actuales en México, se conformd
como resultado de la Reforma Agraria. Todavia subsisten propiedades paniculares que
anteceden a la Revelucién, conocidas como "de origen”, pero es importante hacer notar que
la tierra también se entregd en forma de propiedad privada —por la via de Colonias Agricolas
y de adjudicacion de terrenos nacionales— hasta que, en 1962, se modifico la legislacion que
las reconocia. restringiéndose la colonizacion desde entonces a la creacion de propiedades
ejidales. Resultaria imposible precisar qué proporcién de las propiedades privadas emergid
del reparto agrario, ya que casi todas fueron de alguna u otra forma afectadas por la Reforma
Agraria, la cual generd un reordenamiento global de la propiedad territorial en México.

* Un elemplo de esta incongruencia son los “centificados de inafectabilidad agricola y
gamadera” y €] restablecimiento del “amparo agrario” durante el alemanismo. Los primeros
representaban una especie de garantia contra la afectacion agraria y el segundo la posibitidad
de recurrir al Poder Judicial para atrasarla o evitarla. En cuamo a las solicitudes de tierras,
particularmente las basadas en denuncias de latifundios, los expedientes agrarios podian
tomar decenas de afios, ya que pasaban primero por la instancia estatal para ser dictaminados
por las “Comisiones Agrarias Mixtas” de los estados, integradas por representantes de los go-
biermnos estatales y de las organizaciones campesinas oficiales. (En esta instancia sélo excep-
cionalmente se les daba una resojucién provisional, que permitia a los nicleos solicitantes
ocupar la tierra.) Posteriormente eran transmitidos a las instancias federales (Secretaria de la
Reforma Agraria, Cuerpo Consultive Agrario, Presidencia de la Repablica), encargadas de
hacer los estudios técnicos pertinentes y publicar la resolucién presidencial en el Diaro
Oficial. A menudo. la publicacion sélo significaba el inicio de nuevas gestiones pdra que la
resolucién fuera efectivamente llevada a la prictica, dando lugar, en las estadisticas del go-
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El cardcter diferenciado y tutelar de la legislacion agraria entre
1917 y 1991 derivd en la elaboracién de normas juridicas distintas
para los sectores social y privado, dando lugar a una rigida sepa-
racién que dificultaba la asociacion directa entre ambos. Ademis, el
sector social se enmarcé en un contexto politico-institucional carac-
terizado por la ineficiencia, el burocratismo, la corrupcion, ta coop-
tacion de lideres de organizaciones campesinas y su subordinacién
a la politica gubernamental, factores que colaboraron a la inobser-
vancia de las leyes y a su creciente disociacién de la realidad.

En vez de desarrollarse una economia campesina al amparo de
una legislacién supuestamente favorable, los campesinos se vieron
en muchos casos obligados a rentar o vender en forma ilegal sus
tierras ejidales y comunales, a contratarse como asalariados en el
campo y en las ciudades, y a emigrar temporal o definitivamente en
bisqueda de mejores alternativas. En México no se gesté —a dife-
rencia de otros paises que conocieron procesos de reforma agraria—
una clase campesina préspera, capaz de abastecer los productos
bisicos y apoyar el crecimiento de los demds sectores de 1a econo-
mia. Por el contrario, se desarrollé una economia de tipo empresa-
rial que se afianzo, a partir de los setentas, como principal fuerza
econdmica en ¢l campo, coexistiendo con una economia campesina
de subsistencia cada vez mis descapitalizada, en ta que los ingresos
provenientes de las labores agricolas tendieron a decrecer en
proporcion a los obtenidos por la venta de la fuerza de trabajo.

La expansion de la agricultura empresarial hacia dreas del sector
social se dio principalmente a través del arrendamiento ilegal de
tierras ejidales y comunales y la llamada “agricultura por contrato”.
Mediante esta Gltima, los campesinos obtienen créditos, insumos y
asistencia t€cnica para la produccion requerida por las agroindus-
trias, debiéndose sujetar a las normas técnicas y paquetes tecnolo-
gicos convenidos. Antes de las reformas comentadas, a inicios de la
administracién de Salinas de Gortari, se empezaron a promover
contratos de “asociacion en participacién”, mediante los cuales los
ejidatarios aportan la tierra y Ia mano de obra y los empresarios el
capital y la tecnologia, guardando estos uliimos una posicién
mayoritaria en los consejos de administracion de fa empresa. No

biemo, a una diferencia de mis de 9 millones de hectireas entre las resoluciones “publicadas”
y las “ejecutadas” (par2 mayor detalle ver Mackinlay, 1991, p. 165). Esto permiti6 la
consolidacién de centrales campesinas afiliadas al parido en el poder como instituciones
gestoras del acceso a la tierra.
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habia ninguna disposicién que prohibiera la agricultura por contra-
lo. pero las asociaciones en participacion transgredian la legislacién
agraria al implicar una forma de arrendamiento disfrazada de
contrato mercantil. En todo caso, ambas formas de asociacion eran
indicativas de una cada vez mayor subordinacion de la economia
campesina a las necesidades de la agricultura empresarial, registran-
dose paralelamente una tendencia hacia la proletarizacién de
amplios segmentos del campesinado.

Las presiones para legalizar una serie de pricticas ampliamente
difundidas pero formalmente prohibidas eran sin duda fuertes, pero
habia considerables discrepancias en cuanto a las alternativas plan-
teadas. Entre los diversos grupos de empresarios agricolas naciona-
les hubo diferencias en relacién al contenido de los cambios que se
debfan emprender. Ademis de los sectores que tradicionalmente
se han declarado enemigos del ejido, como la cipula eclesidstica y
ciertas fuerzas politicas de derecha que desde los inicios de la re-
forma agraria se opusieron al ejido, por considerarlo “socializan-
te” y contrario al desarrollo de la pequefia propiedad individual,
solamente una organizacién empresarial importante (la Confedera-
cion Nacional de Camaras Industriales, CONCAMIN), proponia cam-
bios tan abiertamente privatizadores como los que se registraron.

En un documento entregado al gobierno en abril de 1990, suscri-
In por las organizaciones empresariales mis importantes del pais
{IPE, 1990). no se pedia la privatizacidn inmediata e irrestricta del
¢jido. sino la introduccién de algunas reformas a la Ley Federal de
Reforma Agraria para promover una paulatina apertura dei sector
social y su incorporacién a la produccién comercial (Carton de
Grammont, 1992, pp. 131-132). Estas propuestas estaban encamina-
dasa permitiruna mayor movilidad de latierra al interior del régimen
¢jidal, la legalizacion y regulacion del arrendamiento de tierras eji-
dales y 1a posibilidad de ampliar las modalidades de asociacion de
los inversionistas con ejidatarios y comuneros.

Argumentando el “agotamiento del modelo redistributivo de la
Reforma Agraria” (1PE, 1990, p. 13), la exigencia fundamental de la
burguesia agraria eran mayores garantias para la propiedad priva-
da, poniendo término a la facultad constitucional que tenian los
niicleos de poblacién de solicitar la dotacién de tierras con base en
el fraccionamiento de los latifundios. Si bien el reparto agrario estaba
pricticamente agotado y los intereses empresariales sustancialmente
garantizados, la sola posibilidad de denunciar la existencia de
superficies que superaran los limites establecidos desalentaba la ex-
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cesiva acaparacion de tierras y la formacion de latifundios. El
proceso de concentracién de la propiedad® —y su contraparte, la
renta y venta de tierras ejidales—, era un hecho, pero no estaba
exento del riesgo de afectacion agraria y de posibles litigios o
conflictos con campesinos solicituntes Con los contratos de asocia-
cién en participacién la situacion era similar: al no tener sustento
legal corrian el riesgo de ser eventualmente invalidados.

