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INTRODUCCION

"Las manifestaclones cada vez mds generalizadas de descontento
campesino, el deficiente crecimiento de la produccién agropecuaria,
el aumento de la Importaclén de alimentos, la desnutricién del grueso
del puebloy el dspero debate sobre la reforma agraria prueban que...{a
cuestién agraria ha rebasado el 4mbito de la discuslén académica”

Dos décadas y un lustro después de la somera, pero sombria, descripcién del
sector agropecuario que se muestra arriba, las condiciones no parecen haber cambiado
demasiado. Efectivamente, hoy padecemos en México una severa crisis econémica en
el campo que rebasa ya el ambito de la discusién académica y se materializa en
programas y politicas pljbliéos. La diferencia hoy radica en el tipo de respuestas que
el gobierno esté dando a esta situacion. '

El problema agricola es quiza todavia el dilema méas importante a resolver en los
paises en desarrollo. Por demdés complejo, intervienen asuntos econdémicos, politicos, -
sociales, ideolégicos, histéricos, culturales y técnicos, que necesariamente llevan a una
‘comprensiony analisis limitado. De tal forma, este trabajo no pretende hacer unarevision
exhaustiva de la problematica del sector. Esta relacionado tnicamente con una parte
muy especiffica: la formulacion reciente de las politicas gubernamentales tendientes a
resolver la crisis.

Toda decisién gubernamental se fundamenta en estudios y analisis sobre las
consecuencias y factibilidad del cambio. Esto implica descubrir y/o afirmar relaciones
de causalidad de los elementos que intervienen en el problema, es decir hip6tesis sobre

el comportamiento econdmico, politico y social. Estudiar los supuestos basicos del

1. Solon L. Barraclough y Arthur L. Domike, "La estructura agraria en siete paises de América Latina", E/ Trimestre
Econdémico, 1966, nim. 130, p. 235.
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analisis de una decisién publica determinada ayuda a conocer mas detenidamente el
proceso de formulacion de politicas en general y ala comprension de las caracteristicas
especificas sobre temas de politica particulares.

Las deficiencias en la actividad publica en todo el orbe y la crisis econémica de
ladécadade los aﬁbs ochenta han llevado a replantear seriay sistematicamente, desde
entonces, el papel del gobierno. El énfasis por algun tiempo se centré en el nivel del
gasto publico, pero ahora existe una marcada tendencia en poner interés sobre los
costos de la actividad que realiza el gobierno y las implicaciones de estos sobre la
actividad privada.

En tiempo reciente, adquiri6 popularidad temporal la perspectiva de que la
intervencién del gobierno era innecesaria. Bajo este enfoque, un esquema de libre
mercado es suficiente para mantener bajos los precios, resolver controversias sobre
los recursos escasos y lograr la eficiencia econdmica. Sin embargo, estas ideas han
sido discutidas fuertemente y los intentos fallidos de desregulacion, en este sentido,
son una leccion de que la intervencion gubernamental no puede ser minimizada.

Asi, en general, la tendencia actual, no es, como lo era al principio de la euforia
neoliberal, reducir a lo mas posible la actividad gubernamental. Hoy se reconoce que
un gobierno mas chico no necesariamente es mas eficiente. Lo que se busca ahora es
adecuar las estructuras gubernamentales a un entorno econémico mas dindmico en
el que la participacién de los particulares se ha vuelto de vital importancia. Para ello,
actualmente se reforman los programas, se restructuran las organizaciones, se
racionalizan los recursos y se modifican las leyes. El objetivo de tales cambios no es
otro que el adecuar la estructura de los derechos de propiedad para reducir los costos

de transaccién de la organizacién econdmica.
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Un replanteamiento del papel del gobierno implica, en términos politicos, una
lucha mas aguda por la detencién del poder, porque con la reformulacién de las
actividades bajo control gubernamental se da la concentracién del poder en puestos
claves. Asi, la lucha por el poder se vuelve més intensa entre las organizaciones
gubernamentales y entre el gobierno y los grupos sociales organizados.

Existe rechazo u oposicién alas politicas del gobierno en la medida en que éstas
afectan intereses de grupos o coaliciones organizadas. El limite es la fuerza y el grado
de organizacion de los grupos opositores y su influencia en el proceso de decisién
publica. Sin embargo, cuando se trata, no de programas aislados, sino de un cambio
fundamental para la formulacién de las politicas, no sélo se afectan grupos de interés
determinados y aislados sino a gran parte de la sociedad, incluyendo a las mismas
organizaciones gubernamentales. Estas lucharan por mantener sus espacios de
influencia, en términos de recursos asignados y poder politico.

Cabe entonces hacerse la siguiente pregunta ¢Como se formulan las decisiones
publicas que concilian la estabilidad o continuidad del gobierno con cambios para
lograr reducir los costos de transaccién, mediante un cambio en la estructura de
derechos de propiedad en la actividad econémica?, Es decir, {cémo se formulan las
politicas de liberalizacion para lograr la eficiencia sin poner en peligro la estabilidad del
sistema politico?

Un vez definido un problema publico écémo se realiza el andlisis de politicas
alternativas para enfrentarlo?, { Cdmo se escoge la alternativa?, {cuales son los criterios
que se toman en consideracion?

Para dar respuesta a estas preguntas es necesario estudiar tanto las politicas

especificas que se intenten para la liberalizacién e involucren programas,
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organizaciones, recursos y leyes particulares, asf como también la naturaleza de los
grupos y actores involucrados. Cada sector tiene caracteristicas peculiares, influencia
determinada y grupos de poder que marcan los limites de la liberalizacién.

La politica del sector agropecuario en nuestro pais recientemente se ha centrado
en cambios en el marco constitucional agrario sobre los derechos de propiedad. Con
ello se han puesto las bases para un nuevo papel del gobierno en la agricuitura con
una mayor participacion de la iniciativa privada en esta actividad.

Este trabajo tiene como objetivo principal hacer una descripcidon del anélisis de
politica que se realizé con el propdsito de modificar el marco legal {(constitucional)
agrario en México. La hip6tesis de esta investigacion es que los cambios en la estructura
de los derechos de propiedad sobre la tierra fueron formulados debido a un deterioro
econdémico notable, variaciones en la ideologia y un diagnéstico de politica que apoyé
como factible y coherente llevar a cabo dichas modificaciones.

El presente trabajo se divide en cuatro partes. La primera, trata acerca de los
aspectos tedricos de la innovacién institucional en los derechos de propiedad. Se
tratan particularmente tres temas: los derechos de propiedad bajo el enfoque
neoclasico, los cambios en la ideologia y algunas de las caracteristicas del proceso de
formulacién de politicas. Esto con el propésito de sefialar la importancia de las
instituciones en la explicacién de los cambios o permanencia de una determinada
estructura de derechos de propiedad.

La segunda parte es una descripcién del comportamiento econdmico general del
sector agropecuario de la década de los afios cuarenta a la fecha; se sefalan los
factores que permitieron el auge econdmico (1940-1965), asi como las causas y

consecuencias de la crisis que enfrenta desde hace més de 20 anos y se especifica la
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interpretacién y propuestas de diversos autores y diferentes corrientes ideolégicas de
la década de los anos setenta. Por Ultimo se describen las politicas mas importantes
implementadas para la solucién de la crisis en la década de los afios ochenta.

En la tercera parte se revisa el inicio del proceso de formulacién de la politica. Se
expone de manera muy general la definicién del problema que se dio publicamente a
la crisis del campo, se sintetizan los resultados de los estudios realizados para la toma
de decisién. Se pone especial énfasis en las relaciones de causalidad econédmica que
se establecieron y los argumentos que se apuntaron en el diagnéstico.

Por ditimo se analizan las caracteristicas de las modificaciones en la estructura
de derechos de propiedad en México, se intenta sefalar la direccién y causas del
cambio ideolégico, los actores que tuvieron influencia en la decisiébn y las

particularidades de este proceso de formulacién de politica.



PRIMERA PARTE
ASPECTOS TEORICOS DE LA INNOVACION
INSTITUCIONAL EN LOS DERECHOS DE PROPIEDAD

Bajo una perspectiva neoclasica, existen claras ventajas y desventajas en el
funcionamiento del gobierno como organizacién econdmica2. Sus ventajas le permiten
fijar la estructura de los derechos de propiedad que rigen el sistema econémico, bajo
el cual funcionan las demas organizaciones. Los cambios en la estructura de los
derechos de propiedad marcan puntos de inflexién claros no sélo para el desarrollo
econdmico sino para el destino mismo de la organizacién gubernamental.

En distintas partes del mundo se han sucitado recientemente unaserie de cambios
en los derechos de propiedad sobre la tierra3. Este fendmeno es una consecuencia
de la crisis econémicade laagricultura de estos paises que deriva en un replanteamiento
del papel del gobierno. Estos cambios buscan adecuar la estructura juridicopolitica
para reducir los costos de transaccién, y con ello, dar mayor incentivos al capital y
eficientar la actividad econdmica en el sector.

El debate acerca del papel del gobierno en el desarrollo de la agricultura se ha

enfocado cada vez mas a las tensiones entre las fallas del mercado y las fallas del

2. El enfoque de Stiglitz consiste en la descripcion de las ventajas comparativas del gobierno con respecto a
otras organizaciones econémicas. Basicamente estas ventajas consisten en la membresfa universal y el poder
de coercién. Ver Joseph E. Stiglitz, et al., The Economic Role of the State. Arnold Heertje ed. Oxford, Basil
Blackweli, 1990 (2a reimpr.). '

3. Laexperiencia de palises en América Latina, Asia, Africa y Europa central y del este es evidencia emplrica de
este suceso.
Los paises de Europa central y del este han suprimido o estan en proceso de suprimir los limites a la tenencia
de la tierra. Ver Karen M. Brooks, Decollectivization in East/Central Europe. Junio 1991 (borrador).
En Chile y Per( se eliminaron estos limites por considerarse un obstéaculo para la actividad productiva.
En paises de Asia (Indiay China) y de Africa (Argelia) se han flexibilizado los Iimites legales a la tenencia de la
tierra. '
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gobierno, pero el problema central se encuentra en la economia politica de la
formulacién de politica publica para el campoA. Stiglitz afirma en este sentido que "el
primer paso en un analisis sistematico de la politica agricola es...describir de manera
precisa las consecuencias de cada politica"s.

El nuevo papel del gobierno va mas alld de una simple e indiscriminada reduccién
del gasto publico y se concentra en el andlisis para reformar o reformular las actividades
que desempana bajo consideraciones de restricciones econdémicas y politicas. La
nueva filosofia en laintervencién gubernamental se encuentra precisamente en cambios
en los derechos de propiedad que conduzcan a una reduccién en los costos de
transacciéon econdmica, a mayores incentivos y a un crecimiento sostenido de la
produccién.

Bajo una perspectiva predominantemente neoclasica, pero con la incorporacion
de elementos no tomados en cuenta por la teoria neoclésica tradicional, Douglas C.
Northé intenta la elaboracién de un esquema tedrico para explicar histéricamente la
evolucién de la estructura econdémica mediante los cambios en la estructura de los
derechos de propiedad fijados por el Estado. Este esquema considera que el andlisis
del cambio econémico debe tomar en cuenta no sdlo el factor demografico y las
variaciones en el stock de conocimientos sino también y fundamentalmente a las

instituciones.

q, C. Peter Timmer, Agriculture and Economic Development Revisted. Cambridge, Massachusetts, Harvard
University (borrador) octubre, 1991, p. 11.

5.  Joseph E. Stiglitz, "Some Theoretical Aspects of Agricultural Policies®, The World Bank Research Observer,
(1987), 2 (1), p.54.

6. Douglas C. North en Estructuray cambio en la historia econémica. Trad. Ma. Dolores Dionis Trenor y Fernando

Fernandez Méndez de Andés. Madrid, Alianza, 1984 y Institutions, Institutional Change and Economic
Performance. Cambridge, Cambridge University Press, 1990.
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Para el estudio de las instituciones, elemento fundamental que da permanencia

y viabilidad politica a la estructura econémica, es necesario un analisis de los derechos
de propiedad que determinan los costos de las transacciones econdmicas, un estudio

sobre el gobierno? y una teorfa sobre los cambios en la ideologia.

Derechos de propiedad

Una teoria de los derechos de propiedad es esencial por que éstos influyen de
manera determinante en las formas de asignacién y distribucién de los recursos
econdémicos de una sociedad. Asi, "es necesario explicar las formas de organizacion
econdémica que los seres humanos idean para reducir costos de transaccion e
intercambio organizado".8 Las caracteristicas de la estructura de derechos de
propiedad de las economias occidentales modernas son el resultado de una larga
trayectoria de desarrollo econémico, técnico, politico, ideoldgico y legal.®

El andlisis econdmico bajo el marco teérico neoclasico considera, sin embargo,
como dadas ciertas caracteristicas de la estructura de los derechos de propiedad que
pueden no estar presentes en algunos casos. Asi, en el intercambio de mercado, bajo
estos supuestos, el andlisis supone que:

1) Debe ser posible medir la cantidad de un bien para que sea propiedad exclusiva

y tenga valor en el intercambio.

7. Elesquema de North utiliza el concepto de Estado, sin embargo, aqul se utilizaré gobierno por considerarse
mas adecuado al presente andlisis y, sobre todo, para evitar confusiones conceptuales. Aqul se intentara
incorporar especificamente el estudio de la formulacion de polfticas por organizaciones politicoeconémicas
gue forman parte del gobierno y que se encargan principalmente de fijar, determinar, regular o proteger los

erechos de propiedad existentes.

8. Douglas C. Nonth, Estructura... p.32.

9. G;g(s)hon Feder & David Feeny, The theory of land tenure and property rights. Madisson, Land Tenure Center,
1 , p-2.
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2) Cuando los costos de medicién son muy altos, el bien sera un recurso de
propiedad comun.
3) Cuando se reducen los costos de medicién, se reducen los costos de
transaccion.
4) Los costos de informacién se reducen por la existencia de un gran nimero de
compradores y vendedores.
5) El oportunismo queda restringido por la competencia de grandes numeros.
6) El traspaso de los derechos de propiedad entre los propietarios, mediante
contratos, requiere que los derechos sean exclusivos.
7) Los derechos de propiedad deben ser suceptibles de reconocimiento legal.10
Bajo los supuestos bésicos de la teoria neoclasica --escasez omnipresente de
recursos y competencia clara entre agentes econdmicos maximizadores--, las
| organizaciones mas eficientes sustituyen a las menos eficientes. Sin embargo, y sobre
todo para los paises en desarrolio, las caracteristicas de prescriptibilidad, exclusividad,
embargabilidad y alienabilidad en los derechos de propiedad pueden no existir o estar
distorsionadas. En estos casos, una teorfa de las instituciones debe ser especificada
para explicar la naturaleza compleja de los arreglos institucionales determinantes en la
estructura de derechos de propiedad.
Lo que definimos aqui por derechos de propiedad son derechos socialmente
reconocidos de utilizacion de recursos.11 Lo que es util al andlisis de los derechos de
propiedad no es considerar la posesién de la propiedad per se sino la distribucién de

derechos de uso y su estructura sobre el recurso poseido.

10. Douglas C. Nonth, Estructura... p. 41 ss.

1. Arn(wen Alchian & Harold Demsetz, "The Property Rnghts Paradigm®, The Journal of Economic History, (1973),
33 (1), p.17.
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Existen dos cuestiones importantes a tratar en un analisis sobre la estructura de
los derechos de propiedad. La primera se refiere alos derechos de uso que se formulan.
Los derechos que existen sobre el uso de recursos son variables. La cantidad esta
determinada por las costumbres e ideologfa, la tecnologia y el grado de desarrollo
econdémico.

La segunda, es la identidad de los poseedores de estos derechos. La clasificacién
de los poseedores puede ir més allé de la dicotomia tradicional publico-privado. Asf,
tenemos derechos de propiedad comunales, individuales, corporativos, eclesiasticos,
etc. cuya clasificacion no puede ser sélo en ese sentido.

La caracteristica mas importante paraidentificar alos poseedores de los derechos
de propiedad es la existencia o falta del derecho de exclusién. Podemos asi, categorizar
a las diferentes tipos de derechos de propiedad de acuerdo al grado de exclusion. Asi
tenemos de mayor a menor grado de exclusién: propiedad privada, propiedad estatal,
propiedad comunaly propiedad abierta. Estas categorias sontipos idealesy en realidad
la estructura de derechos de propiedad en cualquier sociedad moderna se encuentra
conformada por variaciones y combinaciones de las tres primeras categorias.

La seguridad de los derechos de propiedad esta determinada en la medida en
que la decisién del dueio de cdmo usar el recurso determina de hecho el uso del
recurso y esto esta intimamente relacionado con el grado de exclusién del derecho de
uso.

Lo que nos interesa subrayar aqui son las consecuencias sociales y econdmicas
de la propiedad privada versus la propiedad comunal sobre la tierra de acuerdo con

la teorfa neoclasica. Es necesario aclarar que la propiedad comunal no significa la
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ausencia de derechos de propiedad (como en la propiedad abierta) sino la existencia
de derechos de un conjunto de individuos para el uso de recursos sin que el gobierno
o cualquier persona y sélo la comunidad pueda excluir a otros de usarlo.

Las consecuencias mas comUnmente sefialadas de una estructura de este tipo
son, primero, que las personas que poseen derechos comunales los ejercitan
ignorando todos los costos de sus acciones. Esto es asi por que no es posible derivar
el costo de uso del recurso por persona. Segundo, la propiedad comunal aumenta el
costo de transaccion por que crea el problema del gorréon. Asi, se afirma que "los
recursos de propiedad comun han subsistido alli donde los costos de medir las
dimensiones de los recursos han tenido mas peso que los beneficios".12

Los derechos de propiedad han evolucionado generalmente de comunales a
privados, en forma gradual, en respuesta alaescasez relativa de la tierra. Los aumentos
en la densidad de la poblacién, el incremento en los precios relativos de la tierray en
el comercio de bienes basicos y el cambio tecnoldgico, que deriva en aumentos en la
rentabilidad de la tierra, hacen necesario la creacion de derechos de propiedad
especificos que permitan aprovechar beneficios y reduzcan costos de transaccion.

Es importante ubicar a los derechos de propiedad en un contexto econémico y
social global. Asi, éstos pueden ser vistos como el resultado de la interaccion de tres
categorias basicas de instituciones: constitucion, arreglos institucionales e ideologial3.
Definimos a las instituciones como "las reglas que determinan el comportamiento de
unasociedady méé formalmente, las restricciones sociales que moldean las relaciones

humanas'"14.

12. Douglas C. North, Estructura..., p.42.

13. Gershon Feder & David Feeny, op. cit. Sostienen que los derechos de propiedad se pueden inciuir dentro de
la categoria de arreglos institucionales.

14. Douglas C. North, Institutions..., p. 3.
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La constitucién se refiere a las reglas fundamentales de organizacion de una
sociedad. Los arreglos institucionales se crean a partir del orden constitucional, estos
incluyen leyes, regulaciones, organizaciones, contratos, etc. Por ideologia nos
referiremos aqui a los valores sociales y culturaies entorno a los arreglos institucionales.
En general, la constitucién y la ideologia evolucionan lentamente, pero los arreglos
institucionales se modifican rapidamente.

La demanda de cambio en la estructura de derechos de propiedad surge cuando
las férmulas existentes no permiten incorporar al sistema econdmico ganancias
potenciales. De esta manera, un aumento relativo de precios de un factor traera como
consecuencia un incremento en la demanda por arreglos institucionales que permitan
definir claramente los derechos sobre ese factor y aprovechar las ganancias que con
ello se generen. La demanda por cambios en los derechos de propiedad est4
relacionada con situaciones en las que existen beneficios potenciales para algunos
grupos, que soélo son posibles através de la creacion de nuevos arreglos institucionales.

