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LA EXPERIENCIA
DE LA REFORMA AGRARIA EN MEXICO,
1917-1991.
BALANCE Y PERSPECTIVAS

Por Manola SEPULVEDA GARZA
CCYDEL-UNAM, ENAH

N LA HISTORIA de México, el periodo 1870-1910 se caracteriza
E como una época de estabilidad politica en la cual la legislacion
agraria gubernamental favorecié la concentracién de la propie-
dad, de tal forma que para inicios del siglo, el 0.2% de la poblacién
rural poseia el 87% de la tierra y el 91% restante carecia de este
recurso.! A partir de la irrupcion de una revolucién social, con la
participacion de amplioscontingentes campesinos demandantes de
tierra, deuna conformacion distintadel Estado y de un compromiso
constitucional de reparto agrario, los anos 1917-1976 presenciaron
una preocupacion recurrente por la inversion de ese proceso.

En efecto, la transformacion agraria se dio a través de vias lega-
les de acuerdo al articulo 27 de la Constitucion de 1917. En éste se
nacionalizo la tierra pero, a la vez, el Estado se permitié otorgarla
en propiedad privada (de extension controlada) o en propiedad so-
cial. Estas dos formas de romper con la gran concentracién de la
tierra, aplicadas desde la segunda década, dieron como resultado
que para 1980, el 49.15% de la superficie agraria correspondiera a
la propiedad social; el 46.9% a la propiedad privada y el 3.89%
alas colonias.?

! Miguel Mejia Fernandez, Politica agraria en México en el siglo XIX, México,
Siglo xx1, 1979, p. 276

% ““Colonias: centros de poblacién con superficies destinadas ala agricultura 0 a
la ganaderia normalmente establecidas en territorio nacional y, excepcionalmente,
en propiedad privada: sélo se establecieron entre 1921-1963. En cuanto al régi-
men de propiedad, es una modalidad sui generis de propiedad en uso. En cuanto al
sistema de organizacidn para la produccidn, es similar al ejido y en lo referente
al derecho de disfrute y disposicién de la tierra, se equipara a la pequeia propie-
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Si bien es sorprendente que la mitad de la tierra haya sido re-
partida a los campesinos, también lo resulta el hecho de que haya
sido un periodo tan extenso. Sin embargo, se pueden identificar va-
rias etapas de politica agraria bien diferenciadas: 1) de 1917 a 1933
en que el proyecto es ambiguo en la élite gubernamental, 2) con el
presidente Cardenas (1934-1940) cuando se golped fuertemente la
concentracion de la tierra con la conviccién de que la “pequena”
propiedad privada y la social serian las células que podian respon-
der a las necesidades de la produccion nacional, 3) 1940-1960, en la
que se frena el reparto y se toman medidas legales que posibilitan
la reconstruccién en la “mediana” propiedad, y 4) 1960-1976, anos
en que se inicid una fase de transnacionalizacion de la agricultura
para la cual se resuelven rezagos agrarios y se da respuesta a las de-
mandas de los grupos campesinos con tierras de pocas posibilidades
de uso agricola. Después de 1976 han sido minimas las entregas de
tierra.

La politica gubernamental sobre la propiedad social y los apo-
yos a la produccion de la misma han sido inconstantes y contradic-
torios a lo largo del periodo, lo cual ha generado una agricultura
polarizada. La cepaL calculaba (en 1979) quc del total de los pro-
ductores agricolas del pais (en propiedad privada o social) el 55.7%
correspondia a productores de infrasubsistencia y el 16.2% de sub-
sistencia, es decir, el 71.9% lo representaba un sector de campesinos
semiproletarios pobres; un 26.3% de productores medios y 1.8% de
grandes empresarios agricolas.® Es decir, volvié a concentrarse la
tierra y el capital.

Dada esta situacion, agudizada por la crisis econémica de los
ochenta, la falta de apoyos al pequeno productor, la carencia de
alimentos y un proyecto politico econémico distinto del Estado, se
vive un replanteamiento dc los principios constitucionales cn mate-
ria agraria. La reciente iniciativa presidencial de Carlos Salinas de
Gortari (8 de noviembre de 1991) de reformar el articulo 27 de la
Constitucién da por concluido el reparto agrario e intenta terminar
con el minifundio, acentuando nuevamente la concentracion de la
propiedad y la intensificacion dcl capital.