En relacion con la tenencia de latierra, este grupo de empresarios
hacia la propuesta de “flexibilizar el sistema ejidal con una claray
sostenida tendencia a la privatizacidén mediante el otorgamiento de
titulos de propiedad parcelaria que estipulen, con precision, cudl es
la parte del ejido que le corresponde usufructuar a cada ejidatario,
el derecho del poseedor de arrendar su tierra durante lapsos de dos
o tres afios y, también, la prohibicién de su venta por un periodo
transitorio de, por ejemplo, diez afios” (idem, p. 14). También se
demandaba “eliminar las desproporcionadas facultades que tienen
las asambleas y comisariados ejidales, ya que son un grave obsticulo
para la iniciativa individual y una incitacién constante a la manipu-
lacién y al caciquismo™ (iderm, p.15),

Esta actitud mis moderada de buena parte del empresariado
obedecia tanto al temor de que la privatizacion encareciera des-
medidamenite el precio de la tierra (a 1a cual de todas formas tenian
acceso) como a una preocupacion por los problemas sociales que
podrian surgir como consecuencia de una privatizacién acelerada.
Javier Garza de la Cabada, entonces presidente del Consejo Nacio-
nal Agropecuario, se pronunciaba por una transformacién paulatina
del marco juridico que permitiera una mayor movilidad de la ticrra
alinterior de los ejidos, pero que evitara “una convulsién social”™ (La
Jornada, 5/1V/91).

Pocos meses antes de las reformas, lo que estaba en el centro del
debate era adecuar la accion del Estado para brindar mayor auto-

* La magninwl de Ja concentracion de la tierra en el sector privado es dificil de evaluar dada
la prohibicion formal de los latifundios. Varias organizaciones campesinas argumentaron que,
st bien es cierto que en un determinado momento el reparnto agrario debia acabar por el
agotamiento de tierras potencialmente reparmibles, en la actualidad subsisten numeroses
latifundios que se formaron al amparo de la contradictoria ley derogada y debido a la
deficiente aplicacién de la misma. Desde el puntc de vista de la distribucion de la tierra,
existen suficientes evidencias que permiten supener que el rexultado de la reforma agraria
fue la gencracidn de una estructura agraria compuesta por un poderoso sector empresarial
concentraclor cle los mejores recursos (tierra e infraestructiira hidrdulica) coexistiendo
confliciivamente con unsector campesino integrado por ejidatarios, comuneros y minifundistas
privados, confinados a las tierras menos productivas y caracterizadas por una extrema
atomizacion. todo lo cual genera también numerosos conflictos inter e intra ejidales.
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nomia a los productores, y enfrentar el problema de la excesiva
atomizacion de la tenencia de la tierra, prevaleciente tanto en ¢l
sector social como en el privado. Se planteaban diversas alternativas,
ya sea para elevar la productividad del minifundio o avanzar en la
compactacion de las superficies parceladas. La “reforma del ejido”,
segin Gustavo Gordillo —destacado intelectual promaotor de la or-
ganizaciones campesinas “auténomas”’ y alto funcionario del go-
bierno desde el inicio de la administracion salinista—, consistia en
resolver el problema de la organizacién eco-némica en €l minifundio,
disenando politicas tendientes a la reconversion productiva y ala im-
plementacién de nuevas tecnologias “que tengan relacién con la
disponibilidad de factores del minifundio”.

En opinidn de este funcionario, las causas de la baja producti-
vidad del ejido eran: burocratizacién de los organismos estatales;
exagerado intermediarismo; desvio de buena parte de los subsidios;
excesiva regulacion por parte del Estado; y ausencia de acciones
de fomento, conciliaciéon y arbitraje en torno de las asociaciones en-
tre los sectores social y privado. La politica gubernamental debia
generar “un ambiente propicio para que en cada lugar los ejidatarios
decidan, sin restricciones burocrdticas, como deben organizarse”™.
Asimismo, afirmaba que: “la productividad no depende del régimen
de tenencia de la tierra (...} la accién en el campo mexicano de las
empresas transnacionales revela claramente que el control del pro-
ceso productivo no pasa por la propiedad de la tierra (...) las dis-
cusiones en el seno de la iniciativa privada no se centran en si
desaparece o no ¢l gjido, sino en como flexibilizarlo para que sus
habitantes puedan asociarse con los inversionistas privados, los be-
neficios sean mutuos y el campo vuelva a recapitalizarse” (La Jor-
nada, 10 y 12/1V/91).

Gustave Gordillo se integré al equipo del recién asumido
presidente Salinas de Gortari con el proyecto de impulsar, mediante

7 1as organizaciones campesinas “autdnomas” se consolidaron con bastanie fuerza a
principios de los ochentas. Se diferencian de las organizaciones “independientes” de inicios
de los setentas por no limitarse a fa lucha por la tierra sino en reivindicar, ademas, mejores
condliciones productivas (crédito. precios, seguro agropecuario, infraestructura, etc.), la
autonomia de los productores y la lucha por la “apropiacién del excedente”. El excedente
producido por los campesinos, segln sus planteamientos, queda en manos de la burocracia
agraria y de la diversa gama de intermediarios que existen en el campo (Para un anilisis y
eritica de este proyecto ver Bartra, 1991). la organizacidn més representativa de este nuevo
enfoque es ta Lnién Nacional de Organizaciones Campesinas Auténomas (UNORCA). En la
segunda mitad de los ochentas la UNORCA priclicamente Hegé a desplazar a la CNC como
principal interlocutora de las iniciativas econdmicas y de politica piblica agropecuaria con
el gobiemo.
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la creacion de la Subsecretaria de Politica y Concertacidn Social de
la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos (SARH), la politica
de la “concertacion” entre el gobierno y el movimiento campesino.
En 1989 se formé el Congreso Agropecuario Permanente (CAP), con
la participacién de una decena de las organizaciones campesinas
mds importantes del pais, como un foro para que éstas presenta-
sen propuestas asumidas por consenso, con el compromiso del go-
bierno de no incidir en sus asuntos internos. En esa época también
se realizd una reestructuracion de la oficialista Confederacién Na-
cional Campesina (CNC), incorporando a varios cuadros de [a Unidn
Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas Autdnoma
(UNORCA), entre los que se encuentra ¢l actual secretario general de
la cNC, Hugo Andrés Araujo. Desde entonces esta central plan-
ted la necesidad de conformar un “nuevo movimiento campesino”,
retomando las banderas de ia “autonomia de los productores”.

Con la reestructuracion de la NG, la formacion del cap, [a politi-
ca de concertacidn y el lanzamiento del Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL) —programa de tipo asistencialista encami-
nado a abatir 1a pobreza urbana y rural mediante 12 construccioén de
obras de drenaje, agua potable, electricidad, proyectos de caricter
social v productivos— el gobierno pretendia ganar una base de
apoyo ante la deteriorada imagen del régimen por los confusos
resultados electorales y la popularidad de la oposicion encabezada
por Cuauhtémoc Cirdenas. Después de las elecciones legislativas
de julic de 1991, que volvieron a colocar al Partido Revolucionario
Instituctonal (PRI) en una posicién de abrumadora mayoria en cl
Congreso, el gobierno rompi6 con el incipienie proceso de con-
certacion y procedié a las reformas comentadas. Por otra parte,
habria que agregar que las reformas al campo propuestas plantean
cambios econémicos ain mis liberales que los demandados por la
propia inicitiva privada, por lo que el gobierno asumié una posicion
de vanguardia del proyecto modernizador.