La factibilidad de cambios en este sentido se define por la oferta de cambio?s.
Esto es, la voluntad y la capacidad de las organizaciones para proveer una nueva
estructura. La capacidad depende, por una parte, del costo de la innovacién
institucional, esto se traduce para el gobierno en el stock de conocimientos para el
disefno y operacién de las organizaciones en la conformacién de nuevos arreglos; por
otra, del costo de los factores utilizados en el disefo institucional y, por ultimo, de los

costos de la implementacion.

15. En la obra de David Feeny, "The Development of Property Rights in Land: A comparative Study en Robert H.
Bates, ed., Toward a Political Economy of Development. A Rational Choice Perspective. Berkeley, University
of California Press, 1988, se estudian los cambios en los derechos de propiedad con la elaboracién de un
modelo simple de cambio institucional inducido y el autor lo prueba con las experiencias del Sur y Sureste de
Asia.
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Lavoluntad de las organizaciones gubernamentales para proveer nuevos arreglos
institucionales esta en funcién no sélo, del costo econdmico, sino también, en gran
medida, de los beneficios y costos politicos de aquelios que toman las decisiones >de
formular la innovacién. Las fuerza de, o la indentificacién con, las instituciones
tradicionales de una sociedad y la distribucién del poder tienen un impacto significativo
en la formulacién de nuevos arreglos institucionales. En ocasiones, los intereses de las
élites seran compatibles con acciones que sirvan para maximizar el beneficio social,
en otras no.

La innovacién institucional surge --bajo las premisas de este esquema-- a través
delainteraccién entre lademanday la oferta en un proceso dinamico. Asi, lainnovacion
de un periodo es parte de las condiciones iniciales del siguiente y afecta el cambio
subsecuente. Es asi como se explica que los derechos de propiedad han evolucionado

gradualmente de cambios simples a sistemas cada vez mas elaborados.

El papel de Ia idedlog!a

Un elemento que no contempla la teoria neoclasica tradicional es la explicacion
de que los individuos cumplan con leyes y normas, aun cuando el costo-beneficio no
sea favorable, por lo que "se necesita algo méas que calculo sobre el costo beneficio
individual privado para explicar el cambio y la estabilidad"16.

Una teoria que ayude a la explicacién de los cambios en la estructura institucional
necesariamente debe considerar la naturaleza, los cambios, las caracteristicas y las

implicaciones de la ideologia en el sistema econémico.

16. Douglas C. North, Estructura... p.26.
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Laideologia es un mecanismo economizador por el que los individuos se enfrentan
a su entorno y se proveen de una "visién del mundo" que les simplifica el proceso de
toma de decisiones al establecer normas de comportamiento determinadas. La
ideologia es inseparable a los juicios morales y éticos sobre la justicia del mundo que
el individuo percibe. Esto implica un concepto de alternativas posibles y
racionalizaciones en competencia.

Lo que nos interesa subrayar aqui son las causas del cambio ideolégico que
favorecen o no a la estabilidad de la estructura de derechos de propiedad existente.
Silos individuos modifican sus perspectivas ideoldgicas debido a que sus experiencias
como agentes econdmicos son inconsistentes con sus percepciones!?, entonces
determinado tipo de modificaciones en los precios relativos pueden sucitar cambios
en la perspectiva ideolégica sobre los derechos de propiedad. Estas modificaciones

pueden ser:

1) Una alteracién en los derechos de propiedad que niegue a los individuos el
acceso a los recursos que hasta entonces habian llegado a considerar como
consetudinarios.

2) Una caida en la relaciéon real del intercambio en el mercado de factores o
broductos que aleje significativamente su valor del que habia llegado a

considerarse justo.

3) Un descenso en la posicion relativa de ingresos de un grupo particular de la

fuerza de trabajo.

17. Para Hirschman el factor clave en el cambio de ideologfa es la decepcién que deriva expectativas insatisfechas
en el consumo de bienes y servicios. Ver Albert O. Hirschman, Interés privado y accién piblica. Trad. Eduardo
L. Suérez. México, Fondo de Cultura Econdmica, 1986.
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4) Unareduccién de los costos de informacién que hagan pensar a los individuos
que términos de intercambio diferentes y mas favorables pueden prevalecer en

otra parte del sistema.

Es necesario aclarar que un Unico cambio en este sentido no puede modificar
por si mismo la perspectiva ideolégica. Lo que hace esto posible son cambios
persistentes que vayan en contra del conjunto de valores del individuo, o bien, un
cambio de consecuencias fundamentales en el bienestar.

Ahora bien, ¢(Cudles son las consecuencias del cambio ideol6gico sobre la
estructura de derechos de propiedad y como puede esto tener algun efecto en la
estructura politica? La permanencia y viabilidad de la estructura politica depende, de
manera importante, de la percepcion que los gobernados tengan sobre la justicia de
las organizaciones, leyes y programas publicos.

Si un cambio ideol6gico merma la legitimidad de la estructura de ios derechos
de propiedad existentes lo suficiente, la consecuencia podria ir en el sentido sefalado
por Hirschman, es decir, hacia la accién publica. Asi "...dondequiera que se percibe la
esfera publica como una alternativa a la esfera privada...la decepcién en la busqueda
de la felicidad por la via de las actividades de consumo privado tendra a redundar en
beneficio de la accién publica"18,

Hirschman reconoce que puede existir un acontecimiento en especial que haga
girar el interés hacia la actividad publica. Sin embargo, enfatiza que lo que usualmente

percibimos como la causa es un factor exdgeno de una cuestién mucho mas profunda.

18. Ibid., p.74.
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Para North las alteraciones en los precios relativos son factor clave en la

explicacion de los cambios en la ideologia, pero Hirschman desarrolla una teorfa més

acabada a este respecto usando como concepto fundamental la decepcion en las
actividades en el consumo privado.

En el esquema de Hirschman, las consecuencias de la decepcién, en términos

del consumidor, son la salida y la voz. Estas dos acciones se refuerzan hacia el giro a

la actividad publica. "Lainclusion de la voz --elemento no tomado en cuenta por lateoria

neoclasica tradicional-- vuelve la explicacién del viraje hacia la accién publica més

sugerente de lo que seria sélo en términos de salida"19.

El gobierno y los derechos de propiedad

Una teoria del gobierno, y mas especificamente de la politica publica, es necesaria
para comprender el sentido del cambio en los derechos de propiedad. "En ultima
instancia, el Estado [gobierno], que es responsable de la eficiencia de dicha estructura,
es el causante del crecimiento estancamiento o declive econdmico. De este modo, una
teoria del Estado [gobierno] debe ofrecer una explicacion de la tendencia inherente en
las unidades politicoeconémicas a generar derechos de propiedad ineficientes..." 20

El objetivo fundamental de la actividad. gybernamental, bajo el esquema
neoclasico consiste en poner las reglas del juego que especifican las formas de
competencia y cooperacion que favorezcan la produccion y productividad de la

economia, al mismo tiempo que maximizan los ingresos del gobierno.

19. Ibid., p. 77.
20. Douglas C. North, Estructura... p. 31.
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Sin embargo, la experiencia histérica ha demostrado que existe un conflicto
continuo entre la estructura de propiedad que maximiza los ingresos del gobierno y
un sistema eficiente que reduce los costos de transaccién y fomenta el crecimiento
econdmico continuo. .

Si los gobernantes especifican un conjunto de derechos de propiedad que
maximiza el ingreso del gobierno al mismo tiempo que reduce los costos de transaccién
de la actividad econémica, debe existir cierto grado de tecnologia que mida en cada
sector de la economialos insumos y el producto para determinar que tipo de estructura
de propiedad cumple con los objetivos mencionados. Es necesario tener en
consideracion que lo elevado de los costos de creacién e implementacién de esa
tecnologia de medicién es un factor crucial en la determinacién de la estructura de los
derechos de propiedad. La complejidad de determinar un punto éptimo se da debido
a que: | |

1. La distribucién del poder politico hace dificil predecir o explicar e imponer las
consiguientes formas de derechos de propiedad.

2. Los costos de legitimar dicha estructura --si va en contra de las instituciones
existentes-- son demasiado altos. |

3. La creacién de la infraestructura adecuada para hacer respetar la estructura de
los derechos de propiedad implica una delegacién de poder de los gobernantes
alaburocracia estatal, lo que deriva en una pérdida de poder absoluto y por tanto
una dispersién de los beneficios.

4. Oftro factor clave que determina la estructura de los derechos de propiedad es la
amenaza de grupos politicos cuyo peso sea tal que pueda influenciar que el
gobierno apruebe una estructura favorable a dichos grupos, sin pensar en los

efectos sobre la eficiencia.
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5. La conveniencia de conceder derechos de monopolio en detrimento de una
estructura mas competitiva y eficiente, por generar mayores rentas al gobernante

Formas relativamente ineficientes de organizacién sobreviviran si las formas mas
eficientes amenazan la supervivencia del gobierno, lo que viola el supuesto de que el
gobierno especifica normas y leyes para maximizar su ingreso, al mismo tiempo que
formula los mecanismos para reducir los costos de transaccién de la organizacién
econoémica.

Tenemos entonces que la estructura de los derechos de propiedad que maximiza
los ingresos de la clase dirigente esta en conflicto con aquella que reduce los costos
de transaccién y genera mayor crecimiento econdémico. Si el cambio tecnoldgico y la
proliferacion de mercados mas eficientes, entre otras cosas, modifican lo precios
relativos y el costo de oportunidad para los gobernantes, el crecimiento econémico se
convierte en un factor de desestabilizacién de los arreglos institucionales, pues lleva a
las organizaciones a entrar en conflicto con la estructura de los derechos de propiedad
vigente.

Asi mismo, si no se busca reducir los costos de transaccién para favorecer al
maximo la produccién social, el estancamiento o declive econémico que de ello deriva
llevarainevitablemente al gobierno a modificar la estructura fundamental de la propiedad
para que la sociedad pueda aprovechar ganancias potenciales con la disminucién de
los costos de transaccién y elevar asi su tasa de crecimiento.

Tenemos pues que, tanto el crecimiento como el estancamiento econdmico son
elementos desestabilizadores de la estructura de los derechos de propiedad. ¢Cémo
explicar entonces su permanencia o cambio? Existen dos factores clave que ayudan
a explicar este fenémeno:

1) El papel que juega la ideologia en este proceso.
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2) Que la innovacién institucional esta formulada por los propios gobernantes y
no por los ciudadanos en la mayoria de los casos.

Como ya se menciond, la factibilidad del cambio en los arreglos institucionales
depende de la capacidad y de la voluntad del gobierno. Para la toma de decisiones,
en este sentido, se requiere que el gobierno formule andlisis sobre los costos de
innovacién y de implementacién, sobre la factibilidad de los cambios dada la ideologia

y las instituciones basicas existentes.

Formulacién de politicas

Las decisiones de politica que toman los gobernantes para la innovacién
institucional involucran un complejo proceso, ya que la politica no es sélo la decisién,
"es ante todo un conjunto de acciones...una politica es un doble sentido un curso de
accion: es el curso de accién deliberadamente disenado y el curso de accién
efectivamente seguido"21. Este proceso se puede sintetizar en varias etapas: el analisis
del problema, el juego del poder, la decision y la implementacion.

El proceso gubernamental de formulacién de politicas es estudiado desde hace
varios anos como parte importante del estudio del gobierno. En este sentido, el estudio
del proceso de formulacién de politicas es indispensable para entender caracteristicas
determinantes en latoma de decisién publica. Charles Lindblom define en forma general
algunas de estas caracteristicas de la siguiente manera.

- La cuestién publica no tiene problemas especificos y definidos. Generalmente

se tiene que especificar el problema, lo que da cabida a controversias sobre la

naturaleza del mismo.

21. Luis F. Aguilar V., La hechura de las polfticas. México, Porrda, 1992 (Antologias de Polfticas Publicas, 2), p.
25. _
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Existe una vasta complejidad y falta o carencia de informacién adecuada. Esto

implica limites de tiempo y analisis costosos.

- Existen dificultades en organizar y establecer las metas y valores; el desacuerdo

es inevitable.

- Las resistencias al andlisis se hacen evidentes en irracionalidades,
persuasiones, preferencias definidas con anterioridad, percepciones de
incompetencia o parcialidad en el analisis.

- El andlisis estd, en gran parte determinado cuituralmente. El conjunto, aunque
no muy bien organizado, de generalizaciones y principios relacionados con la
organizacibn social y mas especificamente con la organizacién
politicoeconémica --que son parte de la ideologia-- es indispensable para el

analisis de politicas. 22

Con estas caracteristicas es facil entender que el proceso de formulacién de

politicas se conciba como "un complejo proceso analitico y politico en el que no existe

principio o fin definidos y en el que las fronteras son por demas inciertas".23 Para

Lindblom algunas de las estrategias que comunmente se utilizan en la formulacién de

politicas son las siguientes:

- Debido a las multiples restricciones que se enfrentan, se buscan politicas de
satisfaccién mas que de maximizacion.

- Se busca que la politica pueda tener en el futuro préoximo oportunidad de
correccion.

- Retroalimentacién de la informacién. Es decir, que la politica ofrezca la

oportunidad de generar la informacién suficiente para su eventual correccion.

22. Charles E. Lindblom, The Policy-Making Process. Englewood Cliffs, N.J., Prentice Hall, 1968, p. 3.

23

Ibid., p.4.
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Se orientan las politicas a remediar los problemas visibles més que eliminar el

problema de fondo o anticipar soluciones a problemas futuros.
- Existe secuencialidad en las politicas.

- Se da solucidn a cuellos de botella conforme surgen.

Las politicas se dan de manera incremental.

£l analisis de politicas publicas, definido como una disciplina aplicada de las
ciencias sociales que utiliza multiples métodos de investigacién y argumentacién para
producir y transformar informacién relevante con el propésito de resolver problemas
publicos24, es un enfoque util por cuanto define y explica la utilizacién de las técnicas
utilizadas en el proceso congnoscitivo previo al proceso decisorio de la politica. Asi, el
analisis de politicas comienza con un conjunto de alternativas posibles.

Uno de los métodos (o metamétodos) utilizados en este tipo de andlisis es la
estructuracion del problema, que se apoya principalemente en técnicas de clasificacion
que permite al analista especular sobre [as soluciones potenciales del problema.

Podemos afirmar que el tipo de opciones de solucibn que se promueven
dependen de la importancia del problema de que se trate. Asi tenemos que, de mayor
amenor grado derelevancia, existen: 1) problemas que tienen que ver con la naturaleza
y objetivos de la organizacién gubernamental y cuya solucion se da en los mas altos
niveles de la administracion publica; 2) problemas que tienen que ver con la elaboracion
de programas y que involucran la definicién de las prioridades y los grupos afectados,

3) problemas funcionales que se localizan dentro de los programas mismos y que

24, William N. Dunn, Public Policy Analysis. An Introduction. Englewood Cliffs, N.J., Prentice Hall, 1981, p.35.
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involucran asuntos de tipo presupuestario o de finanzas; y 4) problemas menores que
tienen que ver con personal, prestaciones y que son la parte mas operativa de los
problemas.

Es importante formular clasificaciones por cuanto no existe una sola forma de
hacer politica y porque la politica, como proceso, involucra siempre todo un conjunto
de acciones, de los gobernantes y de los grupos interesados, en cambiantes, varias y
singulares estructuras de poder, segun la naturaleza de la cuestién en disputa y segin
el tipo de respuesta que se espera de la politica previsible25.

Theodore Lowi desarrolié una clasificacién de politicas, segun la arena politica en
donde se desarrolla. Las caracteristicas en cuanto a la relacién entre las unidades, la
estructura de poder, la estabilidad de la estructura, el lugar principal de la decisién y
la forma de implementacién resulta en tres clases o tipos de politicas: las distributivas,
las regulativas y las redistributivas. A continuacién se muestra un cuadro elaborado

por este autor en donde se resume la tipologia formulada.

25, Luis F. Aguilar V. op.cit., p.32.
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ARENAS Y RELACIONES POLITICAS: UN RESUMEN

Arena Unidad Relacién entre | Estructura de |Estabilidad de |Lugar princgsal Implementacién
polftica unidades poder la estructura | de la decision
primaria

Distribucién  |individuos, Intereses no | Elites no Estable Comité del Instancia

empresa, compartidos, |conflictivas, Congreso y/o |centralizada en
corporacién  [no con grupos de agencia de una unidad
interferencia | apoyo gobierno administrativa
mutua, con funciones
intercambio precisas a
de favores y cumplir
apoyos.

Regulacion Grupo Coaliciones, |Pluralista, Inestable Congreso en |Instancia
intereses multipolar, su funcion descentralizada
compartidos, |“teoria del clasica por "delegacion”
negociaciones | balance" con control

mixto

Redistribucién | Asociacion "Asociaciones | Elites en Estable Ejecutivo y org |Instancia
cupula®, conflicto anizaciones centralizada en
afinidades culpula las cupulas
ideologicas y directivas, con
de clase normas

determinadas

Fuente: Theodore J.Lowi, "Polfticas publicas, estudios de caso y teoria politica”, en Luis Aguilar, La hechura de

las pollticas. México, Porriia, 1992 (Antologlas de Polftica Publica, 2), p.115.

Al hablar de andélisis de politicas no nos referimos al concepto puro de accién
racional26, ni a un anélisis econémico, cuantitativo preocupado sélo por la asignacion
eficiente de recursos publicos sino a un anélisis que se da en la realidad, si como un
proceso racional y responsable pero, con limites de informacion, tiempo y recursos
qgue necesariamente afectan la construccidn de las opciones de politica y con relaciones

y caracteristicas particulares segun la materia de la poilitica.

26. Determinacion del objetivo, ordenamiento de preferencias, indicacién de opciones de accion para lograr el
objetivo deseado, comparacién de las opciones en términos de eficiencia técnica y econémica, eleccién y
puesta en practica, evaluacion de resultados y aprendizaje reiterativo.
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El andlisis puede ser visto como un instrumento de control de los gobernantes
por sus caracteristicas e intenciones de persuasion ya que los resultados y argumentos
del andlisis ayudan a sustentar més informada y rigurosamente la propia posicién, asi
como a ofrecer evidencia contraria a los opositores y debilitar posiciones??,

La formulacion de las opciones en una primera instancia se realiza de manera
casi intuitiva, formulando las opciones que parecen mas adecuadas a la realizacién del
problema. No se necesita para ello de conocimientos detallados del problema que se
va a tratar ni de estudios especificos.

Estaprimera etapatrasciende aunamés avanzadade estructuracién del problema
y de tipos de argumentos para la defensa de una determinada opcién28. En ella se
requiere de argumentos solidos, basados en un detallado andlisis de la situacién
existente que sirvan como medios eficientes de argumentacién y de convencimiento.29

Por ultimo quisiéramos hacer algunos comentarios acerca de las reglas
convencionales que, para la realizacion de los estudios que deben hacer los
investigadores, se han expuesto. Algunas de estas reglas convencionales propuestas
son:

1. Que los investigadores responsables deben realizar un analisis imparcial, o "no
tomar partido" en la formulacién de las opciones. Los problemas deben ser
analizados tomando en cuenta el interés publico y no los intereses de un segmento

de la sociedad.

. Luis F. Aguilar V., op.cit., p.54.
28. William N. Dunn, op.cit., p. 40.
Esto se refiere al caracter artesanal del andlisis de polfticas descrito en Luis F. Aguilar V., op.cit., pp.57-68.
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- 2. Reconocer la irrelevancia de investigar opciones de politica que no son factibles.
No factibles en el sentido de que son, por ejemplo, muy costosas, o en contra de
las practicas e instituciones de la sociedad, sin apoyo politico o imposibles de llevar

a cabo sin una transformacion global de la sociedad.
3. Entender la concepcién del problema que los gobernantes tienen, para satisfacer

sus necesidades con el analisis.
4. Formular recomendaciones.