Esta iniciativa es, a nivel juridico, la culminacién de un largo
proceso en el que se da fin al ideal de una agricultura fundada en la

dad’’. Véase, José Luis Zaragoza y Ruth Macfas, El desarrollo agrario de México y
sie marco juridico, México, CNIA, 1980, pp. 226y 231y 504-505.

* CEPAL, Economia campesina y agricultura empresarial: Tipologia de productores
del agro mexcano, México, Siglo Xx1, 1982, pp. 109-112.
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pequena o mediana produccion campesina para dar paso a la orga-
nizacion de la agricultura con base en grandes empresas.

En este trabajo intentaremos presentar un esbozo de los linea-
mientos de la politica agraria gubernamental, la periodizacion del
reparto de la tierra y algunas consideraciones en torno a la iniciativa
presidencial de cambios a la legislacion agraria.

Punto de referencia obligado en la historia del reparto agrario,
es el constituido por el decreto de 1915, firmado por el presidente
Venustiano Carranza ante Emiliano Zapata y Francisco Villa, re-
presentantes de dos fuertes movimientos campesinos del centro y
norte del pais. En este decreto se preveia la restitucion de la tierra
a las comunidades expropiadas a partir de 1856y la organizacién de
un aparato administrativo encargado de su distribucion.*

En el articulo 27 de la Constitucién de 1917, los legisladores
nacionalizaron la ticrra, aunque otorgaron al Estado el derecho a
transmitir el dominio sobre ella a los particulares medida a partir de
la cual se constituyd la propiedad privada de extension controlada,
es decir, debia desaparecer el latifundio y darle paso a la pequefia
propiedad; las asociaciones religiosas quedaban excluidas del dere-
cho de propiedad territorial. En relacion con la demanda popular
de la tierra, se retomo el decreto antes descrito, anadiendo la do-
tacion a aquellas comunidades que no pudieran lograr su restitucién
por falta de titulos.s Tanto las restituciones como las dotaciones, se
darian en forma de “tierras comunales” o “ejidos”, es decir, tierras
cuya propiedad cs del Estado y los beneficiarios sélo gozan de su
usufructo. La Constitucion conservaba un trasfondo liberal al res-
petar el principio de la propiedad privada a la vez que tergiversaba
las conquistas del campesinado, haciendo del acto de recuperacion-
dotacion de las tierras una concesion estatal sujeta a manipulacio-
nes gubernamentales.

Scgin lo dispuesto por la Constitucion, la transformacion agra-
ria podia darse via nacionalizacién-dotacion y/o intensificacion de
las relaciones dec mercado de la tierray fue esta segunda opcion la
que predomind en los gobiernosde 1915 a 1934. En efecto, ninguno
de los presidentes de este periodo creia en la via ejidal como médu-
la de un proyecto de desarrollo agricola. Para Alvaro Obregdn

* Michel Gutelman, Capitalismo y Refonna Agraria en México, México, Era,
1985, p. 71.

S Ibid., pp. 78-80.
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(1921-1924), por ejemplo, el reparto representaba una necesidad
politica inevitable y una herramienta de pacificacion, aunque es-
peraba que fucse una escuela de donde salieran ejidatarios capa-
ces de transformarse en pequenos propietarios.s La plataforma del
Partido Nacional Revolucionario (PNR), en 1929, consideraba a los
ejidos s6lo como una solucion parcial, dedicada especificamente
para los grupos mas desvalidos social y culturalmente. La mediana
propiedad se seguia considerando como eje de la agricultura del
pais.” En 1930, cuando la aplicacién de la reforma agraria habia
sido mintma, el expresidente Plutarco Elias Calles declaraba su fra-
casoy se colocaba abiertamente como impulsor de las explotaciones
agricolas realizadas en predios privados.?

La ambivalencia en la élite politica respecto del reparto agrario
redundd en repartos limitados de la tierra: en 19 anos se entregaron
alrededor de 7 717 313 has a 783 330 campesinos.® En algunos ca-
sos se tratd de reconocimientos de ocupaciones de tierra realizadas
por los campesinos; en otras, como una paga politica a los apoyos
militares prestados y, en otros mas, como restitucion de las tierras
que décadas atrds los campesinos habian perdido. De todas mane-
ras, se inicio la formacion de un nuevo sector social: los ejidatarios,
con los rasgos distintivos de acceso a la tierra como una concesioén
estatal y de posesion de una parcela prestada y precaria.