B) La presentacién de la iniciativa presidencial

El principal argumento del gobierno para terminar el reparto agra-
rio y privatizar el ejido fue el supuesto agotamiento de las tierras
susceptibles de ser distribuidas, en una situacion de acelerado cre-
cimiento demogrifico que hacia imposible continuar cumpliendo el
mandato constitucional de dotar a los “nicleos de poblacién que
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carezcan de tierras y aguas o no las tengan en cantidad suficiente
para las necesidades de su poblacién” (CPM, 1980, p.19). Segin la
“exposicién de motivos” de la iniciativa presidencial enviada a
la Camara de Diputados para reformar el articulo 27 de la Consti-
tucidn, este precepto derivé en un “sistena obligatorio para el
Estado de reparto abierto y permanente” que estaba conduciendo a
la entrega de tierras de cada vez menor calidad y a una mayor
parcelizacién de las mismas: “Al no haber nuevas tierras, la pul-
verizacion de las unidades existentes se estimula al interior del ejido
y en la pequeiia propiedad. Tenemos que revertir el creciente mi-
nifundismo y fraccionamiento de la tenencia de la tierra que, en
muchos casos, ya ha rebasado las posibilidades de sustentar ple-
namente a sus poseedores. La realidad muestra que hay que es-
tablecer legalmente que ¢l reparto ya fue realizado dentro de los
limites posibles” (IPRC, 1991, pp. XX-XXI).

Segin este planteamiento, al haber ya cumplido el Estado el
compromiso de acabar con el latifundismo y redistribuir la propie-
dad, se debia pasar a una nueva fase de la reforma agraria con-
sistente en otorgar “seguridad juridica sobre la tenencia de latierra”,
presumiblemente en beneficio tanto de la propiedad privada como
delos ejidos y las comunidades. En el discurso oficial se enfatizé que
el objetivo de las reformas consiste en hacer del ejido una unidad
econémica viable, ya sea convirtiendo al ejidatario en un flamante
pequefio propietario emprendedor, dispuesto a esforzarse y arries-
gar su capital en una propiedad que le pertenece plenamente o, si
esto no es posible, dada la descapitalizacién de la mayoria de los
productores rurales, impulsando diversas formas de “asociacion”
entre los sectores social y privado, con el fin de hacer de la actividad
agropecuaria un negocio rentable susceptible de atraer inversiones
privadas.

Aunque en laterminologia juridica se conservan las denominacio-
nes de ejido y comunidad, las reformas ala Constitucién que fueron
aprobadas significan que estos niicleos agrarios se regirdn ya no por
disposiciones juridicas que se enmarcan en los principios del dere-
cho social agrario, sino por reglas inspiradas en el derecho clisico
de propiedad. La iniciativa presidencial imprime a la nueva legisla-
cién agraria un sesgo tan poco social que inclusive termina con el
caracter familiar del patrimonio agrario y con la obligacion de los
propietarios rurales de mantener la tierra en explotacion. Otro rasgo
principal es que, si bien la propuesta formalmente mantiene las
mismas extensiones maximas de tierra que puede poseer un indi-
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viduo, legaliza los antes proscriios “fraccionamientos simulados” y
los latifundios ganaderos disfrazados de “pequenas propiedades”
que se formaron en el transcurso de la reforma agraria (Pérez Cas-
tafieda, 1993 a2y b).#

Dado este cambio radical de la legisiacidn relativa a 1a propiedad
ristica en México, no resulta sorprendente el desconcierto inicial
que generd la presentacion de la iniciativa presidencial. Muchas
organizaciones e individuos, no necesariamente relacionadoscon el
agro, argumentaron que se contravenian las bases constitutivas
del pacto social de 1917 y que la iniciativa sélo podia ser conside-
rada en un nuevo Congreso Constituyente, La mayoria de las or-
ganizaciones campesinas —con excepeion de fa eNC— rechazé en
un primer momento la propuesta calificindola de "contrarreforma
agraria”. Los partidos politicos se opusicron a que se debatiera sin
antes mediar una consulta nacional, abri¢ndose un periodo de
escasas dos semanas para la realizacion de una “Consulta Pablica”
en la Cimara de Diputados con la participacion de funcionarios del
gobierno, representantes de organizaciones campesinas y empresa-
riales, juristas, investigadores universitarios y diversos actores socia-
les relacionados con la problemitica del campo.

El vnico aspecto de la iniciativa presidencial que gozd de una
amplia aprobacion fue la propuesta de modificar el sistema de
imparticion de justicia agraria dependiente de la Secretaria de la
Reforma Agraria, instituyendo tribunales agrarios auténomos del
Estado. Esta fue respaldada en forma undnime por ¢l €ap, aunque
sin dejar de expresar sus reservas en cuanto il fin del reparto agrario
v al “"dominio que se le pretende dar al ejidatario sobre su parcela
ejidal para convertirla en propiedad privada” (Za fornada, 13/X1/
92).

% Los limites maximos permitidos para la propiedad individuai agricola y ganadera se
presentan en la notz a pie de pigina no 11. aunque habria que senzlar que éstos se
establecieron en su dimensién actual primero en 1949, cuando se disminuyé el limite de la
propiedad privada agricola de 150 a 100 has. de riego o su equivalente en otro tipo de tierras,
y posteriormente, en 1948, cuando durante la Hamada “contrarreforma alemanista” quedé
definido el limite de la propiedad ganadera como "la superficie necesaria para maniener hasta
500 cabezas de ganado mayor o su equivalente en ganado menor”. Por la corrupcion
imperante vy 12 politica de proteger a los ganaderos, a menudo se determinaron elevados
“indices de agostadero” para calcular dicha extension o se dictaminaron erréneas clasifica-
ciones en el uso del suelo que condujeron a la formacion de verdaderos latifundios no
necesariamente ganaderos. Por su parte. los “fraccionamientos simulados™ constituian
“subdivisiones ficticias (entre parienies y prestanombres) de superficies mavores a las
permitidas por 1z ley” (CEPAL1O%2.p.212).
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Partiendo del punto de vista de que las grandes empresas agri-
colas no se interesan mayormente en la propiedad directa de la tie-
rra sino, en algunos casos, en dirigir “desde afuera” la agricultura
campesina y, en otros, en explotar temporalmente la mejor tierra
mediante contratos de arrendamiento, existia una duda bastante
generalizada acerca de la conveniencia de privatizar abruptamente
el sector social, por lo que enlos circulos empresariales como en los
gubernamentales muchos se inclinaban mas bien por reformar el
marco juridico previo. De ahi que se esperaban medidas tendientes
a legalizar la renta de las tierras mediante la modificacién del mar-
cojuridico previo, lo cual hubiera permitido arrendar las tierras mas
fértiles, sin por ello correr el riesgo de desplazar a los campesinos
en forma definitiva. Es improbable que las tierras marginales sean
codiciadas, pero existen tierras menos fértiles que podrian ser aca-
paradas por los caciques locales, ejidales y regionales para, por
ejemplo, la poco productiva y depredadora ganaderia extensiva.
Estas tierras cumplen la funcion social de representar un espacio de
subsistencia para miles de familias campesinas que combinan la
agricultura con el trabajo en otras actividades asalariadas.