El problema de la primera es evidente, a menos que exista --como diria Lindblom--
"una armonia todavia no descubierta en el universo"30 sabemos que existen conflictos
no resueltos en cualquier politica que se implemente, pues alguien siempre se ve
afectado. Si se argumenta que éstos pueden ser resueltos mediante aprobacion de la
mayoria en una sociedad democratica, es inimaginable que cada politica tenga que
pasar un proceso de revisién democratica. Para resolver tal controversia, se tiene que
entender que el problema radica no en conocer la respuesta correcta sino en decidir
en un resultado defendible. No hay una respuesta correcta sino posiciones y voluntad
de decisién sobre un determinado problema. Se puede argumentar que los analistas
de politica deben proponer las opciones que resultan en éptimos paretianos. Sin
émbargo, un éptimo paretiano no necesariamente implica la mejor politica, porque
deben considerarse otros costos que los econdmicos, las repercusiones politicas y
sociales de beneficiar aun gran nimero aun a pesar del costo de unos cuantos. Ademas
la aplicacion de un politica éptima en términos de Pareto implica conocimientos con
los que muchas veces no se cuentan ya que las repercusiones de la politica van mas

alla de lo aparente.

30. Charles Lindblom, Democracy and Market System. Oslo, Norwegian University Press, 1988, p.309.
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La segunda regla de no proponer aiternativas de politica que no sean factibles
muchas veces significa que no se prop;ondrén opciones de politica que vayan en contra
de las instituciones establecidas en una sociedad. Pero los costos de llevar a cabo un
cambio institucional medido en términos relativos a los beneficios tiene que ser
considerado. Esto quiere decir que si se debera tomar en cuenta que algunos
problemas requieren cambios institucionales fundamentales, aun cuando estos sean
graduales.

En tercer lugar, los decisores, los lideres o los politicos no son los Unicos que
necesitan de la investigacién y de explicaciones sobre las consecuencias de las
politicas. La opinién publicay el grueso de la poblacién necesita también de una difusién
del conocimiento. Por una parte, "porque las decisiones colectivas, por o menos en
las democracias, requieren ser explicadas, trasmitidas, argumentadas,
persuasivas...[porque es necesario] construir los argumentos y obtener evidencias que
despierten el consenso o derroten la oposicién"31. Por otro lado, por la generacién de
informacién sobre las percepciones de los ciudadanos y sobre la respuesta que se
puede esperar de un determinado curso de accién.

La cuarta regla convencional enunciada es que los analistas deben culminar sus
estudios con una serie de proposiciones de politica. Aqui podemos apuntar que, dada
la refutacion al primer principio, las opciones de politica que se formulen no son ajenas
a una determinada posicién ideolégica o politica y a una preconcepcion que se tiene
de ia solucién del problema. Lindblom afirma que el andlisis debe ayudar a precisar la
alternativa porque éste no la crea; "...debe avocarse mas bien a proveer de la

informacién necesaria para que los politicos puedan formular la decisién ya que el

31. Luis F. Aguilar V., op.cit., p.27
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resultado, hasta cierto punto, no puede ser analizado formalmente"32. Sin embargo,
con esta afirmacién el autor ignora que la separacién entre los que formulan el andlisis
y los que toman la decisién puede y en la mayoria de los casos es tan tenue que no
se puede realizar una diferenciacién clara. "Que los tecnécratas hagan el analisis pero
que los politicos decidan" es un reclamo futil, porque los tecnécratas son también
politicos electos o asignados que toman decisiones y por lo tanto generan opciones y
alternativas con el andlisis que realizan. La difusa linea de divisién entre administradores
y politicos, entre decisores y analistas, resulta a veces demasiado simplona para
comprender un proceso mucho mas complejo que "es producto de la discusién y
persuasién reciproca de muchos actores politicos y gubernamentales, participantes
en su formulacién, aceptacién y puesta en practica"3s3.

Este trabajo se centrara en el andlisis de politica que culminé con Ios recientes
cambios legales en materia agraria en nuestro pais y que,en términos de North,podria
ser visto como una innovacién institucional que reformula la fijacién, regulacién y la

estructura misma de los derechos de propiedad sobre la tierra.

32. Charles E. Lindblom, Democracy and..., p.322.
33. LuisF. Aguilar V., op.cit.,p.28
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SEGUNDA PARTE
SITUACION ECONOMICA DEL CAMPO EN
MEXICO

*Para entender cabalmente, los problemas de la agricultura deben ser
vistos bajo la perspectiva de su propia historia y, en el caso de México,
esa hlstggla en décadas recientes da motivo no para pena sino para
orguiio*>4,

Auge y crisis de la agricultura mexicana

En México, como en muchos paises en desarrollo, el sector agropecuario ha
tenido un papel importante en la economia. Las altas tasas de crecimiento en México,
durante las décadas de los anos cuarenta a sesenta, fueron, en gran medida, atribuibles

al crecimiento de este sector.

CUADRO 1
PARTICIPACION DEL SECTOR AGROPECUARIO Y FORESTAL
EN EL PRODUCTO INTERNO BRUTO

ANO % ANO %
1940 19.3 1983 8.4
1950 19.0 1984 8.4
1960 15.7 1985 8.4
1970 115 ' 1986 8.5
1975 95 1987 85
1980 8.2 1988 8.0
1981 8.0 1989 7.7
1982 7.9 1990
Fuente: Nacional Financiera, La economia mexicana en cifras 1990. México, Nafin, 1980.

34. Paul Lamartine Yates, Mexico's Agricuftural Dilema. Tucson, The University of Arizona Press, 1981, p. 2.
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Durante un periodo de 25 afios, la produccidn agricola crecié a una tasa muy alta,

promedio de 6 por ciento anual.

CUADRO 2
CRECIMIENTO PORCENTUAL DE
LA PRODUCCION AGRICOLA
1940-1965
PERIODO %
1940-45 22
1946-50 85
1940-1950 50
1950-55 9.1
1956-60 36
1950-1960 58
1961-65 7.2
1940-65 6.0
Fuente; Para los anos de 1940 a 1960, Nacional Financiera, Sub%%rsencia de Investigaciones Econdmicas, 50
anos de Revolucién Mexicana en Cifras. México, Cultura, 1963, p. 52 y Nacional Financiera, La economia

mexicana en cifras 1970. México, Nafin, 1972, para los afios de 1960 a 1965. ‘

Las exportaciones agropecuarias, durante el periodo de la década de los afos
cincuenta a sesenta e incluyendo la primera mitad de los setenta fueron de gran
importancia para el pais con una participacién de mas del 40 por ciento del total. Durante
ese periodo México fue uno de los pocos paises en América Latina que logré la

autosuficiencia en granos basicos.
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CUADRO 3
PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES DE BIENES
AGROPECUARIOS EN EL TOTAL NACIONAL

ANO % ANO %
1951-55 41.0 1986 : 13.6
1956-60 41.0 1987 8.6
1961-65 45.0 . 1988 8.1
1966-70 ' 47.0 1989 7.7
1971-75 45.0 1990 8.0
1976-80 28.4
1981-85 6.2

Fuente: Banco de México

Este periodo (1940-65) se caracterizé por la incorporacién de tierras a la
produccidn agropecuaria, nuevos proyectos de irrigacion, cultivo de nuevas variedades
a gran escala y aumentos importantes en los rendimientos por hectarea. El acelerado
crecimiento en el sector se debié al estimulo de la demanda interna, causado por el
aumento demogréfico, y a la elevacion de la demanda externa durante los afos de la
Segunda Guerra. De la primera resulté el crecimiento en la produccién de maiz y frijol
y de la segunda, el aumento en producciény exportacién de algodén, jitomate, azucar,

café y otros producto's basicos.35

Las altas tasas de crecimiento en ese periodo fueron el resultado --entre otras

cosas-- de la considerable inversidn publica y privada para la expansion de las

35, Ibid., p. 5.
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CUADRO 4
SUPERFICIE COSECHADA
DE LOS PRINCIPALES PRODUCTOS AGRICOLAS

(MILES DE HECTAREAS)
ANO ANO
1930 5,206 1975 14,132
1940 5,825 1980 14,380
1950 8,736 1985 | 15,606
1960 11,494 1990 14,474
1970 14,334

Fuente: Nacional Financiera, La economla mexicana en cifras 1990...o0p.cit.

posibilidades de produccion. Se estima que la inversién publica, en proyectos de
irrigacién y los programas de reforma agraria para la dotacién de tierras, resultaron en
un aumento de 54 por ciento en el area cultivéble durante el periodo 1940-1960. 36
Para principios de la década de los afios cincuenta "el sector agricola del pais se
habfa convertido ya en el mas ampliamente mecanizado de toda América Latina"s7,
Esto fue consecuencia de un persistente apoyo oficial a la mecanizacion en la década
de los afnos cuarenta a cincuenta. Este apoyo se dio en la administracién de Manuel
Avila Camacho y Miguel Aleman, mediante una intervencién activa para el impulso a
las importaciones de maquinaria . Asi, para 1950, "el gasto nacional total en maquinaria
importada y aperos habia superado los 600 millones de pesos, casi seis veces el valor

estimado de toda la maquinaria y herramientas que habia en el pais en 194038,

36. Nicole Susan Ballenger, Agricultural Policy Analysis for Mexico: Sectorial and Macro Impacts. Tesis Doctoral,
Davis, Ca., University of California Press, 1984, p.16.

37. Cynthia Hewitt de Alcéntara, La modernizacidén de la agricultura mexicana 1940-1970. México, Siglo XXI, 1978,
p.71.

38. Ibid., p. 72.
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México aumenté el consumo de fertilizantes; su tasa de crecimiento fue una de
las mayores en el mundo entre 1950y 1978 (3,205 por ciento)39. En 1950, el consumo
nacional de nitrégeno, fésforo y potasio para la agricultura fue de 11,700 toneladas,
para 1960, 168,700 toneladas y para 1970, 544,400 toneladas40. Durante ese periodo
la empresa estatal Guanomex, S.A. (creada por decreto presidencial en 1943 y la que
mas tarde seria Fertimex, S.A.) jugé un papel importante en la produccién de
fertilizantes.

El uso y distribucién de semillas, entre 1940 y 1965, aumenté alrededor de 4
veces41. México se convirtié en exportador de sus variedades desarrolladas debido a
la investigacién que se realizé en ese periodo. Se crearon entonces diversos
organismos encargados de la investigacién, multiplicacién y reproduccién de
variedades genéticas con excelentes resultados. En 1961 se crea la empresa estatal
PRONASE encargada de la produccién y comercializaciéon de semillas para siembra.

Desde el principio de la década de los anos cuarenta, un gran numero de
organismos gubernamentales fueron creados con el propésito de canalizar créditos a
las actividades del sector. Asi, se estableci6 la Unién Nacional de Productores de
Azlcar, el Banco Nacional de Comercio Exterior (para los productos destinados a la
exportacion) y la Aseguradora Nacional Agricola, entre otras. Los dos bancos

gubernamentales para la actividad agropecuaria eran, hasta antes de su fusién en 1975,

39. Paul Lamartine Yates, op.cit., p.124.
40. Cynthia Hewitt de Alcantara, op. cit., p.83.
41. Ibid., p. 57.
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el Banco Nacional de Crédito Agricola (BNCA), creado en 1926 y el Banco Nacional de
Crédito Ejidal (BNCE), creado en 1935. Este ultimo aumenté sus créditos otorgados
en 300 por ciento de 1940 a 1965.42

Lainversién publica realizada en obras de infraestructura hidréulica, durante esos
anos, resulté ser decisiva para el aumento notable de la produccién. Para fines de 1970,
México contaba con obras de riego en el 20 por ciento de su superficie cultivable. Esta
superficie producia entonces el 45 por ciento de {a produccién nacional.43 Los motivos
del gobierno para emprender tal cruzada probablemente fueron: el aumento de la
demanda interna por alimentos (debido al aumento demografico y a la urbanizacién
creciente); el aumento de demanda del exterior y de los precios internacionales de los
productos basicos debido al estallido de la Segunda Guerra Mundial; la creciente
industrializaciéon del pais que requeria de mayores importaciones de maquinaria e
insumos y que debian ser financiadas con exportaciones, principalmente del sector
minero y agricola. Todas estas fueron razones suficientes para que los proyectos de
irrigacion --que aumentaron la produccién nacional--se convirtieran en prioridad de la
politica de inversion publica del pais.

En la década de los anos setenta, --hasta antes del "boom" petrolero-- la tasa de
crecimiento de la economia mexicana disminuyd, como consecuencia del agotamiento
de la estrategia de sustitucion de importaciones del periodo del desarrollo estabilizador.
El sector agropecuario no fue la excepcién y, desde mediados de la década de los
anos sesenta, empezd a sufrir un estancamiento; para principios de 'Ia década de los
afnos ochenta y hasta la fecha, presenta una aguda crisis econémica. Los principales

indicadores muestran un serio deterioro en la Ultima década. El producto interno bruto,

42. Ibid., p. 64.
43. Paul Lamartine Yates, op. cit., p.68.
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el ingreso per capita, la balanza comercial y la tecnologia presentan importantes
rezagos. A continuacion se presentan algunos de los datos mas relevantes que
muestran esta crisis.

El producto interno bruto de Ié economia mexicana ha repuntado desde la caida
abrupta del 3.75 por ciento en 1986 y se tiene desde 1987 un crecimiento positivo y en
ascenso. Sin embargo, el sector primario no ha ido a la par de este crecimiento y
muestra un claro estancamiento. El crecimiento real del producto en el sector pasé de
un promedio de 4 por ciento a mediados de la década de los afios sesenta a 3 por
ciento durante los setenta y a un evidente declive en la década de los anos ochenta.

Inclusive para 1988 y 1989 se tiene un descenso notable.

CUADRO 5
PRODUCTO INTERNO BRUTO
SECTOR AGROPECUARIO
(CRECIMIENTO ANUAL)

ANO % ANO %
1961-65 37 1982 0.8
1966-70 2.1 1983 3.1
1971-75 29 1984 2.1

1976 0.8 1985 38

1977 7.4 1986 27

1978 6.0 1987 13

1979 25 1988 4.0
1970-79 3.0 1989 2.0

1980 6.9 1990 34

1981 59 1991* 0.5

Fuente: Nacional Financiera, Ibid.
* Informe anual. México, Banco de México, 1991.
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El porcentaje de la poblacioén rural respecto al total nacional se ha invertido en la
década de los afnos noventa en relacion a la estructura que se tenia a principios de
siglo. Hoy el 27.5 por ciento de la poblacién nacional vive en éareas rurales, mientras
que en 1900 era el 71.7 por ciento44. Cabe destacar que, aun con este descenso, la
aun alta tasa de crecimiento poblacional hace que --en comparacién con paises
desarrollados-- gran nimero de personas viva y dependa del sector agropecuario. Los
datos sobre rendimientos y productividad del sector, en los dltimos afos, muestran un
gran problema en Mexico: para 1989, el 27.6 del personal con ocupacién remunerada
del pais (la que se dedica a actividades del sector agropecuario) recibié un salario
medio anual per capita 80 por ciento por debajo del promedio nacional45.

Nuestro pais cuenta con 12 por ciento de su territorio, --23 millones de hectareas--
con vocacién para la agricultura. Sin embargo, tenemos que la superficie cosechada
de Iés principales productos agricolas4é ha disminuido de 16.5 millones de hectareas
en 1981 a 13.9 millones en 1989. Probablemente hubo cambios de uso que reflejan la
disminucion en el rubro de principales productos agricolas, pero no podemos descartar
la posibilidad de que grandes extensiones no hayan sido cosechadas debido a
problemas de erosion, falta de recursos crediticios y tecnologia, entre otros.

La balanza comercial agropecuaria se ha deteriorado drasticamente. En general,
a partir del ultimo lustro de la década de los anos sesenta el sector disminuyé su

participacién proporcional en la generacion de divisas para la economia nacional.

44. Nacional Financiera, La economia mexicana en cifras 1990. México, Nafin, 1990.

45. /bid.

46. Elrubro de principales productos agricolas incluye: mafz, algodén, trigo, cafia de azdcar, café, frijol, naranja,
alfalfa, jitomate, sorgo, platano, arroz, copra, ajonjol, chile, henequén, aguacate, cebada y céntamo.
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CUADRO 6
SALDO DE LA BALANZA COMERCIAL
AGROPECUARIA
PROMEDIO ANUALES
(MILES DE DOLARES)
PERIODO
1965-70 490,833
1971-76 477,667
1977-82 167,353
1983-88 100,011
1986 873,174
1987 651,722
1988 (101,181)
1989 (288,449)
Fuente: Antonio Yunez Naude, E/ comercio exterior agropecuario durante el auge y la crisis. México, Fondo de

Cultura Econémica, 1992 (Lecturas del Trimestre Econdmico, 3), con datos del Banco de México.

Cabe mencionar que la estructura de los bienes exportados cambié notablemente
del periodo de la administracién de Gustavo Diaz Ordaz en adelante. Hasta 1970, el
frijol, maiz y trigo representaron el 12 por ciento del valor de las exportaciones
agropecuarias. A partir de entonces se inicié un proceso de importaciones crecientes
de esos productos y de otros destinados a la fabricacion de alimentos balanceados
como el sorgo y la soya.

Las exportaciones, aun cuando se mantuvieron diversificadas, variaron en su
composicién. Las ventas de café, frutas y hortalizas aumentaron su participacion,
mientras que el algodén y el resto de los cultivos tradicionales de exportacion perdieron
importancia de 1965 a 1988. Los estudios realizados al respecto del comercio exterior

del sector indican que esto se debié a una demanda interna en aumento, una estructura
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agraria particular y a una intervencién directa del gobierno en el comercio que resulté
en un proceso de transformacion, con una oferta estancada, orientada a la produccién
de alimentos balanceados o de bienes hortofruticolas y pecuarios en detrimento de los
granos basicos47.

La inversién extranjera directa en el sector agropecuario no ha tenido un peso
significativo comparada con la industria, lo que es mas, en la década de los afos
ochenta sufrié una notable disminucidn. L.o que significa expectativas no favorables en
la capacidad productiva del sector y falta de esquemas propicios para este tipo de

inversion en México.

CUADRO 7
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA
SECTOR AGROPECUARIO Y PESQUERO

(MILLONES DE DOLARES)

ANO ANO

1975 8.0 1983 5.0
1976 7.4 1984 58
1977 85 1985 6.2
1978 7.8 1986 6.4
1979 75 1987 216
1980 8.4 1988 96
1981 4.7 1989* 28.4

1982 48

*  preliminar
Fuente: Nacional Financiera, /bid.

47. Antonio Yunez Naude, E/ comercio exterior agropecuario durante el augey la crisis. México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1992 (Lecturas del Trimestre Econémico, 3), p.4.
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La participacién del crédito agropecuario en el total canalizado a la economia ha
disminuido notablemente. El monto de crédito real otorgado por la banca de desarrollo
ha sido cada vez menor y la cartera vencida en relacién al crédito otorgado se ha mas
que duplicado de 1982 a 1991, lo que refleja el grave problema productivo y de

financiamiento principalmente de los ejidatarios.

Para una adecuada comprensién y descripcién de los problemas que aquejan a
la agricultura mexicana es indispensable mencionar la heterogeneidad que existe. Esto
es importante porque --debido a las diferencias-- las politicas no afecta por igual a sus
diferentes componentes. Se han formulado hasta ahora distintas categorizaciones de
la agricultura en México, entre las que se encuentran: la ejidal y la privada, la empresarial
y la campesina, la de riego y la de temporal. Estas no son excluyentes y muestran una
sencilla pero necesaria simplificacién para el analisis, de un sector pobre, atrasado y
principalmente dedicado al autoconsumo y otro rico, moderno y empresarial. Estas no
son formas sucesivas de desarrollo econdmico porque cada una sigue su propia
racionalidad econdémica y dindmica diferente. M&as bien son desarrolios
contemporaneos que se ajustan y modifican mutuamente.