Las tierras restituidas solian dividirse en: fundo legal, terrenos
de labor, pastizales y bosques. Hasta 1925, el titulo de “propiedad”
se otorgaba al poblado y la distribucion de la tierra entre los cam-
pesinos era responsabilidad de un comité local. Con la Ley del Pa-
trimonio Familiar Ejidal, emitida en 1925, las tierras laborables se
distribuian a los campesinos bajo la supervisién de agentes guberna-
mentales. El tamanode la parcela ejidal (definida desde 1922) tenia
una extension de 3 has de tierras de riego o su equivalente en tie-
rras de otras calidades. La ley de 1925 también establecid los térmi-
nos de posesion de las tierras: los ejidatarios disfrutarian de un de-
recho de usufructo inalienable e inembargable sobre ella, pero no la
podrian vender, hipotecar o arrendar a ninguna persona; ademas,
perderian sus dcrechos si las dejaban de trabajar durante dos anos
consecutivos. '

¢ Ibid., p. 91.

7 Salomon Eckstein, £l ejido colectivo en México, México, FCE, 1972, p. 57.
8 Michel Gutelman, op. cit., p. 96.

9 José Luis Zaragoza y Ruth Macias, op. cit., p. 456.

10 Salom6n Eckstein, op. cir., pp. 50-53.
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Considerando lo anterior, el problema del minifundismo y la
incapacidad econdmica de la parcela ejidal se manifesté desde sus
comienzos. En 1935, se hablaba de la existencia de 6 640 ejidos y de
parcelas ejidales que en un 59% eran superficies menores de 4 has;
un 30% de extensiones de 4 a 10 hasy s6lo un 9% de los ejidos con
parcelas de 10 has o maés.n

Estos resultados contradecian las expectativas de algunos cons-
titucionalistas, quienes pensaban que a partir de la restitucion
podria reconstruirse la comunidad tradicional. En los hechos, se
generaban agrupaciones de campesinos incapaces de subsistir 0ni-
camente como productores de su parcela.

La crisis econdmica por la que pasaba el pais, la inconformidad
popular, la fragilidad politica y la correlacion de fuerzas en la élite
gubernamental, hicieron de los anos treinta un periodo radicalizado
en la realizacion de las reformas sociales.

El primer Plan Sexenal elaborado por el PNR en 1933 indicaba
una serie de directrices que debia seguir el futuro presidente: en
materia agraria, se retomo el articulo 27 constitucional y, aunque
se respeto la existencia de la propiedad privada, se puso énfasis en
el reparto de la tierra como la dnica medida para devolver la paz
al agro. Entre las innovaciones del plan se incluia como sujetos de
derecho agrario alos aparceros y peones de las haciendas, se exigia
la simplificacion de los procedimientos de distribucion de la tierra
y se pugnaba por la formacién de nuevos centros de poblacion en
zonas de menor densidad.”? Ademas de acelerar el reparto agrario,
se proponia el cambio clave de hacer del ejido la forma predomi-
nante de produccién en el campo, apoydndole con créditos, obras
deriegoy caminos, y fomentando laorganizacion cooperativa como
una forma de combatir a los intermediarios. Es decir, la intensifi-
cacion de las relaciones de mercado seria adelantada por el Estado
mediante obras de infraestructuray su vehiculo y beneficiario seria
el ejido.

El presidente Lazaro Cardenas (1934-1940) retomo el Plan Se-
xenal y, consecuente con él, pensé en el ejido como una forma de
reestructuracion econémica y de organizacion popular. Seria un

" La Reforna Agraria en México, México, Direccién General de Estadistica,
1937, citado por Michel Gutelman, op. cit., pp. 99-100.
2 Primer Plan Sexenal del PNR, citado en Manola Sepiilveda Garza, Evolucién

de la estructura agraria en el norte de Guanajuato, México. ‘Tesis de 1a EHESS, 1985,
Parfs, pp. 72-74.



56 Manola Sepilveda Garza

sistema de explotacion capaz de contribuir a la produccién de bie-
nes alimentarios y materias primas tanto para la produccion rural
como la urbana en expansion. Durante el sexenio cardenista se re-
partié mas del doble de las tierras que en todo el periodo revolu-
cionario anterior, es decir, 17 906 430 has a 811 157 campesinos.»

Ademis de la entrega de la tierra, se establecieron centrales
de maquinaria al servicio de los ejidatarios; se formé el Banco de
Crédito Ejidal para brindar apoyo técnico y econdmico a este sec-
tor; se formaron cooperativas de produccion y venta; se construye-
ron escuelas y se organizé el campesinado en la Confederacion Na-
cional Campesina (cNc), organismo que formaria parte del nuevo
partido, con lo que el sector tendria un espacio politico participa-
tivo.