José Luis Calva, académico opositor a las reformas, en su inter-
vencién en la Consulta Pablica organizada por la Cimara de
Diputados (23/X1/91), plante6 que tanto la agricultura por contrato
como las asociaciones en participacién corren ¢l riesgo de perder
sentido, ya que los industriales podrian preferir producir ellos mis-
mos los insumos, provocando la expulsién de millones de familias
campesinas actualmente en posesion de la tierra.® Carlota Botey, en-
tonces directora del Ceniro de Estudios Histéricos sobre el Agrarismo
en México (CEHAM), advirti6é sobre el peligro de que, por la desa-

? la experiencia reciente del proyecto agricola piloto de asociacion en panticipacién San
José de Vaquerias, Nuevo Ledn, puede dar razdn a este planteamiento. Iniciado en 1990, con
la panticipacién de 327 ejidatarios y algunos pequenos propietarios que se asociaron con la
empresa GAMESA-Pepsi Cola, aportando més de 4 500 hectireas (aunque s6lo e 2096 de ellos
tiene trabajo fijo), actualmente estd conociendo serias dificultades, no obstante los importan.
tes subsidios que recibid de pane del gobierno. “Difundido a nivel nacional e internacional
como Ja revolucién agroindustrial que sacard al campo meXicano de su rezago ancestral en
forma rapida, eficaz y eficiente” (Matilde Luna y David Carrizales, La fornada, 24/V/93), los
ejidatarios decidieron parar labores y amenazan con abandonar el proyecto en protesta pos
las bajas utilidades y cobros indebidos por diversos conceptos que, segin plantean, de
acuerdo al convenio, deberia sufragar la parnte capitalista. Detrds de este conflicto probable-
mente esti la intencion de los empresarios de “actualizar el convenio a la nueva legistacion
agraria”, a lo que los ejidatarios se oponen por unanimidad “ya que actualmente sus tierras
ne forman parte de los activos, como sucederia en caso de constituir una sociedad mercantil”
(idem, 28/V 93/),
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mortizacion de las tierras ejidales, el 80% de los ejidatarios, “en apu-
ros econdmicos y sometidos a presiones politicas y sociales de toda
indole, se vean obligados a vender sus parcelas” (idem, 26/X1/91),
pudiendo provocarse el quebranto de la paz social vigente en el
campo en los Gltimos 70 afios.

Los argumentos que esgrimieron los partidarios de la iniciativa
presidencial, ademis de la imposibilidad material de seguir con el
reparto agrario, giraron en torno a la eliminacién del caricter
“tutelar” y “paternalista” del Estado y de la legislacién en el medio
rural. Arturo Warman —reputado antropélogo, en esa época direc-
tor del Instituto Nacional Indigenista y actualmente primer titular .
de la nueva Procuraduria Agraria— elogiaba Ia supresioén de la “po-
sicién witelar corporativa que supene la debilidad, de hecho la in-
capacidad del sector rural, y le concede la proteccion estatal” Cidem,
10/X1/92). Segin Warman, la reforma emprendida bajo el lema de
“justicia y libertad” para los campesinos, satisface la reivindicacién
esgrimida por el movimiento campesino de mejorar la imparticién
de justicia en el campo y permite que los ejidatarios y comuneros
—ahora “mayores de edad”, como planteé insistemente ia propa-
ganda gubernamental— decidan libremente ¢l uso que le darin a
sus parcelas,

Efectivamente, las diversas organizaciones campesinas —"auto-
nomas” ¢ “independientes”— coincidian en la necesidad de termi-
nar con las pricticas autoritarias promovidas por el Estado mexicano
en el transcurso de la Reforma Agraria, que se expresaban en la
ausencia de procedimientos democriticos y en la injerencia estatal
en la toma de decisiones relacionadas con el abastecimiento de los
insumos, la produccién, el financiamiento y la comercializacion de
los productos. De ahi que se pronunciaran en contra de “la ma-
nipulacién con fines politicos, el clientelismo y la corrupcién de los
organismos oficiales”, proponiendo modificar, mucho antes de la
iniciativa presidencial, los aspectos de la legislacidn agraria que
otorgaban a las dependencias oficiales la posibilidad de intervenir
en casi todos los asuntos internos de los ejidos, obstruyendo la
organizacién autdnoma y la iniciativa de los productores y desvir-
tuando su cardcter de “6rgano de representacion campesina” para
convertirlos en un peldafio del complejo andamiaje corporativo del
partido en el poder. Estas organizaciones también se habian
destacado por reivindicar una accién efectiva de la Secretaria de la
Reforma Agraria para solucionar los problemas agrarios y regularizar
la situacién de los ejidos beneficiados por el reparto, insistiendo en
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que ellos eran los principales perjudicados por el desorden agrario
prevaleciente,

El poco consenso generado en torno a las reformas al articulo 27
constitucional motivé que el Ejecutivo anunciara, el 15 de noviem-
bre, un “Plan de 10 puntos para dar libertad y justicia al campo
mexicano” que incluia, entre otros ofrecimientos, un aumento del
presupuesto destinado al sector agropecuario del 20% para el afio
1992, la ampliacion de la cobertura del crédito y del seguro agricola,
tomindose las medidas necesarias para solucionar el problema de
las carteras vencidas de los campesinos con el Banco Nacional
de Crédito Rural (BANRURAL); vy la canalizacién de importantes re-
cursos a través del PRONASOL, inicidndose, ademais de los programas
ya existentes, el de “EFmpresas de Solidaridad”, con una orientacién
sobre todo productiva y no tanto de asistencia social.

El presidente Salinas de Gortari se vio obligado a declarar enfa-
ticamente que con las reformas propuestas el ejido no desaparece-
ria y que el latifundismo no regresaria, especificando que el drea
comin (pastos, bosques y montes, que abarcan las “dos terceras
partes de la propiedad ejidal repartida en el pais”), seguiria siendo
“permanente, inalienable e inembargable” (La Jornada, 14/X1/91).
Solo las tierras de cultivo podrian ser enajenadas del patrimonio
¢jidal, siempre y cuando mediara una decisién tomada libremente
por los interesados, en votacién por mayoria calificada, permitiendo
que “los propios ejidatarios, de manera consciente y democritica,
decidan la forma de dominio del drea parcelada”(idend. Al dia
siguiente el presidente declaré: “si los campesinos deciden seguir
siendo ejidatarios, asi serd, se respetard su decision. El Estado no
impone ninguna opcién, porque los ejidos no son del gobierno sino
de los ejidatarios” (E! Nacional, 15/X1/91). Otros planteamientos
que hizo Salinas de Gortari fueron que no se pemitirian despojos
violentos por deudas acumuladas u otros motivos, que todas las
decisiones se tomarfan en forma democritica y que las reformas sélo
procederian después de que se diera solucién definitiva al “rezago
agrario™.®