El sector ejidal y de comunidades nace con sus caracteristicas actuales .después
de la Revolucién Mexicana como respuesta a la demanda social ante las grandes
concentraciones de tierra que se dieron yaamediados del siglo XIX y que se acentuaron
con el Porfiriato. Actualmente, las cifras oficiales del reparto agrario muestran que
existen 28,058 ejidos y comunidades que ocupan el 48.6 por ciento del territorio
nacional. Del total de esta area (95.1 millones de has.) sélo 20.3 millones de has. son
aptas para la agricultura; el 16.4 por ciento se encuentra en zonas de riego. El promedio

de hectéreas de riego por ejidatario es de 1.09 y 7.6, de temporal. La produccién se
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CUADRO 8
CREDITO Y CARTERA VENCIDA
PARTICIPACION PORCENTUAL
ANO CREDITO BANCA BANCA DE CARTERA CARTERA VENCIDA
AGRICOLA COMERCIAL '~ DESARROLLO VENCIDA BANCA DE
(% DEL TOTAL - BANCA DESARROLLO
NACIONAL) COMERCIAL
1969 14.57 43.75 56.25
1970 13.85 44.44 55.56
1971 13.64 38.10 61.90
1972 13.79 37.50 62.50
1973 13.47 38.46 61.54
1974 14.66 35.29 64.71
1975 13.48 39.47 60.53
1976 11.48 40.00 60.00
1977 12.01 37.50 62.50
1978 13.02 42.35 57.65
1979 11.55 47.75 52.25
1980 13.53 41.17 58.83
1981 10.84 49.94 50.06
1982 6.26 47.07 52.93 6.06 11.45
1983 6.012 46.09 53.91 6.10 10.43
1984 7.25 51.21 48.79 292 10.74
1985 6.28 48.89 51.11 5.65 9.1
1986 3.99 43.45 56.55 7.2 8.95
1987 3.19 51.26 48.74 3.91 8.50
1988 597 49.50 50.50 2.10 7.50
1989 7.50 58.22 41.78 2.56 21.15
1990 8.59 62.03 37.97 3.63 28.37
1891 7.37 74.02 25.98 5.51 20.91

Fuente: Banco de México

concentra en maiz, trigo, sorgo y frijol. El area promedio de los ejidos es de 31 has.

por ejidatario y 8.3 has. de superficie de la parcela ejidal. El total de ejidos parcelados
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representa el 26.7 por ciento del total de la superficie ejidal. ElI 49 por ciento de las
parcelas ejidales son menores de 5 has y el 87.5 por ciento de los ejidatarios cuentan
con parcela individual.48

La pequena propiedad, al igual que el ejido y las comunidades, encuentra en
muchos casos problemas de minifundismo, escasa tecnologia, cultivos no rentables,
dificil comercializaciéon, etc. Por ello, el analisis basado en la distincion sector
ejidal-pequena propiedad no es exacto para distinguir a un sector moderno y otro
atrasado porque influyen factores tales como ubicacién geogréfica, calidad de la tierra,
canales de comercializacién, formas de organizacién viables y econdmicamente
eficientes, tecnologia, infraestructura y otros que pueden estar presentes cualquiera
que sea el tipo de tenencia.

Lo que nos interesa resaltar aqui es que existe, independientemente al tipo de
tenencia, un sector dedicado a la actividad empresarial con produccién comercial y
otro atrasado y dedicado al autoconsumo, con cultivos tradicionales y que responden
de manera diferente a los estimulos econémicos de los programas gubernamentales.

La descripciéon de la crisis del sector agropecuario, después de revisar el
asombroso ascenso que tuvo desde 1940 a 1965 nos lleva a preguntarnos, primero,
cudles fueron las causas de la crisis y, segundo, qué medidas se han formulado
destinadas a solucionar el deterioro.

La posibilidad para detectar los elementos responsables del cambio en un sector
tan complejoy contan variadas diferencias regionales y sociales se encontré seriamente
afectado por la falta de informacién y estadisticas sobre el comportamiento de los

indicadores mas importantes. Durante algun tiempo, politicos y funcionarios publicos

48. Encuesta Nacional Agropecuaria Ejidal. México, INEGI, 1990.
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declaraban que la causa de la crisis eran los desastres naturales y condiciones
climatolégicas adversas. Sin embargo, no existi6 en México ningun desastre
climatolégico importante y generalizado durante el periodo entre 1969 y 1980.49

Para 1976 existian datos para suponer que el sector agropecuario enfrentaba
serias limitaciones fisicas, técnicas, econdmicas y sociales que harian dificil la
continuacién del crecimiento que hasta entonces se habia logrado; que se requeria,
en consecuencia, un replanteamiento del papel de la agricultura enlaeconomia nacional
y de nuevas politicas que debian adoptarse.

A finales de la década de los afnos sesenta se dio una proliferacién de estudios
y publicaciones acerca de la crisis en la agricultura y de la problemética agraria. El
enfoque o propuesta de estrategia se encontraba dividido en distintas corrientes
tedricas. Esqueméaticamente pueden identificarse dos grandes corrientes en el anélisis
de la cuestién agraria que, "con cierta liberalidad en los términos, podemos denominar
la corriente estructuralista y la corriente histéricoestructural o del materialismo
histérico"s0. Para la primera, el andlisis de la cuestion agraria gira en torno a los factores
de tamano y tipo de tenencia. En la segunda, el eje analitico se centra, de manera

particular, en el concepto de relaciones sociales de produccion.

La corriente estructuralista

A esta corriente se le identifica como el continuismo critico de los planteamientos
agrarios de la Revolucién Mexicana, desde el punto de vista del enfoque del problema,
asi como por las estrategias implicitas o explicitas que se propone. Es continuista "en

el sentido de no cuestionar las premisas bésicas del modelo general de reproduccién

49. Paul Lamartine Yates, op. ¢it., p.16.
50. Alejandro Schejtman, "El agro mexicano y sus intérpretes”, Nexos, 1981, num. 39, p.38.
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de lo que se ha dado en llamar el Estado de la Revolucién; y critica en el sentido de
que destaca las insuficiencias, inequidades e ineficiencias que caracterizan a la
estructura agraria vigente"s?,

El marco conceptual y los planteamientos de estrategia de los estructuralistas
estuvieron estrechamente vinculados a las formulaciones de la CEPAL de la década
de los anos sesenta52. En lo que toca a la relacion de la agricultura con el desarrollo
se considera como estructura agraria deseable aquella capaz de satisfacer las
demandas del desarrollo urbanoindustrial en términos de generacion de bienes salarios
a precios estables, generacién neta de divisas y formacién de mercado interno para
bienes industriales. Por su parte, la estructura agraria se percibe como la existencia de
un sector tradicional y atrasado y de uno moderno y dinamico al que se incorpora la
divisién entre el sector ejidal y el privado. Los autores de esta corriente hacen analisis
sobre las relaciones entre tamafo y eficiencia productiva abordado en términos
fundamentalmente neoclasicos 53,

Dentro de esta corriente existen diferencias en planteamientos sobre la politica
agraria, y es posible distinguir dos vertientes: los productivistas y los agraristas. Los
productivistas son partidarios de fortalecer las formas de explotacién que absorben y
benefician la generacion de empleos y de dar garantias a la propiedad privada, bajo

el supuesto de que ambas cosas logran incrementos en la productividad. Los agraristas

51. /bid., p.38.
- 52, La gran mayoria de los autores de esta corriente ha estado ligada al Centro de Investigaciones Agrarias.

53. Ver eltrabajo de Solomon Eckstein, E/ gjido colectivo en México. México, Fondo de Cultura Econémica, 1978
(2a reimpr), en el que se analiza la eficiencia productiva del ejido colectivo versus otras formas de produccién
y tenencia.
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estan a favor de la existencia de un cierto margen de tierra suceptible de ser repartida
y de las formas de explotacion colectiva en los ejidos como formas superiores a la
individual.54

Las dos vertientes tienen diferencias de grado y no en el enfoque principal del
problema. Asi, podemos decir que, en general, las principales aportaciones de esta
corriente en esos afos fueron: a) contribuir a dar expresién cuantitativa a una éptica
de la estructura de tenencia de la tierra mas desagregada que la disponible hasta
entonces y que serviria de base a estudios posteriores; b) ofrecer en sus definiciones
una tipologia de productores rurales en la que el uso 0 no de la mano de obra
extrafamiliar constituye un elemento de diferenciacién sustantiva; 3) desmitificar la
supuesta ineficiencia de las explotaciones de tipo campesino, al mostrar que, en
igualdad de circunstancias, no puede afirmarse nada muy concluyente sobre posibles
diferencias en la eficiencia en el uso de factores entre las formas de propiedad privada
y ejidal. 55

La situacién de desaceleramiento en la tasa de crecimiento del producto agricola
fue interpretada, por esta corriente, como la consecuencia de limitaciones en la
demanda interna y externa de los productos tradicionales y no en incapacidades del
aparato productivo para incrementar la oferta agricola.

La explicacién se dio de la siguiente forma "en lo interno, la desigualdad en la

distribucién del ingreso generé demanda efectiva insuficiente y bajas elasticidades

54. Las diferencias entre los productivistas, entre los que se encuentran R. Ferndndez y Ferndndez y Edmundo
Flores y los agraristas, como Sergio Reyes Osorio, se hicieron patentes a fines de la década de los afos
sesenta en foros y reuniones en donde se buscaban opciones de politica para superar la crisis.

865. Alejandro Schejtman, art. cit., p.41.
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ingreso que determinardn un lento ritmo de absorcién de los aumentos en la
produccién. En lo externo, la disminucién en la demanda y una oferta no diversificada
de productos y mercados causaron la contraccién de las exportaciones"s6.

Las soluciones posibles --de acuerdo a estos autores-- debian encuadrarse dentro
de la estructura econémica y social del pais para lograr una di§minucién relativa de
precios al nivel de los consumidores finales. Asi, esto se veria como una forma indirecta
de mejorar los ingresos de la poblacion y aumentar su consumo. Para que esto fuera
posible se proponia una reduccién en los margenes de mercado mediante una
intervencion directa del gobierno en los canales de comercializacion, la eliminacién del
intermediarismo y la operacién de los sistemas de acopio, conservacion y distribucién
con mayor eficiencia.

Se hablaba entonces de la creacion de una institucién publica que agrupara los
esfuerzos y recursos que a los diferentes programas se dedicaban y encuadrarlos asi
enverdaderos planes de desarrollo regional, conectarlos con el credito de capacitacion
y de esta manera darle un real sentido y jerarquizacién a la aplicacién de recursos y

esfuerzoss7,

La corriente histéricoestructural
La corriente histéricoestructural a diferencia de la anterior, tuvo vertientes bien
identificadas; estas fueron: la marxistas8, la campesinista59 y la tercerista o ecléctica.

Los rasgos comunes que sirven de fundamento a su inclusién dentro de una misma

56. Sergio Reyes Osorio, et. al., Estructura agraria y desarrollo agricola en México. Estudio sobre las relaciones
entre la tgnencia y uso de la tierra y el desarrollo agricola de México. México, Fondo de Cultura Econémica,
1974, p. 949.

57. Sergio Reyes Osorio, et al., op. cit., p.1002.
58. Representada principalmente por M. Gutelman, Roger Bartra, Luisa Paré, L. Gémez Oliver y Gustavo Gordillo.
59. Representada principalmente por Arturo Warman.
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corriente son: la utilizacion de categorfas conceptuales que se derivan del materialismo
histérico, criticas a la interpretacién dualista, incorporacion a sus estudios de la teoria
de la dependencia y analisis de la heterogeneidad agraria a partir de las formas de
organizacioén social de producciény de la I6gica del manejo.de recursos que caracteriza
a las diversas unidades que componen el conjunto,

La vertiente marxista incluye aquellos autores que derivan sus categorias
conceptuales de un modo directo de los escritos de Marx y los autores clasicos
marxistas en lo que se refiere a la estructura agraria y las formas de penetracion del
capitalismo en la agricultura. Los autores de esta corriente --en general-- aceptan lo
lejos que se encuentra la agricultura mexicana de ser enteramente capitalista e intentan
el analisis de la estructura agraria como estructura de clases. Se formulan asi, divisiones
de sectores de acuerdo al tipo de tenencia, valor de la produccién y tipos de tierra.
Roger Bartra establece una tipologia de sectores de la siguiente manera: el capitalista
desarrollado, el mercanti simple y el de campesinos pauperizados o0
semiproletarizadosé1. Los autores de esta vertiente admiten el potencial revolucionario
de los trabajadores del campo "en la medida en que estos comiencen a asumir su
verdadera naturaleza y adopten reivindicaciones y formas de organizacién y lucha de
caracter proletario”" o bien "cuando se vean objetivamente forzados a desarrollar una
lucha cuyo centro sea la defensa y reconquista de su condicién campesina"é2.

La vertiente de los campesinistas se caracteriza por incorporar algunas categorias

del marxismo con otras derivadas del llamado materialismo culturalecologista63. Lo

60. Alejandro Schejtman, lock cit.

61. Ver Roger Bartra, Estructura agraria y clases sociales en México. México, Era, 1982 (6a edicion).
62. Alejandro Schejtman, art. cit., p.45.

63. Ibid., p.46.
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particular es la caracterizacién explicita del campesinado como un sector especifico
conrelaciones de produccién notablemente desventajosas frente a un sector capitalista
ampliamente beneficiado por las politicas gubernamentalesé4. La solucién que propone
esta vertiente es lograr aumentos en la produccién campesina mediante una correccion
en la estructura de precios, una radical transformacién de los mecanismos de
comercializacién, formas nuevas de financiamiento de insumos y la recuperacién de
las tierras para una agricultura intensiva en mano de obra. Todo ello implicaba "que la
inversién publica se canalizara hacia este grupo... y la politica agraria se dedicara a
reparar la mala distribucién derivada del pasado"s.
| Para la corriente ideoldgica historicoestructural la via de solucién se perdié debido
a que el gobierno fracas6 en poner en practica organismos e instituciones para sentar
las bases necesarias para el incremento de la produccion del sector. El esfuerzo del
gobierno --segun estos autores-- fue débil y erratico y si no demagégico. Por ello se
afirmaba que la solucién "no estaba en el terreno de la racionalidad técnica sino en el
del confrontacién politica”" y que "mantener el estado de cosas no implicaba sostener
la estabilidad sino un equiilibrio precario que podia alterarse .con violencia y sin aviso"66

Veinte anos después y con mayor informacién sobre el comportamiento del sector
podemos senalar las principales causas del auge y la crisis de la siguiente manera.

La expansién de la produccién --como ya se mencioné-- se dio gracias al aumento
de la superficie cosechada, a los elevados rendimientos logrados, a los recursos
publicos canalizadds al sector (en investigacibn y proyectos de irrigacién

principalmente) y a la formacién de empresas estatales dedicadas a diversas

64. Arturo Warman, "Desarrollo capitalista o0 campesino en el campo mexicano®. México, El Colegio de México,
1979 (Coloquio sobre economia mexicana), p.13.

65. Ibid., p.17.
66. Ibid., p.18.
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actividades. Después de la década de los anos sesenta, la imposibilidad geogréfica
para incorporar nuevas tierras a la produccién agropecuaria, la cada vez mas evidente
incapacidad presupuestaria del gobierno y la creciente ineficiencia de las empresas y
organismos publicos son algunos elementos que explican el abrupto descenso en la
tasa de crecimiento.

Asimismo, el estimulo econémico por el lado de los precios se debilitd, es decir
que los precios de los productos del sector en términos reales se volvieron cada vez
mas desfavorables al agricultor. La tendencia en la reduccién de costos de produccidn
llegd a su fin "en parte por que las mayores conquistas en la tecnificacién ya se habian
logrado, en parte por el surgimiento de dificultades técnicas en la administracién de
los distritos de riego, en parte por las demoras en la construccidn de obras hidraulicas
y en parte por el aumento en los precios de diversos insumos, como fertilizantes,

pesticidas, maquinaria, etc."67

Ademas se dieron cambios desfavorables en la calidad de la tierra sujeta a
dotacién. Ya para 1965, la oferta de la tierra de buena calidad habia disminuido
drasticamente. Un factor muy importante fue que la inversién privada cambié su
estructura, de los cultivos tradicionales a otro tipo de actividades mas rentable como
la ganaderia, granos de consumo animal y productos hortofruticolas. Asi, la produccién
de los granos basicos disminuyé. Esto fue consecuencia, primer lugar, de la situacion
de los precios relativos, en segundo, por los ataques verbales y reales por parte de

organizaciones campesinas que amenazaban con invadir tierras68. Esto ultimo impidié

67. Paul Lamartine Yates, op.cit., p.18.

68. Manuelde Unénue R., E/ campo mexicano. Tramas de una leyenda. México, CIAC, 1991, tiene una descripcion
detallada de lo sucedido a este respecto en los estados de Puebla, Tlaxcala y Sonora.
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CUADRO 9
INDICE DE PRECIOS DEFLACTADO
DE LOS PRODUCTOS AGRICOLAS

1950-1980

ANO ANO

1950 100.0 1972 71.7
1960 83.9 1973 80.6
1965 87.3 1974 81.4
1966 822 1975 82.2
1967 81.0 1976 83.9
1968 80.3 1977 76.1
1969 75.2 1978 80.3
1970 74.5 1979 727
1971 72.7 1980 74.3

Fuente: P. Lamartine Yates, Mexico’s Agricultual Dilemma. Tucson, The University of Arizona Press, 1981, p.214

--en muchos casos-- que se realizaran las inversiones en infraestructura necesarias,
sobre todo en los afnos recientes, para hacer mejoras en la produccién, pues se dio
un "clima" de inseguridad en la tenencia. Esta situacidn se convirtié en un efecto adverso
que se agravé con el tiempo.

A finales de la década de los afnos setenta, el gobierno, forzado a actuar,
emprendié una serie de politicas y programas con respecto a precios, crédito,
extensionismo, infraestructura e insumos, entre otros.

Dos medidas de politica agricola pueden ser consideradas como las mas
importantes durante el sexenio de José Lopez Portillo, estas fueron: el Sistema

Alimentario Mexicano (SAM) y la Ley de Fomento Agropecuario (LFA).
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ElSAMinici6é amediados de 1980 con el propésito tanto de aumentar la produccién
de la agricultura temporalera y lograr nuevamente la autosuficiencia alimentariaé®, asi
como elevar la situacién nutricional de la poblacién. El paquete de medidas que se
incluyeron dentro de este programa fueron muy amplias e involucraron, por lo tanto,
a un gran numero de organismos gubernamentales. Los programas involucrados
destacaron los subsidios en la venta de fertilizantes y semillas y en el crédito, la
ampliacién y cobertura del seguro agricola y el apoyo al uso de maquinaria y bienes
de capital. La caracteristica del SAM fue su énfasis en politicas de precios de garantia.

El planteamiento estratégico del SAM subrayé la necesidad de reorientar la politica
agricola para alcanzar el aprovechamiento del potencial de los campesinos en tierras
de temporal. Se propuso articular racionaimente jos sistemas de produccién y
comercializacién, promover agroindustrias integradas con autodeterminacién,
incentivar el uso de nuevas tecnologias y mejorar el nivel nutricional de la poblacién.
Todo esto llevaria --de acuerdo al programa-- a una alianza entre el Estado y los
campesinos al compartir los riesgos de la produccién de alimentos basicos?0.

Este programa la filosoffa intervencionista, ya que muestra la voluntad interventora
del gobierno en la conduccién y regulacion del desarrollo agropecuario del pals. El
programa fue abandonado en 1983 debido a la crisis. Sus resultados han sido muy
controvertidos, pues se logré aumentar la produccién de granos para consumo interno
pero tanto la meta de autosuficiencia anunciada en 1982 asi como los resultados de
los incentivos adoptados han sido severamente cuestionados. En primer lugar, porque

no se sabe hasta qué punto el aumento en produccién fue resultado del estimulo de

69, Las metas fueron: malz y frijol para 1982y trigo, soya, ajonjoll y sorgo para 1985.