Logros interesantes en la época fueron la formacion de ejidos
colectivos en los cuales no existia la parccla individual, los ejidata-
rios explotaban conjuntamente la tierra y, auxiliados en tecnologia
e insumos por el banco, lograron amplios beneficios. Sc forma-
ron trescientas cooperativas productivas (agricolas o ganaderas) de
este tipo. En zonas irrigables resaltan: La Laguna, Valle dcl Yaqui,
Lombardia y Nueva Italia, Los Mochis y los ejidos henequeneros de
Yucatdn. En ellos los ejidatarios no eran agricultores temporale-
ros de cultivos de subsistencia (maiz y frijol) sino productores ca-
paces de entrar a un sector comercial competitivo en el cultivo de
algodon, trigo, arroz, henequén ycanade azicar. En el esquema eji-
dal de la época, los lazos entre los ejidatarios y el Estado se vieron
ampliados e intensificados. De hecho, el ejido pasaba a ser parte
del Estado y de la economia publica.

En algunas partes del pais (centro-oeste) la accién del Estado
estuvo limitada por la persistencia del movimiento Cristero que
desde fines de los anos veinte se habia opuesto al proyecto guber-
namental. Se trataba de un movimiento popular socio-religioso
(reflejo de los conflictos Iglesia-Estado), cuyos participantes tenian
mayor inclinacién por el acceso a la tierra ¢n propiedad. Asi pues,
en regiones de los estados de Jalisco, Colima y Guanajuato la for-
macién de ejidos fue escasa; dato ilustrativo es que mientras en el
norte de Guanajuato de 1930 a 1940 se habia repartidoel 11% delas
tierras, en elsur del mismo estado (Valle de Santiago) fue repartido
el 75% de la superficie municipal en el mismo periodo.*

13 Jos€ Luis Zaragoza y Ruth Macias, op. cit., p. 456.
14 Manola Sepuilveda Garza, op. cit.,, pp. 122-140.
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Al finalizar el periodo cardenista se habian nacionalizado sec-
tores clave de la economia (ferrocarriles y petréleo) y se habia dado
gran impulso a las reformas sociales. En materia agraria los logros
eran impresionantes: en 1930, los ejidos poseian el 13.4% del to-
tal de las tierras de labor y, para 1940, el 47.4%;'s la mitad de la
poblacién rural vivia en ejidos y se habia reducido a menos de un
milldn la poblacion que continuaba viviendo en ranchos o hacien-
das.1®

Después de estos logros se optd por una politica conciliatoria de
los diferentes sectores sociales y, en adelante, tomaria gran fuerza
la derecha de la élite gubernamental con el proyecto de intensifi-
car la agricultura en los predios privados y vincularla al crecimiento
industrial del pais.

En efecto, los presidentes Avila Camacho, Miguel Alemén y
Adolfo Ruiz Cortines abandonaron las directrices del cardenismo:
frenaron el proceso de reparto de tierras; la mediana propiedad fue
favorecida por inversiones oficiales en infracstructura productiva
(irrigacion, tecnologia y caminos) y por medidas legales que per-
mitian la reconstruccion de grandes explotaciones. En 1942, por
ejemplo, la ley autorizaba que las explotaciones ganaderas podian
contar con 300 has de tierras irrigables y hasta 50 000 de tierras de
mala calidad;"” Miguel Alemdn (1946-1952)institucionaliza el dere-
cho de amparo, reconoce el derechofamiliar de poseer propiedades
contiguas, otorga certificados de inafectabilidad a los propieta-
rios y autoriza la ampliacién a 300 has a las propiedades con cultivos
destinados a la exportacion o que fueran altamente remunerati-
vos (cana de azicar, café, henequén, algodon, platano y vainilla,
entre otros).®

En el codigo agrario de 1942, desaparece, para la mayoria de
los ejidos, la produccion colectiva y se vuelve a la parcela familiar,
la cual aumentd a 6 has de tierra irrigables o a su equivalente en
tierras de otras calidades.® Mas tarde (1946), Alemén la vuelve a
aumentar a 10 has de tierras irrigables o su equivalente.?? Con estas

15 Salom6n Eckstein, op. cit., p. 61.

16 Roger Hansen, La politica del desarrollo mexicano, México, Siglo XxI1, 1978, p.
47. J

17 Michel Gutelman, op. cit.,, p. }13. ’

18 Magda Fritscher, Estado y campo. Echeverrfa frente a la crisis, México, UAM
Iztapalapa, 1989, p. 19.

19 Salom6n Eckstein, op. cit., p. 65.

» bid., p. 68.
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medidas se podia pensar en que la parcela ejidal se aproximaba a la
granja individual y que tendria mayores posibilidades para una pro-
duccién agricola. Sin embargo, los ejidos quedaban marginados de
las grandes politicas de desarrollo en cuanto a prestaciones finan-
cieras y obras de riego, por lo que los ejidatarios se convertian cada
vez mas, en productores de subsistencia ligados a empleos tempo-
rales.