19 Este rezago se refiere sustancialmente al problema de las solicitudes de tierras end4rdmi-
te y a resoluciones presidenciales dotatorias que reconocieron formalmente a diversos
nicleos agrarios la propiedad de la tierra al publicarse en el Diane Oficial, sin que se diera
posesion fisica de la misma a los campesinos beneficiados {ello debido fundamentalmente
a la interposicién de recursos judiciales y a la lentitud y deficiencias burocriticas en el
procedimiento agraric). También se incluye en el rezago agrario un alto porcentzie de
expedientes que corresponden a denuncias de fraccionamientos simutados susceptibles de
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Finalmente, la campania del gobierno, basada en la cooptaciény
division de las organizaciones campesinas, culminé con la paradé-
jica situacién del 2 de diciembre, fecha en que salieron dos des-
plegados entodoslos periddicos del pais, pocos dias antes del inicio
del debate en la Cimara de Diputados, Uno de ellos, el “Manifiesto
Campesino”, firmado por doscientas agrupaciones agrarias, apoya-
ba la reforma. El otro, el “Plan de Anenecuilco” —suscrito por diez
de las organizaciones mas importantes del pais— la rechazaba cate-
géricamente, argumentando que “da por terminado el reparto
agrario, cancela el derecho a la tierra de los pueblos, plantea la
desaparicién de los pueblos indios, desconociendo su preexisten-
cia, establece la via legal para la privatizacion de comunidades y
ejidos, permitiendo el acceso de sociedades mercantiles, naciona-
les y extranjeras, en el campo y protege a los latifundios agricolas
y ganaderos a costa de los derechos adquiridos, del bienestar y la
paz social”. Con excepcidn de la Central Independiente de Obreros
Agricolas y Campesinos (CIOAC), que solo suscribié el Plan de Ane-
necuilco, las demas organizaciones, a través de distintos lide-
res,también figuraron en ambos desplegados. La divisién del movi-
miento campesino se habia consumado.

A raiz de las reformas se presentaron diferencias entre las orga-
nizaciones integrantes del CAP y también al interior de cada una de
ellas por lo que, desde entonces, estin en un proceso de replan-
teamiento, reestructuracion interna y redefinicién de sus alianzas
con otras centrales y organizaciones campesinas; “Muy rapidamente
se conformaron al interior del movimiento tres grandes posiciones:
la de quienes se sumaron a ellas con disposicidn y unos cuantos
reparos —formado por la mayoria de las organizaciones oficiales y
el sector hegemonico de la Union General Obrero Campesino
Popular (UGOCP)—; la de quienes se opusieron a ellas con belige-
rancia —y que estructurarian primero el Movimiento Nacional de
Resistencia (MONARCA) y el Plan de Anenecuilco y, posteriormente,

repartirse. Por disposicién constitucional, estos expedientes deberian desahogarse de acuer-
do a los términos de la legislacion vigente antes de las reformas. Si bien a la fecha se ha de-
cretado en varios estados de la Repiblica el fin del rezago, en los casos en que €ste se ha
solucionado es sobre todo por medio de 1a compra de terrenos que realiza la Secretaria de
la Reforma Agraria para entregarios a los campesinos, ¥ no mediante la solucién de los expe-
dientes acumulados. Por otra parte, habria que mencionar que una indeterminada pero alta
cifra de campesinos beneficiados por resoluciones presidenciales pero que ne alcanzaron a
recibir tierras al momento de su ejecucion, quedando sus derechos “a salvo” (Io que significa
que tenian prioridad para beneficiarse de acciones agrarias posteriores), no fueron considera-
dos en las reformas ni defendidos con demasiado ahinco por tas organizaciones campesinas.
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la Coordinadora de Organizaciones Campesinas (COA)—, y la de
quienes buscaron una posicidén intermedia y de apoyo critico a
algunos aspectos de la iniciativa y rechazo a otros —UNORZA y las
nacientes convergencias” (Herndndez, 1992, p. 101).

Sin embargo, como hace notar este autor, las reformas al 27
constitucional terminaron por imponerse con relativa facilidad, sin
que se registrara mayor resistencia de las bases o de las burocracias
tradicionales que se consolidaron en torno a la gestoria de la tierra
y de los recursos destinados al sector social. Estas iltimas ya habian
perdido capacidad de negociacién desde tiempo atris, debido al
estancamiento del reparto agrario en los setentas y al retiro del
Estado de la actividad agropecuaria en los ochentas. Fuertemente
presionadas por el gobierno, no tuvieron otra alternativa mas que
plegarse a la iniciativa presidencial, encontrindose ante la penosa
situacion de tener que asumir la defensa de un proyecto que
desconocian y debiendo asimilar ripidamente un nuevo discurso,
opuesto al que tradicionalmente habian sostenido.

Respecto a las nuevas organizaciones que habian surgido en
torno a la estrategia de promover la “apropiacién de proceso pro-
ductivo”, si bien en un principio también se opusieron a las reformas,
tenian algunos puntos de concordancia con las mismas, ya que
—como vimos anteriormente— habian librado en la década anterior
una lucha en contra del autoritarismo prevaleciente en las agencias
gubernamentales, siendo las principales promotoras de la creacion
de los tribunales agrarios. No obstante, sus desacuerdos eran ma-
yores gue las concordancias, por lo que varias criticaron fuertemente
la privatizacién que amenaza la existencia misma del sector social,
aprovechando la ocasién para condenar el desmedido retiro del
Estado del medio rural. Reclamaban una racionalizacion de su in-
tervencion, mas no el abandono de la economia campesina a las
fuerzas del mercado; pero tampoco tuvieronla fuerza para oponerse
abiertamente. Esto se debi6 tanto a la presién gubernamental como
al hecho de que, a medida que transcurria el tiempo, la iniciativa fue
ganando consenso entre amplios sectores del campesinado, intere-
sados en adquirir en propiedad privada sus parcelas.

Otros sectores, probablemente no tan entusiastas con la pri-
vatizacién pero que no tenian mayores motivos para defender la
anterior legislacién, adoptaron una actitud de aceptacién pasi-
va al ver “la posibilidad de deshacerse de una tutela estatal que
ofrecia mis problemas que soluciones” (Hernindez, 1992, p.103).
Finalmente, habria que mencionar que muchos nicleos agrarios
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—particularmente las comunidades indigenas— no se manjifestaron
por carecer de informacién y de canales de expresion, pero se des-
conoce la actitud que asumiridn una vez que los cambios que se
deriven de las reformas a la legislacion agraria sean llevados a la
prictica.

Después de 48 horas de un debate parlamentario practicamen-
te ininterrumpido —habiendo el gobierno remontado la cuesta de
la impopularidad inicial de ia propuesta, pero deseoso de que deja-
ran de ser objeto de la atencién piblica—, las reformas a la Cons-
titucion fueron aprobadas el 4 de diciembre con algunas modifica-
ciones introducidas por los legisladores. Posteriormente fueron
ratificadas por el Senado y los Congresos locales de los estados, y
entraron en vigor los primeros dias de enero de 1992,

C) Las reformas a la legislacion agraria

A continuacién, se presentan los cuatro cambios mas importantes de
las reformas al articulo 27 de la Constitucion:

i) El fin del reparto agrario: fueron suprimidos los tres procedi-
mientos del reparto de tierras basados en el fraccionamiento de los
latifundios y en la colonizacién de nuevas tierras {(dotacién, amplia-
cién y creacion de nuevos centros de poblacién). El inico procedi-
miento agraric de contenide justicialista que tedricamente se
mantiene es €l que atafie a las comunidades indigenas, que en la
anterior ley se denominaba “confirmacién y titulacion de bienes
comunales”. Sin embargo, tal reconocimiento es poco claro, pues
aungue se plantea en el articulo 27 reformado que “la ley protege-
rila integridad de las tierras de los grupos indigenas” y se mantenga
la figura de la “restitucién de tierras, bosques y aguas a los nicleos
de poblacion”, resulta sumamente dificil preservar una unidad
territorial cuando al mismo tiempo se permite ——tanto a ejidos como
a comunidades— “otorgar el uso de sus tierras” (DOF, 1992, p. 3),
dando lugar a que eventualmente no pierdan la propiedad pero si
el usufructo de las tierras comunales o de los bosques, pastos y
montes de los ejidos, por un lapso definido en la ley reglamentaria.