70. Centrode Estudios de Planeacién Agropecuaria, £/ desarrollo agropecuario de México. Pasado y perspectivas.
Informe 1982, México, SARH-CEPAL, 1982 (Proyecto de cooperacion), p.43.
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precios del programa o de las favorables condiciones c_limatolégicas; segundo, porque
no existen datos sobre el aumento real del drea cosechada y de la variacién del area
cosechaday de lavariacién en los cultivos que permitan conocer si el programa cumplié
sus metas de aumentar la frontera de produccién o fomenté cambios de cultivo en
tierras de riego; y tercero se argumenta que existian granos almacenados, importados
con anterioridad, que cubrieron algun porcentaje de la demanda.?1

Se puede decir que la suspension prematura del SAM se debid a la imposibilidad
de mantener el nivel tan elevado de gasto publico que ocasionaron sus programas
especificos de subsidios, ya que la crisis de la década de los afios ochenta y la
administracion de Miguel de la Madrid obligaron a una politica de liberalizacién el sector

con restricciones presupuestales.

CUADRO 10
PRECIOS DE GARANTIA EN EL SAM
1979-1980
(AUMENTO REAL)
malz 15.0
frijol 20.0
trigo 20.0
s0rgo 35
aroz 5.0

Fuente: Nicole Susan Ballenger, Agricultural Policy Analysis for Mexico: Sectorial and Macro Impacts. Tesis
Doctoral, Davis, Ca., University of California Press, 1984, p.41.

La expedicion de la Ley de Fomento Agropecuario, el 2 de enero de 1981, tuvo

como propésito introducir formalmente la planeacién sectorial en los siguientes

71. Nicole Susan Ballenger, op. cit., p.45.
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CUADRO 11
AUMENTO DE LA PRODUCCION
PRINCIPALES CULTIVOS
1976-1981
TONS
1976 1977 1978 1979 1980 1981
maiz 8,017 10,138 10,909 8,752 12,383 14,766
frijol 740 770 940 555 a7 1,469
trigo 3,363 2,456 2,643 2,273 2,785 3,189
sorgo 4,027 4,325 4,185 3,708 4,812 6,296
arroz 463 567 397 481 456 643

Fuente: Ibid., p. 45.

aspectos: organizacién de productores, precios de garantia, capacitacion, delimitacién
de areas productivas, insumos, financiamiento, unidades de produccidén, mecanizacién,
redistribucion de la tierra, asistencia técnica y fraccionamiento.

Lo mas interesante de esta ley fue su esfuerzo por configurar unidades de
produccién através de asociaciones con fines productivos. Sin embargo, disposiciones
especificas no permitieron esquemas viables, ya que no se admitié expresamente la
participacién de empresarios o inversionistas, lo cual limitd considerablemente las
posibilidades de hacer agricultura de contrato; establecié como condicién inexcusable
para establecer unidades de produccién que los ejidatarios y comuneros trabajaran
personal y directamente la tierra, excepto en los casos que autorizara la Ley de Reforma
Agraria (LFRA); prescribié un sistema de distribucién de utilidades y una ponderacién
de partes alicuotas rigido.

Es importante senalar que los intentos por lograr mayor nimero de asociaciones
productivas en el campo no nacié entonces. Ejemplo de ello es el Programa Especial
de Empresarios Agropecuarios con Productores de Bajos Ingresos, lanzado por FIRA

en 1972. Sin embargo, estas medidas no han tenido el éxito esperado debido a diversos
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factores, entre los que se encuentran: poca flexibilidad para éstos en la LFRA lo que
sucité inseguridad en la asociacién, insuficiente apoyo estatal, promocion inadecuada,

carencia de créditos, etc.

CUADRO 12
EVOLUCION DEL PROGRAMA DE ASOCIACION DE FIRA
ANO No DE ASOCIACIONES BENEFICIARIOS
PRODUCTORES EMPRESARIOS

1984 30 3,127 n.d.

1985 52 4,936 n.d.

1986 63 7,960 n.d.

1987 76 6,225 413

1988 66 22,848 834

1989 50 34,744 9,811

1990 94 31,298 15,928

Fuente: Universidad de Chapingo, Programa Interdepartamental de Integracion Agricultura-Industria con base

en los informes anuales de FIRA.

La politica agricola de Miguel de la Madrid se caracterizd, como el resto de la
politica econémica durante los afos de crisis, por una reduccion en el gasto publico,
la eliminacién de precios oficiales y la apertura comercial con una disminucién en la
dispersion de los aranceles. Especialmente destacé la liberalizacién del tipo de cambio
encauzada a promover las exportaciones y reducir las importaciones, que si bien logré
avances significativos, fueron de manera limitada a algunos sectores y/o productos?2,

La dltima mitad del sexenio de Miguel de la Madrid fue quiza el periodo mas severo
para el desarrollo de la agricultura mexicana. Si bien se traté de dar apoyos con el
cambio constitucional, la utilizacién del concepto de desarrollo rural integral, los
incentivos a la exportacion, la reforma a la LFRA para dar apoyo a la asociacion en
aprovechamientos no agricolas, la realidad fue una severa crisis econdmica con

restricciones en el gasto publico que afectaron aun mas esta situacion.

72. Las fracciones arancelarias de los productos agricolas que més importamos (granos y oleaginosas se
mantuvieron bajo el régimen de control mientras que las correspondientes a insumos y bienes de capital
(abonos, fertilizantes, arados, sembradoras, etc.) se liberalizaron. Ver Antonio Yinez Naude, E/ comercio
exterior..., p.6 y "Mexico's agricuttural trade*, Food Policy, 1991, num. 2, p.157.
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TERCERA PARTE
REFORMA A LA ESTRUCTURA DE DERECHOS DE PROPIEDAD
ANALISIS Y DIAGNOSTICO DE UNA POLITICA

El 7 de noviembre de 1991, el Presidente de México, Carlos Salinas de Gortari,
envié al Congreso de la Unién una iniciativa de modificaciones al texto constitucional
del articulo 27. La iniciativa, leida en el Pleno de la Camara de Diputados el mismo dfa,
establecid, en su texto de exposicibn de motivos, los objetivos de justicia'y libertad
mediante la certidumbre juridica en el campo, la capitalizacién del agro y la p_roteccién
y fortalecimiento a la vida ejidal y comunal.

A diferencia de otras modificaciones a este articulo, 14 en total desde 1934 73,
esta vez se propusieron carnbios de fondo en los arreglos institucionales existentes
con la modificacion de importantes aspectos en la estructura de los derechos de
propiedad; estos fueron: Primero, dar fin al reparto agrario74y crear tribunales federales
agrarios de plena jurisdiccion?3, con el objeto de "propiciar un ambiente de certidumbre
en la tenencia de la tierra ejidal y comunal y en la pequena propiedad, que fomente
capitalizacién, transferencia y generacién de tecnologia, para asi contar con nuevas
formas de creacién de riqueza en provecho del hornbre del campo"76.

Segundo, con el propésito de promover “la compactacién productiva de la tierra

para incrementar rentabilidad y mejorar el acceso al valor agregado"’7, mantener l0s

73. Eduardo Valle Espinosa, £/ nuevo articulo 27. Cuestiones agrarias de Venustiano Carranza a Carlos Salinas.
México, Nuestra, 1992, p.43.

74. Derogacién de las fracciones X, XI, X, XHl, XIV y XV! y la modificacién de la fraccion XV y el tercer péarrafo
parcialmente.

75. Modificacién de la fraccién VI,

76. Iniciativa de modificaciones al articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. México,
Presidencia de la Republica, 7 de noviembre de 1991 (mimeo), p.XXl.

77. Ibid., p. XXXVIII.
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limites de la pequena propiedad, declarar innecesarios los certificados de
inafectabilidad, definir el concepto de pequeria propiedad forestal, proteger las mejoras
en la calidad de la tierra con la flexibilidad necesaria para cambiar el uso de la misma78
y permitir a las sociedades mercantiles ser poseedoras de terrenos rusticos?9,

Tercero, proteger y fortalecer la vida ejidal y comunal con su elevacién a rango
constitucional, con el establecimiento formal de la distincién entre la base territorial del
asentamiento humano y la tierra para las actividades productivas y con el
reconocimiento del derecho de los ejidatarios a decidir las formas de aprovechamiento
de sus tierrasso.

La iniciativa consistié en la modificacion de 5 fracciones y la derogacion de 6 mas
con el objeto de dar por terminado el reparto de tierras, inaugurado por la'Revolucién
Mexicana, asi como establecer nuevas condiciones juridicas para la fijacién, regulacién
y vigilancia de los derechos de propiedad sobre la tierra.

El propésito de la iniciativa de Carlos Salinas de Gortari fue adecuar la legislacion
agraria para permitir reactivar la actividad productiva en el campo. La severa crisis
econdmica del sector y la conviccidn de suimportancia para el desarrollo de laeconomia
nacional fueron las premisas iniciales que obligaron a tomar politicas radicales
encaminadas a solucionar la situacién de deterioro.

Es légico suponer que cada intento por resolver el dilema del campo mexicano,
desde la década de los anos setenta, tiene implicito una definicién clara sobre los
problemas existentes, una serie de hipétesis sobre las causas del deterioro y una

jerarquizaciéon de los objetivos a lograr. Sin embargo, lo que parece obvio y

78. Modificaciones de la fraccion XV.
79. Modificaciones a las fracciones IV y Vi
80. Modificaciones a la fraccion VII.
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relativamente sencillo no lo es tanto. Los problemas publicos casi nunca surgen de
manera definida y més bien sufren un continuo proceso de reestructuraciéon que parece
desafiar cualquier enfoque sistematico.

Nos interesa aqui mostrar y sintetizar el complejo proceso de definicién,
estructuracion y analisis que se le dio al problema del campo. Para ello, primero, se
revisaran los documentos publicos mas importantes que tratan el problema, que
intentan una definicibn y que son parte de este proceso, es decir el Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1990y el Programa Nacional de Modernizacion del Campo 1990-1994.
Después, se revisaran las opciones de politica propuestas en documentos analiticos,
resultado de estudios del problema agrario y agropecuario, elaborados por
organizaciones gubernamentales. Asimismo, se sefalaran cuéles fueron los resultados
de los estudios realizados y el diagnéstico general que se formuls. Por ualtimo, se

resumird los criterios de la eleccién tomada, asi comos sus consecuencias aparentes.

El plan y el programa

El problema del sector agropecuario en México se sitia dentro de un contexto
general de crisis estructural de la economia mexicana y se le identificé en el Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1990 como en una situacién dificil para la adopcién de
técnicas modernas vy eficientes, dada la existencia de muchas dotaciones de menos
de cinco hectareas y las mas, de mala calidad8!.

El objetivo fundamental y general que se plante6 entonces fue el de aumentar la
produccidény la productividad en el campo82. Las estrategias fueron identificadas como

descentralizacion y fomento a la practica de esquemas equitativos de asociacién; los

81. Poder Ejacutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1990. México, SPP, 1989, p.11.
82. Ibid., p.71.



58
objetivos particulares, aumentar el bienestar de los productores de bajos ingresos,
promover la oferta abundante de alimentos y materias primas para el resto de los
sectores, desacelerar y ordenar le emigracion a las ciudades y lograr la soberania
alimentaria.

Las causas del problema que se establecieron fueron: la escasa disponibilidad
de tierras para una poblacién en aumento; la falta de seguridad juridica en la tenencia
de la tierra; la violacién a las disposiciones legales del ejido y las comunidades, en
cuanto a comercio y rentismo; el minifundio disperso e improductivo; inefectividad en
las acciones de las dependencias y organismos que participan en el campo; falta de
criterios técnicos y de organizacion productiva; faita de gompactacién de tierras que
impide aumentar rendimientos; falta de aplicacién e imperfecciones en Ia legislacién
agraria; otorgamiento de créditos y seguros al campo como subsidios indiscriminados;
deterioro de la inversion en el sector; actitudes paternalistas anacrénicas e ineficaces;
y carencia de sistemas de informacion y orientacién pertinentes.

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 describe de manera amplia las causas
del critico y complejo problema de la agricultura en México. No especifica con claridad
suficiente los temas de politicas particulares y no realiza una jerarquizacién de los
objetivos mencionados. Ejemplo de lo anterior es que una de las hipétesis implicitas
al establecer como objetivo fundamental solamente aumentar la produccién vy
productividad es que éste es suficiente para lograr el bienestar de los productores.
Vale la pena destacar que éste no se logra --como lo indica la experiencia histérica en

el campo-- sélo con aumentos en produccidén y productividad.
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- Este documento inicial es el primer intento de la administracion de Carlos Salinas

de Gortari, por estructurar el problema del campo para la formulacién de politicas
particulares.

Un ano después, el Programa Nacional de Modernizacién del Campo 1990-199483
establecié de manera més clara el problema. Sin cambiar las lineas generales del Plan
Nacional de Desarrollo, plante6 con mayor especificidad las causas del deterioro de
la siguiente manera:

1) Exceso de intervencion del gobierno.
2) Inseguridad en la tenencia de la tierra.
3) Minifundismo
4) Inadecuados niveles de asignacion de crédito.
5) Criterios equivocados de aseguramiento.
6) Desperdicio y asignaciones ineficientes en el uso del agua.
7) Falta de aplicacién o utilizaciéon inadecuada de fertilizantes y productos
agroquimicos.
8) Problemas en la utilizacion de maquinaria.
9) Falta de oferta de semillas mejoradas.
10) Infraestructura insuficiente.
11) Canales de comercializacién ineficientes.
Falta de una politica clara y eficiente en materia de precios y subsidios.

1

2)

13) Calidad y oportunidad de transferencia de tecnologia inapropiada.
14) Falta de organizacion y capacitacion de las agrupaciones de productores.
15)

Condiciones climatolégicas adversas a la actividad agropecuaria.

83. Secretar{ade Agriculturay Recursos Hidraulicos, Programa Nacional de Modernizacién del Campo 1990-1994.
México, Subsecretarfa de Planeacion, 1990.
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El objetivo fundamental se amplié a "incrementar la produccién y productividad
en el campo y elevar el nivel de vida de la familia rural" 84, Se reconoce asi laimportancia
de aplicar una politica particular de distribucién del ingreso en el campo. Se plasman
en este documento multiples objetivos; se habla de 8 en general y 15 en particular. La
compleja problemética del sector dificulta --tal vez como en ningun otro-- una
jerarquizacion de los objetivos de politica a nivel general, de ahi que el Programa...
establezca una multiplicidad de ellos, interlazados y sin jerarquizacion aparente.

Las estrategias pueden ser vistas como las acciones especificas a realizar y por
tanto es posible derivar de ellas caeteris paribus lo prioritario en el agenda
gubernamental. La estrategia general fue "la aplicacién de politicas claras y firmes que
promuevan la eficiencia productiva; la descentralizacion de recursos humanos,
financieros y fisicos; el fortalecimiento de la gestion de las organizaciones de los
productores y la negociacién concertada"8s, Estas estrategias se confunden con
objetivos y no proponen politicas particulares. Sin embargo, més adelante del citado
Programa... se proponen "los instrumentos de apoyo y estimulo"8 que abarcan:
certidumbre en la tenencia de la tierra; financiamiento y seguro; recursos hidraulicos;
insumos; infraestructura; comercio interior; comercio exterior; industria rural y
agroindustria; precios; educacién superior y ciencia y tecnologia; asistencia técnica;
organizacion y capacitacion; participacién de los organismos gubernamentales; y
desincorporacion.

Estos instrumentos ya pueden tomarse como temas més claros de las politicas

especificas pero no tienen ninguna priorizacién aparente. En lo que concierne a

84. Ibid., p.IX.
85. Ibid., p.24.
86. Ibid., pp.25-28.
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certidumbre en la tenencia de la tierra, se dice que "permitira un uso mas eficiente de
los recursos productivos y fomentara la produccién agropecuaria y forestal"87. Es decir
que la certidumbre, de alcanzarse, lograria, de manera sustancial, contribuir al objetivo
fundamental propuesto. En esta materia se busca especificamente: reconocimiento de
la realidad econdmica y legal, capitalizacion de las distintas formas de tenencia,
flexibilidad en el marco legal del sistema ejidal, solucién inmediata a las peticiones de
tierra que estén pendientes, terminar con el reparto agrario masivo, garantizar la
aplicacién irrestricta de los certificados de inafectabilidad ya expedidos, reconocimiento
y apoyo a la pequena propiedad, proteccién a las mejoras en la calidad de la tierra.

El problema del agro se identificé en el gobierno, pero también en organizaciones
privadas, como una severa crisis de descapitalizacién que sélo podria ser revertida
impulsando un flujo significativo de recursos hacia el sector88. La solucién al problema
mediante la canalizacién de cantidades importantes de recursos publicos dejé de ser,
tiempo atrads, una alternativa factible. Actualmente la politica econdmica de
estabilizacién, parte medular de la nueva filosofia de intervencion gubernamental del
Estado mexicano, funciona como una severa restriccién al uso de recursos publicos.
Dada la restriccién real de recursos publicos y la nueva filosofia de la intervencién
gubernamental, la estrategia fue la de promover la inversién privada.

En 1990, el gobierno de Carlos Salinas de Gortari promocioné fuertemente la
asociacién en participacién con el ejemplo *Vaquerias" en Nuevo Ledn. Si bien el

~ fenédmeno de la asociacién entre ejidatarios y empresarios no era algo nuevo, muchas

87. Ibid., p.31.

B8. Se puede observar este hecho en articulos y declaraciones de funcionarios y lideres de organizaciones del
sector social y privado. Ver, por ejemplo, Luis Téllez Kuenzler, "El cambio estructural en el campo mexicano”,
Examen, 1991, num. 25, %p 27-29, Mario Cappi Jarillo impostergable la capitalizacion del campo mexicano:
Garza de la Cabada", Ef Economista, México, D.F., 5 de abrit de 1991 y Rosa Ma. Chavarrfa Dlaz, "Propone
Maximiliano Silerio Esparza convertir al ejidatario en propietario®, £/ Nacional, México, D.F., 9 de octubre de
1991, Seccion Vida Publica.
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de sus modalidades, como la renta, aparceria y los contratos compra-venta tehfan un
reconocimiento tacito, el caracter ilegal de la mayorfa mermaba su desarrollo y dejaba
fuera una relacién equitativa y segura para las partes. Por ello, la promocion de esta
figura resaltaba la asociacién de ejidatarios o pequenos propietarios con empresarios
privados de una manera no tan incierta. El ejidatario aportdé su mano de obra y sus
conocimientos, el empresario, capital y tecnologia.

La promocién que se hizo, sobre todo por parte de la Secretaria de Agriculturay
Recursos Hidraulicos, incluyé una vasta y conciente difusion que incluyé el siguiente
argumento: "Estos esquemas de asociacidon han puesto de manifiesto que es posible
dejar atras viejas carencias que s6lo revelan un ingenuo escepticismo respecto de la
madurez, capacidad y talento de nuestros productores para cuidar sus intereses y
establecer compromisos que redunden en su progreso ecnondmico. La accién
coordinada de los agricultores entre si permite y permitira producir en escalas que
hagan rentable el uso de tecnologias modernas. Esta importante condicién econémica
indica claramente el camino a seguir para que México produzca con la eficiencia que
demanda la competitividad internacional"8®.