El reparto de tierras continud lentamente; no fue cancelado
porque seguramente se le reconocié como un instrumento politico.
En 18 anos (1941-1958) se repartieron 15 725 238 has a 487 115
campesinos,? lo cual corresponde a 32.28 has por ejidatario. Este
promedio nos indica una distribucion de tierras de mediana cali-
dad para la produccidn agricola y no las buenas ticrras del reparto
cardenista.

Paralelamente, la presién sobre la tierra disminuyo, debido al
cardcter poco favorable de la politica gubernamental, las opcio-
nes laborales que ofrecia la cxpansion de la frontera agricola, el
crecimiento industrial y los acuerdos de trabajo establecidos entre
Meéxicoy los Estados Unidos. Ante la persistencia de la demanda de
la tierra, ya disminuida, en los circulos gubernamentales se empe-
zaba a hablar de la “imposibilidad” de dar respuestas satisfactorias.
Ruiz Cortines (1953-1958) afronté el dilema distribuyendo mas de
un millén de “certificados de derechos a salvo™ a campesinos sin tie-
rra o a ejidatarios cuyas parcelas eran demasiado pequenas en re-
lacién con las disposiciones vigentes.2 Paraddjicamente, segin las
disposiciones del codigo agrario de la época, las tierras repartibles
habria que buscarlas dentro del mismo sector ejidal.?

El forcejeo entre Estado-campesinos se intensificd en el trans-
curso de los anos sesenta y setenta, ya que se redujeron las fuentes
de empleo tanto en el exterior como en el interior del pais y la agri-
cultura entré en una fase de modernizacion y transnacionalizacion
que ocasiono crisis sociales e hizo surgir nuevos movimientos cam-
pesinos en demanda de tierras. Se anadieron flujos migratorios a
las ciudades y un aumento de la miseria en general.

Los periodos presidenciales de Adolfo Lopez Mateos y Gustavo
Diaz Ordaz tuvieron que enfrentar la necesidad de continuar el pro-
yecto anterior de reparto agrario y, de hecho, lo realizaron en super-
ficies considerables. Lopez Mateos (1959-1964) disminuy6 algunos

21 José Luis Zaragoza y Ruth Macfas, op. cit., p. 456.
2 Michel Gutelman, op. cit., p. 119.
B bid., p. 120.
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privilegios al sector privado y destiné la colonizacion de “nuevas”
tierras al sector ejidal, lo cual le permitié repartir 11 361 270 has a
304 498 campesinos. Diaz Ordaz (1965-1970) tomd estrategias simi-
lares y durante su periodo presidencial fueron repartidas 14 139 574
has a 216 695 beneficiarios.

Las cifras antes expuestas son impresionantes, pero en la ma-
yoria de los casos fueron tierras marginales, consideradas como im-
productivas. Al finalizar el periodo de Diaz Ordazg, se firmaron 144
resoluciones negativas por falta de tierras a distribuir y las autorida-
des agrarias declaraban la incapacidad de responder a la demanda
de la tierra sobre todo en la parte central del pais: Tlaxcala, More-
los, Colima, Aguascalientes, Querétaro, Guanajuato, Michoacan y
Distrito Federal.» Pareciael fin del reparto agrario. Sin embargo, el
presidente Echeverria concedid los dltimos repartos considerables.
Luis Echeverria (1970-1976) se plantearia, entre otros, dos propési-
tos: 1) dinamizar el sector agropecuario en crisis y 2) proporcionar
reacomodo a la sobrepoblacién del campo.

En 1970, se hacian sentir los efectos del modelo de desarrollo
adoptado desde 1940: el pueblo se enfrentaba a la necesidad de
la migracién masiva a las ciudades y, en éstas, el subempleo y la
miseria asi como en el pais a la carencia de alimentos. El campose
encontraba ampliamente polarizado, dividido entre una agricultura
moderna capitalista que producia para el mercado interno y para la
exportacién y un sector de campesinos que producia para la sub-
sistencia y generaba escasos excedentes comercializables. En este
ultimo grupo, se incluia la mayoria de los ejidatarios, comuneros y
minifundistas privados.