i) La privatizacton del efido: se posibilita la transmisién de los
derechos parcelarios (sobre las tierras de cultivo individualizadas)
“entre los miembros del nicleo de poblacién”; el otorgamiento al
ejidatario del dominio sobre su parcela (su conversion al régimen de
propiedad privada), mediando autorizacién de la Asamblea General
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de Ejidatarios; y, finalmente, la enajenacion (venta) de la misma,
“respetando ¢l derecho de preferencia que prevea la ley”. En otras
palabras, los miembros de la familia del titular del derecho agrario
s6lo tienen la preferencia para adquirir la parcela en caso de su
venta. El usufructo de las dreas comunes de los ejidos, al igual que
las tierras comunales, en virtud de lo sefialado en el punto anterior,
también es susceptible de ser otorgado a terceros. Esto, sumado a
que “ejidatarios y comuneros podran asociarse entre si, con el Estado
0 con terceros” (tdem), abre l2 puerta “al capital privado, no sélo
agricola, también comercial, industrial y financiero, a participar en
¢l dominio directo de terrenos que atn pertenecen a campesinos
empobrecidos™ (Zermenio, 1991, p.10).

Cuando se debatié la ley en la Cimara, los diputados de la opo-
sicidn lograron introducir una ¢liusula que obstruye el acaparamien-
to excesivo de la tierra al interior del ejido, impidiendo que los eji-
datariossean titulares de “mdstierra que la equivalente al 5%del total
de las tierras ejidales” (DOF, 1992, p.3), sin que se pueda rebasar los
limites de la pequefa propiedad individual. Esta modificacion es im-
portante, ya que un estudio reciente indica una fuerte desigualdad
en la distribucién de las tierras ejidales; mientras ¢l 45% de los ¢ji-
datarios posee un 10% del total, el 5% concentra el 40% (ITAM, 1993).
Sin embargo, pierde eficacia si la superficie en cuestién se privatiza.

i) La ampitacton de los limites de la propiedad privada y el
abandono de la functon social de la tierra: aunque no se registraron
grandes cambios en los limites de la pequefia propiedad individual
vigentes anteriormente, se cred la propiedad privada forestal y se
levanté ia prohibicion a las sociedades mercantiles por acciones de-
dicadas a actividades agricolas, ganaderas o forestales de ser pro-
pietarias de terrenos risticos: “en ningin caso las sociedades de esta
clase podrin tener en posesion tierras agricolas, ganaderas o fo-
restales en mayor extension a la respectiva equivalente a veinticinco
veces Jos limites sefialados en la fraccién XV de este articulo™.’' En

Y A continuacién, se sefalan los limites de la pequefia propiedad (se subrayan los nuevos
tipos de propiedad que fueron creados): para 1a agricultura, 100 has. de tierra de riego; 200
de temporal; 400 de agostadero de buena calidad; 800 de bosque, monte o agostadero en
terrenas dridos; 150 para el cultivo del algodédn si recibe riego; y 300 para los siguientes
cultivos; plitano, cana de azicar, café, henequén, hule, palma, vid, olivo, quina, vainilla,
cacao, agave, nopal o drboles frutales. La superficie ganadera no registré variaciones pero se
le otorgaron mayores facilidades para cambiar el uso del suelo hacia actividades agricolas,
Las sociedades mercantiles podrdn concentrar 2 500 hectireas de tierra irrigada, 5 00 de
temporal, 7 500 en las plantaciones y cultivos referidos, 20 000 de bosque y superficies aln
mayores para la ganaderia (DOF, 1992, pp. 2-3}.
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caso de que se superen estos limites, se podra obligar al propietario
a vender la superficie excedente. Si transcurrido mis de un afio no
se ha llevado a cabo la enajenacién correspondiente, la ley prevé su
venta en subasta piblica. Asimismo, se omitio en todas las referen-
cias a la pequefia propiedad la anterior especificacién de “en ex-
plotacién”, lo que implica que no se obliga a sus poseedores a cum-
plir la importante funcién social de mantenerla productiva, quedando
abierta la posibilidad de que se acaparen superficies que se man-
tendrdn ociosassi las condiciones del mercado no resultan propicias
en un momentodeterminado, acorde con la politica econémica actual.

En efecto, basado en la politica alimentaria que considera las
ventajas comparativas y las leyes del mercado como reguladoras de
la produccién y, por ende, de la superficie cultivada, el modelo
de desarrollo adoptado consiste en permitir que las tierras en las que
la produccién no sea costeable permanezcan ociosas, optindose
por adquirir los productos bésicos en el mercado internacional, al
resultar mas barato comprarlos en el exterior que producirlos inter-
namente. En esta logica de razonamiento, se retiran los subsidios via
precios a la mayor parte de los productos agricolas, manteniéndose
temporalmente precios de garantia y restricciones a la importacion
anicamente para el maiz y el frijol, al ser estos dltimos los productos
que cultivan la gran mayoria de los campesinos mexicanos. Sin em-
bargo, al aprobarse el TLC, 1a apertura comercial acordada para el
maiz en un lapso de quince arios podri tener implicaciones tanto o
mas importantes que el cambio del régimen de propiedad, pues se
tratade un cultive que notiene ninguna posibilidad de competir con
sus iguales canadieneses y norteamericanos.

iv) La modernizacion de los mecanismospara impartiry proctirar
Justicta agraria: se crean “tribunales dotados de autonomia y plena
jurisdiccion, integrados por magistrados propuestos por el Ejecutivo
y designados por la Cimara de Senadores 0, en los recesos de ésta,
porla Comision Permanente” ; y, “un érgano de procuracion de justi-
ciaagraria” (DOF, 1992, p. 4), a ser definidos por laley reglamentaria,

Los partidos politicos opositores lograron, al menos, que el
Senado tuviera la Gltima palabra en 1a eleccidn de los magistrados
de los tribunales agrarios, ya que en la propuesta original los
mecanismos de designacion se dejaban al criterio que definiera Ia
ley reglamentaria. No tuvieron éxito en que fuera la Cimara de
Diputados —cuya composicién es un poco mis plural que la dei
Senado— la que los propusiera y designara o, en su defecto, los
escogiera de entre una lista propuesta por ¢l Ejecutivo. Fn la ini-
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ciativa presidencial no estaba prevista la formacién de un 6rgano
de procuracién de justicia agraria encargado de defender a los
campesinos, pero finalmente quedé mencionado enla Constitucion,
para ser posteriormente creada la Procuraduria Agraria en el siguien-
te periodo de sesiones, cuando se aprobé la nueva ley agraria,
reglamentaria del articulo 27.

En esta ley reglamentaria desaparece por completo la posible
interpretacion relativa a que los ejidatarios estarian facultados para
optar libremente por la privatizacion de sus tierras de cultivo o
mantenerse bajo el régimen social si asi lo desean, y que las tierras
de uso comin mantendrian su cardcter “permanente, inalienable,
inembargable”, como habia declarado el Presidente para tranquili-
zar a la opinion publica, cuando se presenté el “Plan de diez pun-
tos". La nueva ley agraria cambia radicalmente €l régimen de
propiedad de los ejidos y comunidades, otorgdndole un estatuto ju-
ridico muy parecido al de la propiedad privada.