Se demoétré con Vaquerias que la utilizacién de paquetes tecnoldgicos, el acceso
a infraestructura adecuada y a canales de comercializacién, asi como el
aprovechamiento de economias de escala, podian ser logrados mediante este tipo de

asociaciones. De esta manera el gobierno vio la posibilidad de aumentar la rentabilidad

89. Luis Téllez, "El cambio estructural...” p. 28.
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de las actividades agropecuarias y mejorar el nivél de vida de los productores y de sus
familias, los objetivos deseados, a un menor costo para el propio gobierno, con
asociaciones de este tipo.90

El esquema de asociacion se pudo lograr debido a que la legislacién presentaba
problemas de ambiguedad sobre la celebracion de contratos con terceros en ejidos y
predios comunales. La Ley Federal de la Reforma Agraria en su articulo 55 establecfa
la prohibicién de la celebracién de contratos de arrendamiento, aparceria y de cualquier
acto juridico que buscara la explotacion indirecta o por terceros de los terrenos ejidales
y comunales. En su articulo 76 confirmaba la prohibicién establecida en el articulo 55
y anadia el impedimento para la contratacion que implicara empleo de trabajo
asalariado. Sin embargo, el propio articulo 76 sefnalaba cuatro excepciones a las
anteriores prohibiciones. Las tres primeras se fundamentaban enincapacidadesfisicas,
mientras que la cuarta dejaba un espectro muy amplio de interpretaciones, ya que
sefnalaba que estos contratos podian celebrarse cuando se tratara de cultivos o labores
que el ejidatario no pudiera realizar oportunamente aunque dedicara todo su tiempo y
esfuerzo.

Mas alla de lo tratado en el parrafo anterior, los contratos permisibles, aunque
tenian obligatoriedad durante el tiempo acordado por las partes, no contemplaban
mecanismos que los hicieran obligatorios en la practica por la naturaleza misma del

ejido descrita en el articulo 52 de la citada ley. De esta forma, silos ejidatarios incumplian

90. Elproyecto de Vaquerias es el primer contrato de asociacion en participacién a gran escala en el agro mexicano.
Fue firmado el 29 de abril de 1990 con el objetivo de aprovechar la infraestructura hidraulica de la zona para
la obtenci6n de 2 cosechas al afio en una zona donde s6io se daba una y con resultados inciernos. Los socios
fueron 327 productores (304 giidatatios, 17 colonos y 6 pequerios propietarios) y la Promotora Agropecuaria
Gamesa, a través de su subsidiaria DICAMEX. La inversién total fue de 12 millones de délares, el 50 por ciento
io aport6 Gamesa y el otro 50 por ciento, el goblermo federal (15 por ciento) y el gobierno del estado de Nuevo
Le6n (35 por ciento). :



64
el contrato, en general carecian de garantias no ligadas al predio ejidal para realizar
cualquier tipo de indemnizacién. Un manejo poco cuidadoso del contrato podia llevar
aun problema de garantias pues lo ligado a la propiedad ejidal no cabia como garantia.

Un obstaculo adicional era la duracién méxima del contrato, la ley establecia que
nb excederia a '3 anos (con posibilidad de prérroga), plazo que en ocasiones era
insuficiente para que un proyecto comenzara a dar beneficios. Asi Vaquerias y las
demas asociaciones en participacion, muchas de ellas conformadas con anterioridad,
se fundaron en la excepcién cuarta del articulo 76 de la Ley de la Reforma Agraria. Esta
interpretacion fue vélida aunque, en contra del espiritu de la ley.

La promocién a las asociaciones en participacién ha sido un esfuerzo mayusculc
de la SARH. Sin embargo, cabe sefalar que todavia existen muchas contradicciones
Por ejemplo, a principios de 1992, el Secretario de Agricultura sefalé con entusiasmo
que durante el afo anterior se habian creado 85 proyectos de asociacién en
participaciéndt y a mediados del mismo ano anuncié que ya existian mil proyectos92,
Es posible, pero dudoso, que el ritmo de formacion de asociaciones haya sido tan
rapido. Ello no refleja incompetencia en la promocién, pues es cierto que el ritmo en la
creacién de este tipo de asociaciones es acelerado pero también es verdad que pueden
existir distorsiones en la informacién recabada que deben ser revisadas.

Para ello era necesario revisar las restricciones a la inversién de particulares en
el sector. Asi se identificaron tres objetivos de politica: dar mayor certidumbre en la

tenencia de la tierra, eliminar restricciones a la movilidad de factores de la produccién

91. 'Se conservo la autosuficiencia en malz y frijol", Excelsior, México D. F., 21 de enero de 1992, Seccion A.

92, *Son favorables las erspecnvas de produccion agricola para este ano®, El Heraldo, México, D.F., 3 de
septiembre de 1992, Seccién A.
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y promover esquemas asociativos. Ello necesariamente implicaba una revisién de la
estructura de derechos de propiedad en el campo y de las opciones de cambio que
podrian llevarse a cabo.

La estructura de derechos de propiedad sobre la tierra en México guarda un
significado muy particular, pues es resultado de la lucha armada que consolidé al
Estado mexicano. Su existencia fue uno de los elementos mas importantes que dieron
legitimidad, permanencia y viabilidéd al gobierno durante mucho tiempo. A primera
vista, entonces, las opciones de modificar la estructura de la tenencia de la tierra eran
limitadas y tendrian que restringirse a cambios menores en los arreglos institucionales.
Sin embargo, la magnitud del problema obligé a situarlo dentro de las prioridades de
accion del gobierno pues la situacién de deterioro era ya insostenible, tanto por los
beneficios que no eran captados, por el gobierno y los particulares, con la estructura
de derechos vigente, como por los costos de transaccion de la organizacion econémica,
cada vez mas elevados.

Los objetivos y estrategias planteados para la solucién de la crisis del sector
agropecuario mexicano --como Se vera-- serian inalcanzables sin modificaciones
fundamentales y de fondo. Esto hacia necesario tomar en consideraciéon toda gama
de opciones de cambio.

La decisi6bn sobre la politica a aplicarse fue necesariamente responsabilidad
presidencial; a la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos correspondié el

andlisis y la formulacién de las opciones.

Opciones de cambio

Acontinuacién se presentan las opciones de politica que fueron formuladas dentro

de la SARH.
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Reforma constitucional y nueva ley secundaria

Estaopcion implicaba un nuevo esquema de tenencia de latierra porque pretendia
lograr una clara asignacién de derechos de propiedad y asegurar su proteccion.
Modificar el texto constitucional y formular una nueva ley secundaria significaba dar
por terminado el reparto de tierras, flexibilizar los limites por extensién y uso, reconocer
y proteger las formas privada, ejidal y comunal de tenencia, autorizar las modalidades
para la propiedad rural de sociedades por acciones, transferir a las entidades
federativas la facultad para legislar en materia agraria y permitir la conversién opcional
de las tierras ejidales en propiedad privada.

De acuerdo con undocumentointerno de la SARH, de llevarse a cabo este reforma
se lograria tener el marco legal adecuado. Es decir 1) seguridad en la tenencia de la
tierra, con lo que se mejorarian las condiciones para la inversién, tanto de personas
fisicas como morales; 2) adecuada movilidad de la tierra con la opcién de cambio de
régimen; 3) la flexibilizacion de los limites y la regionalizacion de las soluciones; 4)
posibilidad de nuevas fuentes de financiamiento; y 5) plena jurisdiccion en materia

agraria a los tribunales ordinarios.

Reformas a ia legislacién secundaria sin modificacién constitucional
A nivel legislaciéon secundaria se podia optar pdr toda una gama de opciones. De
entre ellas, se contemplaron:
1) Modificaciones minimas a la legislacién secundaria.
2) Modificaciones maximas.

3) Expedicién de una nueva ley complementaria a la vigente.



67
Con la primera opcién --modificaciones a 6 articulos de la LFRA-- se podria lograr:
autorizacién expresa a la asociacién, aparceria, arrendamiento y demas formas de
aprovechamiento indirecto sobre tierras ejidales o comunales y remitir la interpretacion
de los contratos de esos actos a la legislacion civil federal y sus controversias a los
tribunales federales competentes; suprimir las restricciones en materia forestal; permitir
la compactacién de tierras de varios duefos para construir unidades productivas;
autofizar la libre comercializacién de forrajes o cultivos efectuados en tierras de
agostadero mientras se mantuviera como minimo el numero de cabezas de ganado
por hectarea. Sin embargo, se sefalé que en este caso, de modificaciones limitadas,
las asociaciones con ejidatarios estarian en desventaja respecto de otros negocios en
el resto de la economia.
La segunda opcién consistié en la modificacién y/o adiciéon de 75 articulos mas
de la LFRA. Con ella se podria lograr:
a) Autorizacién en el uso de tierras ejidales y comunales por terceros.
b) Permiso y protecciéon a la compactacion de tierras para construir unidades
productivas.
c) Plena libertad de asociacion y contratacion, tanto a ejidos como a ejidatarios en
lo individual.
d) La facultad de optar por la cesién onerosa de tierras entre ejidatarios del mismo
ejido o incluso ejidos distintos de las asambleas ejidales.
e) Un replanteamiento de las facultades de los 6érganos del ejido para flexibilizar al
maximo las normas relativas a la organizacion econémica.
f) Claridad y prontitud en los mecanismos para la titulacion de derechos agrarios
y la expedicion masiva de certificados de inafectabilidad.

g) Definicién precisa y estricta de los supuestos de afectacion.
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h) Requisitos severos y estrictos de procedencia de las acciones dotatorias,
ampliatorias y de creacién de nuevos centros de poblacion.
) Un sistema de expropiaciones de tierras ejidales y comunales claro y expedito.
j) Ampliacién de la inversién de-personas morales en el campo.
k) Instauracion de un érgano jurisdiccional especializado para la resolucién de
controversias agrarias.

Esta graduacidén maxima de modificaciones a la LFRA "no lograria terminar
integraimente el reparto, no autorizarfa la tenencia a sociedades por acciones y no
otorgaria plenas garantias al derecho de propiedad"ss.

Por ultimo, la tercera opcidn consistié en la expedicién de una Ley de
Organizaciones de Productores Rurales, reglamentaria del articulo 25 y 27 fraccién XX
de la Constitucion. El objetivo de tal opcion fue el de crear una nueva legislacion
sustitutiva de la legislacién dispersa para poner orden a la legislacién dispersa en
materia de asociacién de productores y crear un figura similar a la del contrato de
sociedad andnima pero ajustado a las caracteristicas del derecho agrario.

Esta opcidn establecia una forma novedosa de asociacion para los ejidatarios,
que podia, si no resolver, por lo menos aminorar los problemas de movilidad e inversion
en el sector. Sin embargo, y hay que subrayarlo, no solucionaria la inseguridad jurfdica
de los productores, ya que lo que se buscaba era una solucién mas de corto plazo,
mas politica. Y se necesitaba de hecho una solucién integral al problema que permitiera
beneficios para el campo en su conjunto. No proponia esta opcién una clara definicion
de los derechos de propiedad, ni seguridad al cumplimiento de los contratos, nireglas

econdmicas claras. No proponia incentivos suficientes para que un flujo significativo

83. Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos, Opciones de cambio a la legislacion agraria. México, 1991
(documento interno), p.31.
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de inversiones se digiriera al campo y por lo tanto se consideré que este proyecto no

satisfacia los requerimientos de proveer una estructura suficiente para mejorar las

expectativas.

A continuacion se presenta un cuadro resumen de las diferentes alternativas

propuestas.



70

CUADRO 13
LAS OPCIONES DE CAMBIO
REFORMA REFORMAS REFORMAS LEY COMPLEMEN
CONSTITUCIONAL Y | MINIMAS A LA LFRA | MAXIMAS A LA LFRA|TARIA
NUEVALEY (6 articulos) (75 articulos)
SECUNDARIA
REPARTO AGRARIO | Se suprime la Restringe Hace més severos | No lo resuelve.
: distribucion. posibilidades de los requisitos para

afectacién por obtener tierras y

compactacién de afectarlas.

predios y por uso de

tierras de agostadero

con fines agricolas.

ALIENABILIDAD DE (Se fundamenta No lo resuelve. Permite ventas entre |No lo resuelve.

LA TIERRA plenamente la ejidatarios.
conversion de
propiedad y da
movilidad a la tierra.

SEGURIDAD Se otorga plena Mejoras modestas al | Mejora al hacer mas | Mejora de forma
seguridad al terminar | permitir severos los limitada al permitir
la virtual suspensién | compactacién. requisitos de asociaciones.
de garantjas en afectacion.
materia agraria y se
fomenta con elio la
capitalizacion.

LIMITES Eliminacién de las Flexibilidad el uso. Flexibilidad la Permite la
distorsiones al uso interpretacién sobre |compactacion de
derivadas de los mejoras. tierras. Pero no
limites fijados segtn flexibiliza su uso
actividad o cultivo. formalmente.

Se regionalizan las
soluciones.

USO Y ASOCIACION | Elimina restricciones | Permite libre Permite libre Formula una nueva
y admite la asociacion, asociacién y demds | modalidad de
propiedad de arrendamiento contratos. Admite sociedad mercantil
sociedades aparceriay demés | colateral y formas adecuada al
mercantiles formas de usoy corporativas de derecho agrario.

contratacion de capitales.
trabajo.

ORGANIZACION Otorga derechos de | Libera la iniciativa del | Libera y reestructura | Crea una nueva

EJIDAL ropiedad plena y da | ejidatario aspectos legislacion que
ibertad en la individualmente institucionales sustituye a la
organizacion. considerado para dispersa en lo que

fomentar la se refiere a
agricuftura de asociaciones
contrato. rurales.

JUSTICIA Reduce Permite competencia | Establece tribunales | No lo resuelve.
responsabilidad del | de tribunales especiticos con
poder extraordinario | comunes, posibilidad real de

del sjecutivo y da
plena competencia a
tribunales.

sancién y ejecucion,
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Resultados de los estudios

Los estudios realizados por la SARH --segun un documento interno-- incluyeron
andlisis histérico, econdmico, juridico y administrativo.
Estudio econbémico

Para el estudio econdmico se revisaron 5 aspectos: 1) capitalizacién, 2) crédito,
3) empleo y relacién capital trabajo, 4) tecnologia, mecanizacion y comercializacion y
5) productividad. Todos estos bajo la perspectiva de una distincién clara entre
propiedad privada y ejidal para resaltar sus diferencias mas significativas en los
aspectos mencionados94.
Capitalizacién

En el agro, el nivel de capitalizacién es bajo debido a la ausencia de inversiones
significativas por lo menos en los Ultimos 5 afos. Aunque esta situacién se encontré
generalizada, se aclaré que, los predios privados registraron mayor capital por hectarea
que los ejidos. Se registr6 mayor capitalizacién en los ejidos cuando se violan las
disposiciones legales, aunque sin llegar al nivel de los predios privados. Se apunté que
influyentambién en el nivel de capitalizacién la existencia de riego, el nivel de escolaridad
y la experiencia del productor.

Se llegd a la conclusién de que el certificado de inafectabilidad no era un factor
" determinante sobre la capitalizacién, porque dicho documento no ha cumplido con su
funcion de dar seguridad a los propietarios privados. Por Uitimo se resalté que la
inseguridad en la tenencia de la tierra influye negativamente en el acervo de capital de

la pequeiia propiedad de manera significativa.

94. Lainformaciénfuetomada principalmente de la Encuesta Nacional de Productividad Agropecuaria SARH-INEGI.
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Crédito

Es este aspecto se encontré mas alto el porcentaje de quiénes recibieron crédito
entre los ejidatarios que entre los propietarios privados, debido a la politica de
asignacién de crédito de Banco Nacional de Crédito Rural. Los ejidatarios recibieron
principalmente créditos a corto plazo, lo que provocé una capacidad limitada para
capitalizar su predio. La disponibilidad de riego, el tamarfno del predio y el nivel de
escolaridad aumentaron --segun el andlisis-- la probabilidad de obtener créditos.
Empleo y relacién capital-trabajo

A pesar de las restricciones legales, se encontré que 0s ejidatarios regularmente
contrataron trabajo asalariado. El tamafo del predio, la existencia de riego y la
escolaridad aumentaron la probabilidad de contratacion. La relacién de la seguridad
en la tenencia fue mas fuerte con el capital que con el trabajo.
Tecnologia, mecanizacién y comercializacién

No existio relacién entre el uso de tractor y el régimen de tenencia de la tierra. Sin
embargo, resaltd que los pequenos propietarios que usaron tractores eran en su
mayoria duenos del mismo, mientras que los ejidatarios o rentaron o lo posefan en
sociedad. El grado de mecanizacién se relacioné directamente de forma positiva, con
el nivel de educacién. El uso de fertilizantes fue mayor en la propiedad privada que en
los ejidos.

En cuanto a comercializacion los datos del estudio mostraron que un mayor
porcentaje de pequenos propietarios posela algun tipo de transporte propio, tuvo
facilidad de aimacenaje y utilizé en mayor medida el sector comercial moderno y la

agroindustria para comercializar su producto.
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Productividad9s

El andlisis hecho de los resultados afirmé que los procedimientos legales de
redistribucién de tierra provocaron incertidumbre en la propiedad o posesién de los
pequenos propietarios o ejidatarios, respectivamente, lo que significé menor inversion.
Esto incidié negativamente en la productividad de la tierra. Se sefalé también que los
predios de propiedad privada, caeteris paribus, registraron mayor producto por
hectarea.

El analisis sirvidé para fundamentar los beneficios de la eliminacién de las
restricciones legales al régimen ejidal en términos de productividad. Y se afirmé de
forma contundente que el efecto seria considerablemente mayor de hacerse cambios
conducentes aunamayor seguridadjuridica. Laflexibilidad de uso de latierra conduciria
ala celebracion de contratos por muchos, Io que llevaria a mayor eficiencia econémica.

Elriego y la capitalizacién se relacionaron positivamente con la productividad. Se
reconocid que la dimension 6ptima de un predio depende de variables fisicas,
institucionales y del producto que se cultive, pero se afirmé que los ingresos de los -
minifundistas fueron muy bajos debido a que lo reducido del predio impidié el
aprovechamiento de rendimientos crecientes asociados a la tierra.

El estudio econ6mico, en sintesis, sugiere que se podriaaumentar la productividad
y tener un uso mas eficiente de los recursos si la legislacién se reformara para:

a) Garantizar la seguridad juridica en la tenencia de la tierra con el establecimiento

de un sistema eficiente de proteccién juridica a la propiedad.

95, Elsupuesto fundamental del anélisis es que el precio (o renta) de la tierra s un indicador de su productividad,
la que esta determinada a su vez por las caracteristicas fisicas, la infraestructura y el marco institucional.
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b) Abrir la posibilidad de dar la tierra en garantia, lo que implicaba que el ejidatario
debia contar con derechos plenos de propiedad o cuando menos con la facultad
de dar en garantia sus derechos de usufructo.

c) Permitir el arrendamiento, la aparceria, la asociacién y la contratacién de mano
de obra en las parcelas ejidales.

d) Permitir igualmente la asociacién de pequenos propietarios para lograr la
compactacién de predios en unidades productivas.

Asi, se afirmé en el estudio econémico que la flexibilizacién de la legislacién agraria
permitiria un incremento considerable de la inversidn privada tanto de los agricultores
como de personas y empresas ubicadas en otros sectores de la economia.

A continuacién se muestra una matriz que ilustra y simplifica las relaciones entre

variables que fueron senaladas por el anélisis econémico.
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CAPITAL CREDITO EMPLEO TECNOLOGI JCOMERCIALI- JPRODUCTI- ISEGURIDAD
A ZACION VIDAD
SEGURIDAD [ Positiva N.E.C. Negativa N.E.L.C. N.E.LC. Positiva
TIPQ DE No hay No hay una
TENENCIA diferencia en |relacion bien
el nimero de | definida,
trabajadores exoep:g en la
empleados. Eom n de
maquinaria.
PRIVADA Mas que en |A largo Maquinaria |Mayores Mayor Se ve
la ejidal. plazo propia. posibilidades amenazada
Disminuye por las
con la disposiciones
inseguridad. vigentes del
reparto
agrario.
EJIDAL Menor A corto Maquinaria Menos Menor (pero | Se ve
inversion., plazo rentada. posibilidades |suceptible |amenazada
Aumenta de increcent | por la
cuando se arse con la |violacion de
violan las eliminacion |las
leyes. de disposiciones
rigideces) |legales.
TAMANO Positiva Positiva Positiva Positiva N.E.L.C. Positiva
OEL PREDIO
EgCOLARID Positiva Positiva Positiva Positiva Positiva Positiva N.EI.C.
RIEGO Positiva Positiva Positiva Positiva N.E.LC. Positiva N.ELC.
CAPITAL Positiva Positiva Positiva Positiva Positiva

N.E.L.C.: No existe informacion conlcuyente.