Anle esta situacion, Echeverria toma algunas ideas del proyecto
cardenista: estrechar los lazos entre Estado y campesinos y trans-
formar al ejido en un centro motor de la agricultura moderna con
el apoyo y control gubernamental. La Ley Federal de la Reforma
Agraria (1971) legalizaba un mecanismo al interior de los ejidos me-
diante el cual los organismos estatales condujeran su vida produc-
tiva y social. En el transcurso del sexenio se intcnsifico el proyecto
de colectivizacion, con la idca de compactar la estructura cjidal par-
celaria (minifundista), hacer redituable la entrada de insumos, ma-
quinaria y facilitar la comercializacién. En este proyecto y en otros,
como el de industrializacién rural y el emplco de mano de obra

24 José Luis Zaragoza y Ruth Macfas, op. cit., p. 456.
2 Michel Gutelman, op. cit., pp. 123-124.
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rural en actividades de infraestructura (obras hidraulicas, caminos y
desmontes) que beneficiarian a los pequenos poblados, se hicieron
grandes erogaciones financieras.2¢

A pesar de los esfuerzos realizados para aumentar la pro-
duccién y detener la migracion, el proyecto no logré consolidarse ni
tener éxito. Entreotrosfactores, la conduccién del proceso produc-
tivo se hacia con gran ineficiencia; los proyectos no lograban consu-
mir integramente la fuerza de trabajo existente; se acentuaban los
procesos de diferenciacién social y econdmica dentro de los ejidos;
por otra parte, los ejidatarios se mostraban reticentes ya que se ale-
jaban del proceso de toma de decisiones y se sentian convertidos en
asalariados encubiertos del banco o de la empresa agricola que di-
rigia el proceso de produccién.?? De esta forma, el sector ejidal no se
transformoé en el nucleo productor de bienes basicos que requeria
la nacidn, por lo que los indices de pauperizacién aumentaron, al
igual que el éxodo rural y la carencia de alimentos (la produccién
agropecuaria decrece en 2.8%).2

Elreparto de tierras tuvo menores alcances en el proyecto eche-
verriista. La tierra se otorgd por la presion del movimiento cam-
pesino, que se lanzaba a invadir los predios privados (1.2 millones
de has invadidas de 1970 a 1976). En el periodo se distribuyeron
16 814 350 has a 284 870 campesinos (59 has en promedio).” Parte
de los nuevos ejidos se formé trasladando la poblaciéndel altiplano
a las regiones del tropico himedo del sureste (solicitantes de Tlax-
cala, por ejemplo); otra parte representd la legalizacion de antiguos
asentamientos y agostaderos de los campesinos (multiples muestras
en el norte de Guanajuato) y sélo en contadas excepciones (sur de
Sonora) se repartieron de tierras de buena calidad.

José Lépez Portillo toma la presidencia en épocas de crisis fi-
nanciera y social. En materia agropecuaria, retoma el objetivo de la
autosuficiencia alimentaria y apoyo al sector empresarial. Respecto
de las zonas campesinas y marginadas que Echeverria habia apo-
yado, reconocid su potencial productivo, pero hizo una propuesta
distinta: el Estado fomentariay “vigilaria” un tipo de unidades pro-
ductivas resultantes de asociaciones entre ejidatarios y/o comuneros

¢ Magda Fritscher, op. cir., pp. 55-64.

27 Ibid., pp. 65-68.

% Gracicla L. Flores er al., Las voces del campo Movimiento campesino y politica
agrania 1976-1984, México, Siglo Xx1, 1988, p. 30.

29 José Luis Zaragoza y Ruth Macfas, op. cit., pp. 320-456.
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con el sector privado. La Ley de Fomento Agropecuario (1979), en-
tre otras cosas, legalizaba el alquiler de las tierras ejidales, la com-
pactacion de parcelas y la recuperacion de agostaderos para uso
agricola.® Asi pues, se avala la entrada de los productores priva-
dos sobre areas hasta entonces prohibidas y congeladas.

El reparto de tierras no era parte de la politica estatal. Lopez
Portillo daba por terminada la fase distributiva de la reforma agra-
ria. Afirmaba que el problema del campo no era de tenenciasino de
productividad, y que repartir mas tierrasconduciria a reproducir los
vicios, ya conocidos, de minifundismo e ineficiencia.’* Las deman-
das de tierra tuvieron poco éxito y las invasiones fueron reprimidas
y consideradas delito federal. Hasta 1980, sélo se habian otorgado
1799 939 has a 26 667 campesinos, otra vez, tierras marginales.3?