Este nuevo estatuto juridico, tanto én las dreas comunes como en
las parceladas, ya no tiene un caricter social sinc que representa un
régimen de propiedad privada ligeramente restringido: las tierras
parceladas se pueden vender, transmitir y ser objetc de embargo,
mientras que las superficies comunes de los ejidos y las comunida-
des no se pueden formalmente vender pero si transmitir, y su
usufructo puede ser cedido o ser objeto de embargo hasta por un
lapso de 30 afios. La siguiente cita contribuye a caracterizar la nueva
propiedad “privada” ejidal:

Con la nueva ley, el derecho de propiedad social agraria se
fragment6. Ahora el derecho sobre la parcela es independiente
clel derecho sobre los terrenos de uso coman, por lo que pue-
den transmitirse separadamente. Por un lado, el ejidatario es
propietario individual de la parcela bajo el régimen de propie-
dad privada, la cual puede ser objeto de cualquier transacciéon
juridica y transmitirse por cualquiera de ias formas reconoci-
das enlalegislacion civil sin mayores compromisos ni para con
la familia, ni para con el nicleo agrario. Por otro lado (aun-
que no en todos los casos), ¢s titular de un derecho de co-
propiedad sobre los terrenos de uso comin, constituidos pro
indiviso, susceptible también de transmitirse individualmen-
te (..

Por lo anterior, no se requiere una gran visién para perca-
tarse que el ejido mexicano, en su mayoria, se enfrentard
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inminentemente a un procesa de recomposicion de los dere-
chos agrarios que por Iégica desembocari en su parcelamien-
to interno, en algunos casos hacia la constitucién de unidades
cercanas al limite miximo de la pequefia propiedad, en algu-
nos otros hacia su pulverizacion. Todo dependeri de factores
como la ubicacién, calidad de la tierra, uso del suelo, grado de
integracion de los ejidatarios, etcétera, para definir la orienta-
cién que tomari dicho proceso (Pérez Castafieda, 1993a, pp.
1-2).

En la nueva ley s¢ legalizan los “fraccionamientos simulados”
porque ni siquiera es necesario que el propietario conforme una
sociedad con sus anteriores prestanombres (generalmente familia-
res) para no transgredir la ley, como se desprendia de la Constitu-
cion reformada. El concepto amplio de latifundio, que consideraba
que éste no solamente consistia en la acaparacién fisica de la tierra
sino también en la “concentracién del provecho o acumulacién de
beneficios provenientes de la explotacion de diversas fracciones”
(Pérez Castaiieda, 1993b, pp. 6-7), fue reducido al concepto de lati-
fundio territorial tradicional, es decir, la superficie que “siendo pro-
piedad de un solo individuo exceda los limites de la pequefia
propiedad” (NLA, 1992, art, 115).

La reglamentacién de la Asamblea Ejidal es contradictoria:
permite la adopcién del “pleno dominio sobre sus parcelas y la
aportacion de las tierras de uso comiin a una sociedad” a través de
una votacion que requiere mayoria de dos tercios. A contramano,
también estipula que “el ejidatario puede aprovechar su parcela
directamenie o conceder a otros ejidatarios o terceros su uso o
usufructo, mediante aparceria, medieria, asociacioén o cualquier otro
actojuridico no prohibido por laley, sin autorizacion de la asamblea
o de cualquier autoridad”, pudiendo aportar sus derechos de usu-
fructo a la formacién de sociedades tanto mercantiles como civiles
(idem, articulos 23 y 7.

Asimismo, la nueva ley puede facilitar o legalizar despojos en
detrimento de campesinos, al minimizar los requisitos de enajena-
cion de las parcelas en favor de otros ejidatarios o “avecindados”
del mismo nicleo de poblacion. Los avecindados —entre los que
caben desde hijos de ejidatarios y campesinos sin derechos agrarios
reconocidos pero que estin en posesion de parcelas, hasta comer-
ciantes, prestamistas, usureros o caciques asentados en €l nicleo de
poblacién— que no estdn en el orden de preferencia del articule 27
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para la enajenacién de las parcelas, podrin cobrarse deudas acu-
muladas por la via de la cesion de los derechos.

En el reacomodo de la imparticion de justicia en el campo sobre-
salen: a) la descentralizacion, con los nuevos tribunales auténomos
del Poder Ejecutivo, claramente diferenciados de las dependencias
gubernamentales; b) la simplificacién de los procedimientos agra-
rios, inaugurando un nuevo proceso agrario, mediante el cual los
asuntos agrarios en litigio se resuelven en la sola instancia de los
tribunales agrarios, acabandose con el complicado entramado
juridico y administrativo caracteristico de la etapa anterior; y, ¢ la
creaci6n de la Procuraduria Agraria, cuyas funciones son de brindar
asesoria juridica gratuita, promover la conciliacién de intereses,
prevenir y denunciar la violacion de las leyes agrarias y “emitir las
recomendaciones juridicas y administrativas que considere perti-
nentes”. Esta Procuraduria, a diferencia de otras con atribuciones
sumamente limitadas, tiene “funciones preventivas, indagatorias y
de consignacién” que le otorgan cierta fuerza para que sus recomen-
daciones sean acatadas.

Este nuevo sistema sin duda asegura que los procedimientos
serin mas expeditos, pero no los hace necesariamente mas justos.
Las indefiniciones de la ley —que otorgan demasiadas facultades
discrecionales a los magistrados de los tribunales agrarios—, Ia
escasa independencia del Poder Judicial con respecto al Ejecutivo
existente en México, la carencia de una infraestructura adecuada y
la corrupcidn, son todos factores que no garantizan una mejor
imparticion de justicia, cuyas deficiencias afectan sobre todo a las
clases populares. Esta reorganizacién de las autoridades y 6rganos
agrarios implica también, en el mediano plazo, una moedificacion
del antiguo sistema de control politico corporativo en el campo, al
suprimirse la multitud de instancias estatales, federales y corporati-
vas encargadas de atender los asuntos agrarios, que se mantienen
en forma transitoria, hasta que concluyan los asuntos heredados
de la legislacién abolida.

Recapitulando, las reformas a la legislacién agraria no se limitan
a la tenencia de la tierra, sino que repercuten profundamente en la
orientacion que se pretende dar a la produccién agropecuaria.
Terminan con los vestigios de una legislacién social nunca cabal-
mente llevada a la préctica, para dar paso a una nueva readecuacion
de los factores productivos (tierra, trabajo y capital) encaminada a
atraer 1a inversion de capitales nacionales y extranjeros. Junto con
las leyes de pesca, mineria, de aguas nacionales y foresltal, aproba-
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das en el transcurso del mismo afo, se inaugura un nuevo modelo
de adquisicion, uso y aprovechamiento de los recursos naturales
basado en un régimen de concesiones sumamente favorable para
los inversionistas privados.

En la argumentacion del gobierno mexicano prevalece la idea de
que la gestidn de los recursos naturales, en manos de campesinos
carentes de medios econémicos, es no solamente ineficiente sino
también depredadora del medio ambiente y que, por tanto, convie-
ne desregular la explotacién de los mismos, incorporarios al mer-
cadoy abrirlosala iniciativa privada para racionalizar su explotacién
y preservar la ecologia.’? Un conocido investigador sobre asuntos
ecolégicos y ambientales, en su intervencion en el debate nacional
motivado por la presentacion de la iniciativa presidencial, sefal®
que se pretende deliberadamente difundir la idea de que la eco-
nomia de subsistencia y las pricticas derivadas de condiciones de
pobreza son mis depredadoras de los recursos naturales que la
explotacién comercial intensiva en el uso de maquinaria e insumos,
con el objeto de justificar una politica de exclusidn de los campe-
sinos de las actividades consideradas rentables.