Estudio internacional

Como complemento al estudio econémico serealizé un estudio de comparaciones
internacionales, con la finalidad de fortalecer los argumentos presentados y las
relaciones descritas entre las diferentes variables. Dicho estudio comprendid paises
de América Latina, Africa, Asia y algunos paises de Europa del este. Las principales

conclusiones fueron:

1. Enlos paises enlos que el sistema de propiedad se reemplazé por el de propiedad
privada, el desempeno agricola mejoré sustancialmente como en Chile, Pert y

Argelia.
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2. En los paises de economias centralmente planificadas, la tierra bajo régimen de
propiedad privada obtuvo mayores rendimientos por hectarea, como en los casos
de China o la Unidn Soviética.

3. Latendencia en los paises de Europa del este es un proceso de privatizacién de
los predios estatales y de los de explotacién colectiva. El objetivo principal es el
restablecimiento de un sistema juridico agrario, basado en el reconocimiento y
respeto a la propiedad privada.

4. En ninguno de los paises analizados existe o existié un sistema permanente de
redistribucion de la tierra.

5. Enla mayoria de los casos de Europa oriental no se tienen contemplados limites
a la extensién de los predios.

6. En las estructuras en las que predomina el minifundio, s6lo se generan niveles
adecuados de ingreso a sus poseedores cuando se otorgan niveles altos de
subsidios como en Japén, Corea y la Comunidad Econdmica Europea.

En la experiencia internacional comparada se observd una constante en la
concepcion actual del derecho de propiedad sobre la tierra, La propiedad ya no es el
concepto central sino que desempena una funcién instrumental de la empresa agraria.
Las cuestiones de productividad, libertad y el papel cada vez més amplio de la
agricultura de contrato se resaltaron con el estudio internacional.

Estudio juridico

El estudio sobre la legislacién en materia agraria sefalé que una perspectiva
histérica de los procesos de redaccion del texto original del articulo 27, de sus sucesivas
reformas y de los debates de las mismas mostréd, a pesar de lo que pudiera pensarse
por su presentacion programatica, un texto inacabado y que no respondié a las

expectativas de quiénes lo configuraron. Afirma que en su concepcidn original, y ante
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situaciones de urgencia, prevalecieron soluciones de oportunidad, que no se
adecuaron a la evolucién real del pais y que se petrificaron en formas rigidas. Ademas,
existié un contenido agrario excesivamente reglamentario, defecto agravado con el
tiempo y contradicciones que se reflejaron en la legislacién secundaria, tales como las
figuras ambivalentes de la dotacién y de la proteccién a la pequena propiedad; la
concepcion sobre la titularidad de los derechos del nucleo versus los del ejidatario; la
dualidad proteccionista de la pequena propiedad y el limitado alcanbe del instrumento
de proteccién; la dicotomia entre organizacion y explotacién colectiva y la asignacién
de parcelas; y el principio de competencias federal y estatal sobre fraccionamiento que
no se ha llevado a la practica.

El documento de analisis juridico sefalé enfatico que "el marco constitucional no
logra resolver el inmovilismo rural propio de la premodernidad y su sistema tutelar aisla
al sector y frustra su desarrollo natural*% . De la legislacién secundaria afirmé que no
asignaba claramente derechos de propiedad, lo que promovia un mercado clandestino
de uso de las tierras ejidales, configuraba al ejido con fuerte tutela e impracticables
rigideces. Se destacaron las limitaciones en materia de asociacion, irresponsabilidad
legal y apoyos preferenciales. Se apunté también que las leyes ataron al ejidatario a
su tierra, independientemente de sus aptitudes o voluntad, con la obligacién de la
explotacién directa de la tierra ejidal y la prohibicién del uso de trabajo asalariado; no
establecieron un mecanismo eficaz para rehabilitar tierras mal conformadas,
degradadas o de minima extensién; no ofrecieron un marco o régimen de contratos
agrarios, lo que impidi6 el desarrollo de la agricultura de contrato; no contemplaron

adecuadamente figuras de asociacion o régimenes de sociedades, en perjuicio tanto

96. Secretaria de Agricultura y Recursos Hidréulicos, Opciones..., p.25.
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de ejidos como de pequenos propietarios; inhibieron el uso de predios compactados,
en detrimento del aprovechamiento de economias de escala y del desarrollo de la
empresa agraria; no previeron un concepto especial de inafectabilidad forestal, ni

ofrecieron un tratamiento adecuado a la tierra sin aptitud agricola.

Diagnéstico

El diagndstico que fue presentado afirmd que algunos problemas bésicos del
sistema agrario, tales como la inseguridad juridica en la tenencia de la tierra, la presién
permanente que del procedimiento de redistribucion, los limites a la extensién y al uso,
la propiedad y administracion de tierras rusticas por corporaciones y los constantes
conflictos causados por la indefinicién por la defectuosa asignacién de derechos de
propiedad, sélo podrian solucionarse mediante la reforma constitucional,

Otros problemas como la inmovilidad de la tierra, la rigidez en su uso, las
limitaciones en el régimen econémico del ejido y la imposibilidad de compactacién de
tierras, entre otros, podrian encontrar solucién en la legislacion secundaria.

Asi, se afirmé que la via reglamentaria era insuficiente para resolver los problemas
mas graves derivados de un marco legal inadecuado y caduco que seguia en vigor.
Sereconocié empero que el aspecto legal era sélo una partede la prbblemética agricola
y que sus flexibilizacién debia combinarse con politicas apropiadas sobre la
organizacion de los productores, la educacion y capacitacion rural, la investigacion y
la asistencia técnica, el crédito, los precios y la comercializacion.

Enlamedidaen que lo permitieran fas condiciones econémicas, politicas y sociales
se recomendé reformar el articulo 27 constitucional, expedir una nueva legislacién
secundaria y adecuar exhaustivamente el aparato administrativo para garantizar la

optima aplicacién de las reformas.
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CUARTA PARTE
INNOVACION INSTITUCIONAL EN LOS
DERECHOS DE PROPIEDAD EN MEXICO

Derechos de propiedad

En las sociedades modernas, los derechos de uso se estructuran mediante
arreglos institucionales que se fundamentan enla Constitucion. Esto es, mediante reglas
establecidas que dan formalidad a los derechos otorgados por la autoridad estatal. En
México, después de la Revolucién, se establecié formalmente en la Constitucién un
régimen mixto de propiedad estatal, comunal (ejidos y comunidades) y privada
(pequena propiedad).

La estructura primera del articulo 27 constitucional giré alrededor del concepto
de propiedad originaria de la nacién y de la capacidad de los individuos para adquirir
el dominio%7, Se establecieron modalidades para ese dominio de acuerdo con la idea
de "interés publico" y, con ella, se llevaron a cabo una serie de acciones de restitucién
y dotacién de tierra de reparto agrario masivo, accién dotatoria que durd, formalmente,
un lapso de 75 anos.

Las subsecuentes modificaciones al texto constitucional no cambiaron
fundamentalmente la estructura de derechos de propiedad. Al principio, se buscé
acelerar el reparto agrario y mas tarde, proteger a la propiedad privada, aunque cabe
sefalar que este no ha sido un proceso lineal o coherente. En la década de los anos
treinta, por ejemplo, la reforma constitucional mas importante fue la de Abelardo L.

Rodriguez en 1934. Consistié en la incorporacién al texto constitucional de la ley del 6

97. Antonio de Ibarrola, Derecho Agrario. México, PorrGa, 1983 (2a edicion), p.212.
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de enero de 1915. Se utiliz6 por primera vez el término "nuicleos de poblacién" para
insistir en el derecho de la restitucién o dotacién y se negé a los propietarios privados
todo recurso, en especial el de amparo, en caso de afectacién o resolucién dotatoria
Al mismo tiempo, se insistié en la prohibicién de afectar la pequena propiedad. El
objetivo de tal modificacion fue constitucionalizar un régimen de reparto con el
establecimiento de poderes excepcionales y ratificar el régimen especifico de
suspension de garantias. La ambiguedad de la proteccién a la propiedad privada y el
mandato especifico de continuar y acelerar el reparto cred una situacién hostil y de
concentracion del poder en las autoridades agrarias encargadas de dichos
procedimientos cuyos ejemplos encontramos repetidas veces en la historia agraria de
nuestro pais.98

El aumento en los conflictos agrarios por cuestiones de limites, y la incapacidad
para resolverlos a nivel local, originé. la reforma del 6 de diciembre de 1937, en la que
se establecié una doblejurisdiccién, al dar facultades al Ejecutivo Federaly ala Suprema
Corte. Esto dio lugar a resoluciones contradictorias y de concentracién de facultades
de este tipo en el poder ejecutivo. Es precisamente durante el gobierno de Lazaro
Cardenas que el ejecutivo se encauzé a hacer efectivo el mandato de reparto.

En el sexenio de Miguel Aleman se dieron cambios constitucionales orientados a
promover la produccién en el sector. Las altas tasas de crecimiento de la agricultura
mexicana empezaron a surgir a principios de la década de los afos cuarenta. Asf, se
puede observar en las modificaciones constitucionales de 1947, una preocupacion por
continuar el desarrollo econémico del sector, de tal forma que se adicioné a la fraccién

X un pérrafo que establecia la extensién minima de la unidad de dotacién (10 has), con

98. Ibid., p.233
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la intencion de evitar el minifudio; se introdujo el derecho de amparo a los pequeros
propietarios con certificado de inafectabilidad; y se establecieron a nivel federal los
limites de la pequena propiedad.

Luis Echeverria formulé la modificacién constitucional que dicté medidas para
disponer en los términos de la Ley Reglamentaria® la organizacion y explotacion
colectiva de los ejidos y las comunidades. Durante este periodo se sucitaron una serie
de afectaciones a pequenos propietarios en los estados de Tlaxcala, Puebla y Sonora.
El trasfondo politico de la situacidon permitié la violacién de la recién expedida Ley de
Reforma Agraria y de la propia Constitucién.100

La siguiente modificacion constitucional importante la formulé Miguel de la Madrid
en 1983. Su intencién fue anunciar la promocion estatal para las condiciones de
desarrollo rural integral, las medidas necesarias para la expedita y honesta imparticion
de justicia y la seguridad en las tres formas de tenencia. Sin embargo, esta reforma no
sentd las bases reales para la eliminacién de algunos de los obstaculos més graves
para el desarrollo del sector.

La configuracidn del texto constitucional del articulo 27, antes de la reforma de
1992, derivé una estructura particular de derechos de propiedad. En lo general se
puede decir que existe propiedad estatal, comunal y privada. Sin embargo, dicha
estructura guarda caracteristicas sui generis en cuanto alaidentidad de los poseedores

y los derechos sobre el uso.

99. Esta Ley Reglamentaria fue la Ley Federal de Reforma Agraria expedida el 1 de Mayo 1971,
100. Manuel de Unanue, op. cit.,, p.37.
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La propiedad comunal

Con el propésito de senalar cuales son los derechos sobre la propiedad comunal
en México, mencionemos primero, aunque sea de una manera muy general y evitando
en lo posible las muchas complejidades que esto implica, sus modalidades, para
después sefalar sus consecuencias econémicas.

Existen dos tipos de propiedad comunal, éstas son ejidos y comunidades. Los
ejidos han sido la forma de propiedad comunal méas generalizada en nuestro pais. Las
comunidades tienen una relacién estrecha con las formas de tenencia tradicionales de
los grupos indigenas.

El ejido debia ser explotado directamente por sus miembros sin poder dar la tierra
en arrendamiento ni en aparceria o sin poder celebrar cualquier acto que tuviera por
objeto su explotacidn indirecta101. Los derechos sobre los bienes que se adquirian con
la modalidad ejidal quedaban sujetos a modalidades especificas. Eran inalienables,
imprescriptibles, inembargables e intransmisibles y por lo cual no podian enajenarse,
cederse, transmitirse, arrendarse, hipotecarse o gravarse en forma parcial o total.102

El territorio del ejido se divide, generaimente, en unidades de dotacién o parcelas
individuales y un area de uso comun.103 No todos los miembros del nacleo de poblacién
poseen parcela individual, ni todos los ejidos estan formalmente parcelados, debido a
limitaciones administrativas y geograficas evidentes. La Asamblea General del gjido

adjudicé, en el orden de preferencia establecido por la ley, las unidades de dotacién.

101. Antonio de Ibarrola, op. cit., p.373

102. José Ramén Medina Cervantes, Derecho agrario. México, Harla, 1987 (Coleccion de textos juridicos
universitarios), p.340.

103. A su vez consta de una zona urbanizada, la parcela escolar Lun area de explotacion comun. Echeverrfa incluyé
dentro de esta &rea como obligatorio el establecimiento de fa Unidad Agricola Industrial de la Mujer Campesina.



83
Los poseedores de las parcelas individuales tienen el derecho sucesorio circunscrito
auna sola persona pero no poseian derechos de uso distintos que los senalados arriba
para los ejidos.

El derecho de exclusién sobre el uso de la tierra ejidal fue establecido con la
disposicién de que nadie, otro que el gjidatario directamente, podria explotar la tierra
ejidal. Este derecho causé grandes estragos econédmicos. El uso fue de facto individual,
lo demuestra el extenso minifundismo que se dio en el pais, pero formalmente se
establecieron derechos comunales. Esto sélo sirvié para restringir al individuo en el
uso sobre la propiedad. Este fenédmeno causé distorsiones graves, porque por una
parte, dada la imposibilidad de implementar un sistema de explotacién colectiva, no se
lograron compactaciones de tierra, econormnias a escala, mayor acceso a la tecnologia,
mecanizacién, infraestructura y comercializacién adecuada. Por otro parte, dada la
rigidez del sistema de derechos sobre el uso, no fue posible crear incentivos suficientes
para canalizar un mayor flujo de inversiones privadas al campo.

En la propiedad comunal siempre existen derechos de exclusién restringidos
debido a que el uso se comparte con el resto de individuos que forman la comunidad,
pero no es la propiedad per se la que en realidad interesa sino el uso sobre el recurso
poseido. El ejido no llegdé nunca a ser una explotacién colectiva en realidad o por lo
menos este tipo de explotacién no se generalizé6 en el pais, mas bien existieron
explotaciones individuales en predios de menos de 10 has.

Los arreglos institucionales existentes y el uso que en realidad se le daba a la
tierra caus6 que se violaran frecuentemente las disposiciones legales. Muchas veces

esto ocurrié en detrimento de los campesinos pues no tenian garantfas ni seguridad
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en los actos fuera de la ley en los que incurrian. Ademas, al no estar formalmente
registradas estas operaciones, el gobierno perdia los ingresos que de lo contrario
hubiera adquirido.

La propiedad privada

Los derechos de uso sobre la propiedad privada en México incluyen el uso por
terceros, el arrendamiento, la venta, la aparceria, la asociacidon. La propiedad es
embargable, alienable, prescriptible y trasmisible, pero estaba prohibida la creacién de
sociedades mercantiles por acciones.

Laseguridad de derechos de estetipo de propiedad estabaligado alos problemas
de afectacion. Ademas, es posible que en muchos casos limites definidos no hayan
sido formalmente especificados, debido a la carencia de infraestructura administrativa
y de organizacién necesaria para implementar normas técnicas de limitacién de
terrenos. Esta deficiencia provocé inseguridad en la tenencia no sélo para los pequefos
propietarios sino también para ejidatarios y comuneros. La produccién se vio afectada
porque el area en conflicto generaba alto riesgo para la inversion.

A falta del recurso corporativo se fueron generando tipos de asociaciones
alternativas, pero sin poder aprovechar las ventajas que la sociedades mercantiles por
acciones tienen en cuanto a captacién de recursos y una estructura societaria mas

flexible.

La identidad de los poseedores

En el ejido el titular es un nucleo de poblacién. Pero en las parcelas, que son parte
de él, los poseedores son individuos y deben respaldar su titularidad con un certificado
de derechos agrarios. Esta titularidad requiere de un mecanismo difuso y complejo de

especificacién de derechos. El nlcleo de poblacién es el solicitante de los derechos y
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a éste se le otorga, pero la titularidad de los poseedores de las unidades de dotacién
se establece, si acaso --como ya se menciond--, por la Asamblea General del Ejido y
son confirmados por los érganos de organizacién de las autoridad ejidales y comunales,
el Comisariado ejidal y el Consejo de vigilancia y por el gobierno federal, a través de
la Secretaria de la Reforma Agraria.

En la propiedad privada el problema no radicaba en la identidad del poseedor,
pues se contaba en la mayoria de los casos con documentos que constaban como
titulos de propiedad y mas tarde certificados de inafectabilidad expedidos por el
ejecutivo federal. Pero fue sujeto de la inseguridad de invasiones con la prolongacién
oficial del mecanismo de reparto agrario. Debido a que éste fue establecido
constitucionaimente, funciond como la parte medular de un cambio continuo en los
derechos de propiedad sobre latierra. Es decir, no podia existir una estructuraacabada
de derechos de propiedad si existia al mismo tiempo un mecanismo por el cual se
podia redefinir. Lo que en un tiempo era propiedad privada, podia cambiar a propiedad
comunal, ya fuera por resolucién oficial de restitucién o dotacién o por invasiones que
de hecho se realizaban y se legalizaban mas tarde. Es decir, la titularidad del duefno
estaba definida pero esa formalidad no estaba garantizada, lo que creo confusiones e
inseguridad.

Es interesante observar que el nimero de solicitantes de tierra representd y lo
seguira haciendo por algun tiempo una problematica social y politica peligrosa en el
pais. Algunos de los célculos hechos del total de expedientes legalmente inconclusos

suma méas de 30,000. Debido a la incapacidad de dotar tierra, muchas de estas
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solicitudes eran archivadas por acuerdo del Cuerpo Conéultivo Agrario104, sin embargo,
a muchos de estas les falta la resolucion presidencial negativa para que su acuerdo
de archivo sea definitivo. Esta falta de definitividad es un factor importante de
inseguridad en la tenencia de la tierra debido a que esos expedientes no estan
juridicamente concluidos.

Los expedientes no resueltos muestran una fuerte demanda por derechos de
propiedad sobre la tierra y un enorme problema administrativo. La modificacién
constitucional que da por terminado el reparto agrario necesita forzosamente de la
resolucién del rezago agrario que se ha generado durante tantos anos.

Con la estructura de derechos vigente hasta 1991, en el campo mexicano se
generaron situaciones conflictivas. Por una parte, los poseedores de los derechos o
los tenian de manera muy limitada y con rigidezes que no correspondian a la forma de
explotacion econémica que ejercian o los poseian con la inseguridad de no tenerlos
manana. Esto no permitia aprovechar beneficios potenciales en la explotacién sobre
el recurso. Por otra parte, existe todavia una demanda, politicamente peligrosa, no
satisfecha por derechos de propiedad sobre la tierra. Estos dos factores pueden ser
considerados como los causantes de la demanda de cambio la estructura de derechos
de propiedad parareducir costos de transaccién de la actividad econémica en el campo
y generar beneficios adicionales y con ello aliviar la necesidad por un recurso que no

puede ser fisicamente satisfecha.