El panorama agrario resultaba poco alentador. En 1979-1980
se hacian las siguientes apreciaciones:

— De 1915 a 1980 fueron repartidas 85 464 411 has a 2.9 millones
de campesinos.

— Los ejidos contaban con tierras poco productivas y se requeria
de grandes inversiones para transformar parte de ellas. Se pen-
saba que sélo el 28% de las tierras ejidales o comunales eran
aptas para el cultivo.®

— Se calculaban 834 410 ejidatarios (29% del total) con “derecho
a salvo”, es decir, con parcelas inferiores al limite establecido.

— Se declaraba la existencia de 19 256 expedientes de solicitud de
ampliacion o dotacidon de ejidos.*

En los ochenta, con el presidente Miguel de la Madrid (1982-
1988), las restricciones al reparto agrario continuaron* y ademds,
bajaron fuertemente los estimulos a la produccién para las células
ejidales y comunales. A pesar de que por parte de la presidencia
hubo un compromiso de mitigar los efectos de la crisis y de realizar

3% Magda Fritscher, Estadoy sector rural en México: 1976-1982, Cuademos Uni
versitarios num. 31 (1985), uaM Iztapalapa, México, pp. 86-90.

31 Graciela L. Rores y otros, op. cit., pp. 43-45

* José Luis Zaragoza y Ruth Macias, p. 456.

33 Ibid., p. 451.

M Ibid., p. 478.

35 Ibid., p. 472.

* Se calcula que el reparto de tierras fue inferior al del periodo de Lpez Porti-
Ilo. No tencmos cifras exactas.



62 Manola Septlveda Garza

una politica de ajustes con respecto al campo, durante la década
se desplomaron los precios de garantia, cayeron los créditos y se
inici6 el desmantelamiento de instituciones (o programas) de apoyo
al sector. El campo se vio méas empobrecido y las migraciones en
busqueda de empleo, tanto a las ciudades como a los Estados Uni-
dos, se vieron acentuadas.

A partir de una intensa crisis econdmica, el proyecto politico de
De la Madrid y del actual presidente, Carlos Salinas de Gortari, fue
restringir la accion estatal de la economia nacional y favorecer la
cntrada de capitales externos. Se inici6 con la industria, luego con
labancay tal parecesigueel campo.

En nuestros dias no solamente toma fuerza el paradigma de que
la “pequena” propiedad es la “eficiente” sino que se trata de hacerla
extensiva y dominante, desvalorizando a la institucion cjidal como
nucleo social basico de estabilidad en el campo. Tal es, en nuestra
opinién, el sentido de la iniciativa de enmiendas constitucionales
al articulo 27, que busca reformar cualitativamente el cuadro so-
cial y econdmico del campo. Se trata, segun las consideraciones del
proyecto, de revertir el minifundio, ofrecer mecanismos y formas
de asociacion que estimulen una mayor inversion y capitalizacion
en el campo, elevar la productividad, ofrecer mayores méargenes de
libertad a ejidatarios y comuneros, para lo cual, sc supone, “es ne-
cesariodar certeza a las diferentes formas de tenencia de la tierra™
y “adccuar el derecho a la realidad™.

La iniciativa propone, expresamente, el fin del reparto agrario
por lo que se anularian las fracciones X. X1, X11, X111, XIV, XVI y parcial-
mente la xv; define la propiedad forestal con un limite de 800 has
(frac. xv). Los cambios en las fracciones v y vii son menos con-
cretos y dan lugar a diversas interpretaciones, por lo que convicne
revisarles con mayor detalle.

La fraccién 1v autoriza la formacion de sociedades mercantiles
por acciones propietarias de terrenos rusticos, aunque deja a una
ley reglamentaria futura sus especificaciones, sefiala que cada socio
podra participar con los limites que rigen a la pequena propiedad.
Se sabe que en la Ley reglamentaria se piensa establecer un limite
de 25 socios, por lo cual se trataria pues de sociedades mercanti-
les de 2 500 has de riego ode 7 500 has (riego) sise tratara de cultivos

7 Texto de la iniciativa del Presidente de la Repiblica, Carlos Salinas de Gor-
tari para reformar el articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en Proceso (México), nim. 784, 11 de noviembre de 1991.
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de cana de azucar, cacao, calé, etcétera, o de 20 000 has si fuera
forestal.