Consideraciones finales

En el discurso politico renovado, las refgrmas a la legislacion rela-
tivas al sector rural inauguran una nueva fase de la reforma agraria
que liberari al campesinado de las ataduras burocriticas, los caci-

'? Segiin la tniciativa presidencial: “Nuevos enfoques y desarrollos 1ecnolégicos para el
aprovechamiento de los recursos naturales no se han reflejado en ajustes al sistema agrario.
Persisten formas que propician depredacion, desperdicio y pobreza entre quienes las
practican. Los ricos y variados recursos de nuestro territorio (...) requieren de un nuevo
planteamiento para ser fuentes productivas y de bienestar para sus paseedores” (IPRC 1991,
pp. XXII-XXT1D.

13 Vicior Manuel Toledo sostiene que, a la luz del concepto de desarrollo o produccién
sostenida, la lisia de ineficiencias productivas en el México rural la encabezan no los sistemas
campesinos de produccién, sino aquellos que se practican entre el sector empresarial o
moderno. En una entrevista concedida a La fornada, este investigador opind que los sistemnas
de ganaderia bovina exiensiva que se practican en la mitad del (erritorio nmacional
(predominantemente en manos de los grandes productores del sector privado) “han
provocado la desaparicidn de ta mayor parne de tos bosques tropicales de la nacidon —prin-
cipalmente en Tabasco, Veracruz y Chiapas— y tienen un rendimiente anual de apenas entre
10 y 15 kilogramos de came por hectirea”. Por otra parte, considera que la iniciativa
presidencial insiste en la tesis falaz de la improductividad del minifundio, cuando estd
demestrado que “muchos de los sistemas campesinos en México basados en el minifundio,
pero con un uso diversificado de los recursos, constituyen sistemas altamente productivos ¥y
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cazgos ejidales y la manipulacién politica (haciendo abstraccion de
que el propio Estado mexicano fue y probablemente seguird siendo,
bajo otras modalidades, el promotor de estos fenémenos). Supues-
tamente, convertirdn a los ejidatarios y comuneros en duefios de su
tierra y de su propio destino.

La privatizacién de la tierra en si misma no representa el Gnico
indicador para decretar el fin de la reforma agraria. Muchos procesos
de reforma agraria en otros paises se dieron con base en la
distribucién de la tierra bajo esta modalidad de propiedad. Tampoco
el hecho del fin del reparto agrario necesariamente indica una
contrarreforma, en el supuesto de que no quedaran latifundios para
ser fraccionados. Pero estas reformas no se limitan a otorgar en ple-
no dominio las tierras ejidales a sus actuales poseedores, a librarlos
del yugo caciquil-burocritico (1o cual es poco probable, ya que el
PRONASOL ha empezado a tomar el relevo del aparato de la reforma
agraria) o a legalizar ciertas pricticas ilicitas que se habian desarro-
llado en la etapa anterior. Las nuevas reglas del juego modifican
radicalmente ia tradicion juridica basada en el derecho social, que
imponia considerables limitaciones tanto al sector ejidal como al
privado. Flexibilizan aGn mis el mercado de tierras y de los recursos
naturales, otorgindoles pricticamente el estatuto de mercancias
intercambiables de acuerdo a las leyes del mercado. Proporcionan
el marco legal de una nueva desamortizacion, pudiendo provocar el
desplazamiento de las poblaciones campesinas que dependen de la
tierra, bosques (mayoritariamente indigenas), distritos de riego,
playas, recursos pesqueros, mineros y otros para su subsistencia. Si
de un fracaso de la reforma agraria mexicana se trata, éste consistiria
no tanto en la privatizacién a la que se llegd, ni mucho menos en
haber redistribuido sustancialmente la propiedad rural, sino en su
incapacidad de generar las condiciones para una desarrollo armoé-
nico campo-ciudad que elevara sustancialmente el nivel de vida del
conjunto de los campesinos mexicanos, y no sélo de unos cuantos
ejidatarios y pequefios propietarios.

La constante contradiccion entre un proyecto justicialista (basado
en la organizacion colectiva y semi-colectiva de los pueblos y de los
nicleos de poblacién beneficiados por el reparto) y un proyecto

rentables. Tal es el caso de los policultivos agricolas del trépico, algunocs sistemnas
agroforestales (como cacaotales o cafetales) o la mundialmente famosa chinampa, que ha
logrado generar, a pequefia escala, rendimientos de més de cuatro toneladas de maiz por
hectirea durante los Gltimos %00 afos” (17 de noviembre, p. 14).
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privatizador, de impulso a la agricultura empresarial privada, se
resolvid, en definitiva, con el otorgamiento de plenas garantias y
seguridad juridica para la Gitima. Entre 1917 y 1992, estos dos pro-
yectos habian coexistido, de manera conflictiva y porlo general para
beneficio de la parte empresarial, pero sin que se procediera a des-
mantelar a la parte social. Ahora los ejidatarios y comuneros perdie-
ron probablemente una de las pocas seguridades de la que gozaban
en la ley anterior, consistente en que sus tierras no podian ser sus-
traidas del régimen de propiedad social, lo que los arroja a la
incertidumbre de eventualmente perderlas en el libre juego de las
fuerzas del mercado, en el cual han estado, en mayor o menor me-
dida, insertados en una situacion desfavorable.

Lo mis probable es que s6lo un nimero reducido de campesinos
se convierta en pequefios empresarios; la mayor parte deberi
depender exclusivamente del salario que obtenga de contrataciones
estacionales y condiciones de trabajo inestables. La apertura de la
propiedad, aunada a la politica econémica prevaleciente, determi-
nari probablemente que aun cuando no se generase una impor-
tante inversioén de capitales, se incrementarin los flujos migratorios
dentro de la agricultura y hacia los sectores secundario y terciario de
las zonas urbanas, no solamente 2 nivel nacional sinc también a Es-
tados Unidos. Como dice Carlos Montemayor (1993): “la entrega de
titulos de propiedad a ex-ejidatarios pobres, endeudados, sin cré-
ditos ni apoyos técnicos para rescatar comarcas ayer prosperas o
para fortalecer zonas empobrecidas, sélo se convertird en la agi-
lizacién de un gran tramite a nivel nacional, para legitimar el nuevo
acaparamiento de tierras y fortalecer el resurgimiento de uno de los
grandes azotes de México: el latifundismo”.

La reforma agraria derivada de la Revolucién Mexicana ha ter-
minado. Después de mis de 70 afios se pretende revertir los escasos
logros campesinos. En el siglo XIX, con la desamortizacién de la
propiedad rural, al no registrarse paralelamente un proceso de
industrializacién, la poblacién rural despojada de lxposesion de la
tierra quedd inmersa en las grandes haciendas bajo una forma
encubierta de servidumbre: el peonaje por deuda. A diferencia de
entonces, la reforma liberal del siglo Xx ha apostado todas sus cartas
alaafluencia de capitales para absorberlos excedentes de poblacion
proletarizados. De no ocurrir tal flujo, la situacién social del campo
y de l1a ciudad podria tornarse bastante conflictiva en los préximos
anos.
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