Esta disposicion da lugar a la explotacion agricola en gran escala
y al establecimiento de una nueva forma de propiedad que anterior-
mente prohibia la Constitucion. De acuerdo a este modelo, no son
25 propietarios que se juntan y que mantienen una relativa inde-
pendencia, sino que se trata de una nueva forma de propiedad en la
cual los socios son duefios mancomunados de un patrimonio unico.
Las declaraciones oficiales nicgan que “vuelva” el latifundio y, en
efecto, el tipo de propiedad que se sugiere es algo mas sofisticado.

La fraccién vii eleva a nivel constitucional el ejido y las tierras
comunales como propiedad; senala la posibilidad de que los ejida-
tarios y comuneros formen asociaciones productivas entre cllos y
con terceros; da capacidad al nicleo ejidal para otorgar al ejidata-
rio el dominio sobre su parcela, cuyos derechos podré transmitir y
menciona la creacion de tribunales federales agrarios.

Segun lo anterior, el modo de liberar al campesino cjidatario de
las ataduras legales y al tutelaje al que ha estado expucsto, es con-
vertirlo en propietariode su parcela, la cual podréa vender a terceros.
Planteadas asi las cosas, ¢por qué contradecirse y negar la privati-
zacion de las tierras productivas del ejido y su desarticulacion? Por
otra parte, a partir de la asociacion de ejidatarios y comuneros con
“terceros” se formaliza y se eleva a nivel constitucional la entrada
de capital privado a los sectores campesinos, lo cual ha demostrado
serias desventajas.

Dias después de hacer publica esta iniciativa, Carlos Salinas de
Gortari presenta un plan para reactivar el campo, en el que reitera
que la propuesta de reforma “promueve justicia y libertad para los
ejidatarios” y se compromete, entrc otras cosas, a solucionar la car-
tera vencida de Banrural que asciende a 3.2 billones de pesos, a au-
mentar considerablemente los recursos destinados al campo, crear
un fondo nacional de empresas de solidaridad, promover la organi-
zacion sindical de los campesinos, etcétera.

La iniciativa ha provocado un debate a nivel nacional que ape-
nas empieza. El PRy la cNcla apoyan con el argumento de que s6lo
formaliza situaciones que ya se dan en la realidad. El paN no se ha
pronunciado totalmente, aunque en algunas ocasiones manejo la
idea de que “el campesino debia expropiarle la tierra al Estado”.

3 “Anuncia CSG un plan para reactivar el campo” en La Jornada (México), 15
de noviembre de 1991, pp. 1, 3-16.
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El prD y algunas organizaciones campesinas independientes se han
manifestado en su contra; son tres los puntos discutibles: el fin del
reparto agrario, la formacién de sociedades mercantiles y la priva-
tizacion de las parcelas ejidales.

Como ya se senald, el fin del reparto agrario y la entrada de
capital privado a las parcelas de campesinos (ejidatarios o comune-
ros) se dio desde los anos de Lopez Portillo. Lo que la iniciativa de
Carlos Salinas de Gortari propone es llevar hasta sus Gltimas con-
secuencias ese proceso.

En caso de que se aprobara la propuesta legislativa, se ten-
derian a desvincular los nexos Estado-campesinos. Esto impactaria
un aparato de control politico e ideoldgico que habia mostrado efi-
cacia durante décadas y al cual habian acudido, con diversa intensi-
dad, los presidentes de turno.

Si bien la cuestion del ejido ha sido un instrumento idcoldgicoy
politico, en relacién con los campesinos el acceso a la tierra (en poca
extensién y minima calidad) significé un alivio para su situacion pre-
caria, un lugar de empleo y sobrevivencia. El campo mexicano es
heterogéneo y complejo y la iniciativa, en caso de aprobarse sin mo-
dificaciones, auguraria riesgos de mayor polarizacion agraria, de
incrementos de migraciones a las ciudades y de mayor desarticu-
lacién social. Es previsible un desplazamiento de la mano dc obra
agricola... ¢hacia donde? El sector industrial no brinda tantas po-
sibilidades; el sector informal de la economia y la migracién labo-
ral hacia los Estados Unidos son dos colchones saturados que tien-
den a agotarse. Asi es que a la argumentacion econdémica dc au-
mento de la productividad habria que enfrentar la del costo social.
La promesa de inversiones sustanciales al campo, esperada desde
hace muchos afos, éno seria la verdadera solucion?, y si asi fuera,
¢implicaria necesariamente este magno cambio constitucional?