104. Organismo administrativo, técnico, organizativo y normativo dependiente de la SRA que se encarga, entre otras,
de dictaminar sobre los expedientes que deban ser resueltos por el Presidente de la Repubiica, opinar sobre
los conflictos que se suciten con motivo de la ejecucion de las resoluciones presidenciales y resolver en los
casos de inconformidad respecto a privacion de derechos agrarios individuales y nuevas adjudicaciones.
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Ideologia

Los cambios en la ideologla permitieron un cambio en los derechos de propiedad
sobre la tierra en México, pero debemos preguntarnos, primero écambios en la
ideologia de quién? y después éen qué sentido? Tenemos que considerar pues a los
diferentes actores que intervinieron. Simplificando el proceso, tenemos a los que
formuladores, a los actores y a los sujetos de la politica.

Las causas del cambio ideoldgico son complejas debido a que estos van
generandose de manera incremental y lentamente. Sin embargo, podemos sefalar
aqui algunos indicadores que nos permitan apuntar en qué sentido se pudo haber
modificado la ideologia para permitir el cambio y asimismo apuntar tentativamente sus

causas.

Los formuladores de la politica

Los técnicos, investigadores e intelectuales que formulan las opciones de politica
no estan exentos de la ideologia de aquellos que sustentan el poder. El andlisis que
se formula tiene implicito una serie de supuestos basados en una determinada posicién
ideoldgica. Es necesario reconocer que ésta no es independiente del poder ni del
desarrollo del sistema econémico.

Las ideas deben tener un mecanismo de difusién y un entorno adecuado para
que estas tengan éxito105. En este caso estamos hablando de las ideas de liberalizacion

y privatizacién que fueron divulgadas e implementadas a mediados de la década de

105. "Any idea no matter how potentially significant, cannot become operable unless it has an impact on that which
it is about. And to have an impact, the idea must be transmitted throughout society, or at least throughout a
significant part thereof. An idea that does not go beyond the brain of the ideologist is stillborn; it either dies with
its creator or must wait rebirth by another more propitious time". John F. Henry, The making of neoclassical
economics. London, Unwin Hyman, 1980, p.1.
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los anos ochenta. La reforma del estado emprendida en el sexenio de Miguel de la
Madrid ha tenido como pilar basico la eficiencia econémica con la intencién de lograr
relaciones de mercado mas claras y una cada vez mas racional intervencidn estatal.

La administracién de Miguel de la Madrid representd una renovacién de gran
parte de los mandos de la burocracia y en la que destacé la homogeneidad en cuanto
a su alto grado de educacién y su pertenencia al llamado grupo financiero, dentro del
cual el presidente habia hecho su carrera. Destacaba ademas que en el gabinete muy
pocos miembros habian tenido experiencia electoral106.

Lahomogeneidad continué conla entrada en el poder de Carlos Salinas de Gortari.
La politica de privatizacion y liberalizacién siguié adelante y con renovada fuerza. Con
un enfoque predominantemente neoclasico en la practica, se han llevado a cabo
numerosas privatizaciones y reestructuraciones en las empresas publicas, que reflejan
cambios en los derechos de propiedad bajo el supuesto y con el objetivo de que una
definicion mas clara traera una reduccién en los costos de transaccién de la actividad
econdémica y con ello elevara su tasa de crecimiento. El sector agropecuario, sin
embargo, no gozé de esta homogeneidad en los mandos de la burocracia que la dirigia
y hasta 1990 tampoco en cuanto a la politica que se implementaba.

A partir de 1990 se pueden identificar, dentro de los formuladores de la politica,
con respecto a los derechos de propiedad, a tres grupos con tendencias ideolégicas
muy bien identificadas. Los dos primeros dentro de la propia SARH y el tercero en el
Instituto Nacional Indigenista (INI). El primero, el méas reciente dentro de la SARH y el
mas cercano a los planteamientos ideoldgicos de la presidencia, sostuvo que "la

certidumbre macroeconémica, la estabilidad de precios y la recuperacion de la

106: Olivia E.C. Mogollén, E/ a4_uste econdémico en la década de los arios ochenta y sus posibles repercusiones
politicos. Tesis, México, ITAM, 1990, p.191.
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capacidad de México para crecer en forma sostenida crearon las condiciones propicias
para .. la modernizacién del campo" que “en un clima‘ de libertad e incentivos
transparentes, en circunstancias que faciliten la movilidad de los factores, en funcion
de las percepcionesindividuales de cada productor y bajo un esquema de mecanismos
legales funcionales ... [seria] posible materializar en los hechos los ambiciosos
objetivos... de la politica agropecuaria"107.

De acuerdo a una publicacién inglesa, el trabajo del Subsecretario de Planeacién
era el de "...permitir que retornaran las fuerzas del mercado a la agricultura"108. Este
grupo, que podriamos llamar "tecnocratico”, fundamentd, en extenso y cuidadoso
analisis econdmico y juridico, la necesidad de tomar medidas radicales de cambio'
institucional. Los estudios sefalaban las consecuencias de cada opcion propuesta y
apuntaban, como deseable, la mas radical: la modificacidn de la estructura de derechos
de propiedad a nivel constitucional para dar definicion clara y extensa sobre los
derechos de uso sobre la tierra. Pero es necesario subrayar que nunca fue propuesto,
como lo argumenté la oposicién, la desaparicidn del ejido. Hasta cierto punto podemos
decir que este grupo retomaba, aunque mds radical, la postura neoclasica de los
estructuralistas de la década de los anos setenta en cuanto al analisis de la situacion
del campo. Pero sus propuestas rompieron con el tano del continuismo critico de dicha
corriente.

El segundo grupo, perteneciente a la vieja guardia de la politica agraria, fue poco
consistente en su posicién ideolégica. Sus representantes, alguna vez ligados a los

planteamientos marxistas, se ubicaron en una posicién intermedia entre la permanencia

107. Luis Téllez Kuenzler, "El cambio...”, p.27.

108. "EI agg) nacional aun es el sector olvidado: The Economist’, Excelsior, México D.F., 12 de octubre de 1990,
ecciéon F.
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de las instituciones agrarias tradicionales y una flexibilizacion en las disposiciones
secundarias sobre asociacion. Su principal argumentacién para la resolucion de los
problemas del agro se fundamentd, primero, en la creacién de un novedoso sistema
de sociedades adecuadas a las circunstancias agrarias de México, sin modificaciones
constitucionales, y después se retomé laidea de que lo crucial de la reforma era el tipo
de apoyo que el gobierno daria a los campesinos con los nuevos cambios. Se definid
el punto éptimo de equilibrio en la estructura de propiedad como sujeto a "los apoyos
que el Estado desarrollara para hacer mas competitivos a los sectores mas
desfavorecidos de la agricultura campesina frente a las posibilidades de expansion del
sector mas préspero de la agricultura empresarial'109, El discurso se basoé
principalmente en laidea de apoyo alos esquemas de asociacion de la clase campesina
pero no se profundizd lo necesario en los mecanismos para lograr que ésta se diera
en la realidad, salvo en los apoyos gubernamentales.

Latercera posicion, centrada en los planteamientos campesinistas de la corriente
historicoestructural, olvidados ya por los nuevos politicos, estuvo dirigida por el hasta
entonces director del INI, Arturo Warman. Este habia sefialado tiempo atras que la
Revolucién Mexicana habia terminado estableciendo por parte del Estado una especie
de protectorado sobre los campesinos; pero que este hecho no habia significado la
liberacién de los productores rurales directos, sino una explotacién a manos de un
nuevo grupo: la burocracia.’10 Ademas, sefalaba que la politica publica en torno al

campo, anos atras, habia reflejado la promocidbn de un estilo particular de

109. Gustavo Gordillo, éAgricultura social versus agricultura de mercado?, Renglones, (8), nim 22, 1992, p.24.

110. ?nthla Hewitt de Alcantara, Imégenes del campo. La lnterpre&acnﬁn antropolégica del México Rural. México,
| Colegio de México, 1988 , p.226



91
modernizacién, una forma ilusoria de desarrollo industrial urbano que se sustentaba
en la explotacién de los productores rurales directos paralograr el adelanto econémico
de toda la poblacién no campesina del pais.

La posicion académida de Warman fue suplementada por su carrera como
funcionario publico. Es por ello que analiza el papel del Estado en el campo, de una
manera mucho mas profunda y juiciosa. Su posicién dentro del grupo que formul6 los
cambios fue determinante en la creacién de mecanismos adicionales de proteccion a

los campesinos frente al gobierno y al sector capitalista.111

El juego politico

Es dificil sehalar con exactitud quienes forman parte de este juego. Casi nunca
se cuenta con lainformacién suficiente sobre quienes son enrealidad los que influencian
la decisién y en segundo porque no se puede medir el grado y el cambio de esta
influencia. Aqui analizaremos someramente a tres grupos de actores: las

organizaciones campesinas, los empresarios y una parte de la burocracia.

Las organizaciones campesinas

La conformacién del Congreso Ag.rario Permanente a principios de la
administracion del Presidente Salinas de Gortari se perfil6 como un fortalecimiento al
agrarismo mexicano. Se agruparon en él mas de 10 organizaciones campesinas de
diferentes tendencias. Sin embargo, la homogeneidad en este grupo y la fuerza de la
ideologiaenlos conceptos agrarios tradicionales se mostraron débiles frente al proceso

de cambio.

111. Especificamente en lo que se refiere a la Procuradurfa Agraria.
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El8de octubre de 1991, el entonces lider de la Confederacién Nacional Campesina
(CNC), Maximiliano Silerio Esparza, declaré su aprobacién al cambio en la situacién
juridica en la tenencia de la tierra (mencioné incluso modificaciones constitUcionales).
Dijo que el sector demandaba mayor libertad para el ejido y aseguré que un cambio
en la situacion juridica permitiria aumento de la produccién y la productividad, mayor
inversién en las parcelas, mas arraigo alatierra y beneficio patrimonial a nivel familiar.112

Estas declaraciones causaron reacciones en contra de diversas centrales
campesinas, muchas de ellas afiliadas al CAP, e incluso dentro de la propia CNC se
dieron manifestaciones en contra. Por ejemplo, el coordinador del CAP, Alvaro Lépez
Rios, declaré que se tendria que tomar en cuenta la opinién del movimiento campesino
y de sus organizaciones para hacer las modificaciones al marco juridico, pero nunca
en términos de "reprivatizacién"113,

Juan Leyva Mendivil, dirigente de la Alianza Campesina del Noroeste (ALCANO)
senal6 que la ley de la Reforma Agraria debia modificarse para que el ejidatario fuera
dueno de su parcela y pudiera disponer de ella como mejor le favoreciera, pero sin
desaparecer el gjido. Ahadié posteriormente que "lo que no se vale es que pretendan
dar golpe de Estado a los campesinos, pasar de un tipo de tenencia de la tierra a
otro".114

José Dolores Lépez, dirigente de la CIOAC, dijo que su organizacién estaba por
la defensa del ejido y que por ningdn motivo permitiria la reprivatizacién y mucho menos
que la pequena propiedad se ampliara. Demandé examinar el asunto mas ampliamente

y hacer un plebiscito a nivel nacional, serio y responsable.

112. Rosa Maria Chavarrfa Diaz, art. cit.

113. Alberto Ramirez Rivera, "Evitara el CAP la excesiva injerencia del Estado en lo que s6lo es competencia del
gjido: Lépez Rios®, Uno méas uno, México, D.F., 22 de octubre, Seccién Politica Nacional.

114. "Golpe de Estado al ejido: Leyva Mendaevil*, La Jomada, Méxdco, D.F., 9 de octubre, Seccion El Pais.
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La Liga de Comunidades Agrarias y las uniones y organizaciones filiales de la
CNC rechazaron de forma rotunda la propuesta que hizo su dirigente, en el sentido de
entregar el ejido en propiedad a sus poseedorest1s,

La conmocién que se gener6 con las declaraciones de Silerio Esparza fue mas
de palabras y menos de hechos. No hubo entonces ninguna movilizacién campesina
importante. Sin embargo, el Presidente buscé asegurar la paz politica antes de enviar
la iniciativa de modificaciones al Congreso. Asi, manifestd a los dirigentes de las
principales centrales campesinas que habia una decisién absoluta de su gobierno para
que el ejido y la comunidad campesina asi como la Reforma Agraria no desaparecieran.
Pero si declaré que era inaplazable una reforma productiva que acabara con el
anquilosamiento que habia en el campo.116

En la discusién publica sostenida por las distintas centrales campesinas se dejé
ver que habia consenso entorno a la deplorable situacién del campo mexicano. No
habia, empero, posiciones claras sobre la via de solucién. El unico acuerdo era el no
a la privatizacién. Muchas declaraciones de los lideres de estas organizaciones
afirmaban estar de acuerdo con la flexibilizacién en el uso de la tierra ejidal. Otras
posiciones en contra que incluian la amenaza de movilizaciones campesinas. Sin
embargo éstas no llegaron o por lo menos no con la fuerza necesaria.

El 7 de noviembre se envié la iniciativa de moificaciones del articulo 27
constitucional, una semana después, el 14, el Presidente convocé a una reunién en el
Salén Adolfo Lopez Mateos de la Residencia Oficial. Ahi, ante los dirigentes del

Congreso Agrario Permanente, su gabinete y los medios de comunicacién, destacé

115. Guillermo Gémez Y, “Con el rechazo definitivo a privatizar el ejido, concluye consulta en la CNC*, E/ Nacional,
México, D.F., 31 de octubre de 1991,

116. Renato Davalos, "Modificaciones por consenso a la Ley Agraria: Salinas", Excelsior, México, D.F., 9 de octubre
de 1991, Seccién A.
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en diez puntos la necesidad de los cambios. Enfatizd la continuidad histérica en el
cambio a la estructura en los derechos de propiedad y la urgencia de implementar un
programa integral. Resaltd el compromiso de recursos presupuestales crecientes y la
resolucién de la cartera vencida con el Banrural117,

Las amenazas de movilizaciones!18 y lo acalorado de la discusién de las
organizaciones campesinas de un tema sensible e importante, econémica vy
politicamente, apresuré el anuncio de un programa integral que mostraba claramente
que no se pretendia ni "privatizar" el ejido ni dejar sin apoyo gubernamental al sector
agropecuario.

La medida dio resultado, la movilizacién convocada para el 21 de noviembre
perdi6 fuerza y si bien se dieron algunas marchas no tuvieron mucho impacto. El
movimiento campesino organizado "recapacitd". Juan Leyva Mendevil, entonces
dirigente del CAP, declaré el 6 de enero ante el Presidente de la Republica: “Ahora
estamos convencidos de que las reformas al 27 constitucional nos dan la oportunidad
de darle al campo una nueva posicién en la que todos los productores recobraremos
nuestro papel protagoénico en la vida nacional"119,

Los empresarios
Las propuestas de cambio de la iniciativa privada con respecto a los problemas

de la agricultura mexicana vienen repitiendose desde hace ya tiempo. Pero mientras

117. Carlos Salinas de Gortari, Diez puntos para libertad y fusticia al campo mexicano. México, Los Pinos, 14 de
noviembre de 1991 (Discurso).

118. El 27 de octubre los dirigentes de diversas or%anizacao' nes campesinas, ente los que destacaron ia CIOAC
(Central Independiente de Obreros Agricolas y Campesinos), la UNORCA (Unién Nacional de Organizaciones
Regionales Campesinas Auténomas) y la UGOCP (Uni6én General Obrera, Campesina y Popular) convocaron
una marcha para el 21 de noviembre en demanda de la proteccién del ejido en términos de inalienabilidad,
imprescriptibilidad e inembargabilidad, terminar con la simulacién a%aria, seguimiento y solucion de
expedientes agrarios, aumento del presupuesto federal para el agro. Matilde Pérez U. "Se realizard una
movilizacién nacional en defensa del ejido", La Jornada, México D.F., 28 de octubre de 1991, Seccidn El Pals.

119. "Resolucién pacffica de controversias rurales®, Excelsior, México, D.F., 7 de enero de 1992, Seccién A.
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el gobierno tuvo recursos y el sector marché sin graves problemas, esas voces no
tuvieron eco. Sin embargo, la situacion econémica cada vez mas desalentadora permitié
a esas voces escucharse mas fuerte.

Ejemplo deklo anterior, es el Congreso Nacional Agropecuario (CNA), organismo
cupula del Consejo Coordinador Empresarial. En 1986, esta organizacién de
empresarios del sector agropecuario elaboré un diagnéstico de la actividad y un
documento de propuestas titulado Modernizacién Integral de/ Campo Mexicano. En
este se proponia reformar el articulo 27 constitucional “a fin de quitarle su caracter
expropiatorio y confiscatorio...", la desaparicién de la Secretaria de la Reforma Agraria
y la creacion de Tribunales Federales Agrariosi20.

A partir de 1991, el sector empresarial insistia abiertamente sobre la necesidad
de cambios en la legislacion agrariat21. El experimento de Vaquerias, junto con otros
notables ejemplos’22, habian generado una serie de expectativas en cuanto a los
resultados de la inversidon privada en la agricultura, los proyectos de asociacion
prometian, dentro de los margenes de riesgo que el sector agropecuario implica, un
alto grado de rentabilidad.

Esto no quiere decir que el gobierno fuera rehén de las empresarios en la reforma
al marco legal, como muchos quieren creer, pues baste decir que si bien se apuntaba
hacia la liberalizacién, las organizaciones empresariales no contaban formalmente con
un proyecto definido y preciso sobre las reformas que debian llevarse a cabo. Este fue

elaborado por las organizaciones gubernamentales.

120. Manuel de Unéanus, op. cit,, p.111.
121. Ver por ejempio Mario Cappi Jarillo, art. cit.
122, El proyecto Porcicola de Yucatan y el esquema del grupo Trasgo.
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La burocracia

Debemos suponer que la primera organizacién gubernamental en oponerse a los
cambios, y especificamente al fin del reparto agrario, seria la Secretaria de la Reforma
Agraria (SRA) pues con éstos su funcién principal desapareceria y con ésta, su
existencia.

Sin embargo, cada vez era mas dificil para los funcionarios de la SRA sostener el
discurso agrarista, fundamentado en los beneficios del reparto agrario y de la
intervencién estatal, pues la evidencia empirica sobre la deplorable situacién que se
enfrentaba en el campo mostraban, ya desde la crisis de la década de los afios ochenta,
lo insostenible de politicas de esa naturaleza.

Tres factores fueron cruciales para resolver las resistencias que pudieron haberse
creado (aunque nunca fueron abiertas) dentro de la SRA. Primero, la necesidad de una
organizacién para resolver el grave problema del rezago agrario. Segundo, el aumento
en alrededor del 50 por ciento para 1992, en términos reales, del presupuesto de esta
dependencia. Tercero, la repetida promesa de no desaparecer a la SRA, por lo menos
inmediatamente después de las reformas.

E! futuro que se augura para la SRA es corto, pero también es cierto que su
permanencia, por lo menos en el corto plazo, es un elemento que permitié estabilidad
en la estructura burocréatica, necesaria para llevar a cabo las reformas al marco legal.

Para la formulacién de la politica, se han tomado en cbnsideracién también
diversas y variadas opiniones de diferentes actores enla escena politica. Cabe destacar
que ninguno de los gobernadores de los estados mas confiictivos en el ambito agrario

(Veracruz, Chiapas, Oaxaca, Tlaxcala, por ejemplo) se manifestaron en desacuerdo, o
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por lo menos no abiertamente. Sus comentarios y propuestas definitivamente tuvieron
alguna influencia en este proceso, pues éstas podrian verse como un termémetro
politico regional.

En el juego politico de este proceso definitivamente intervinieron muchos,
muchisimos mas actores que tuvieron influencia en la decision y llevaron la balanza a
favorecer los cambios constitucionales. Los mencionados fueron a nuestro juicio
importantes en la etapa de la formulacién descrita. Habra que esperar mas tiempo y
buscar mas informacién que nos ayuden a ubicar y describir de manera mas detallada
los cambios en las organizaciones gubernamentales que han permitido una nueva

estructura en los derechos de propiedad sobre la tierra.

El campo

¢ Cudles fueron las causas del cambio ideol6gico que hicieron factible una reforma
de esta trascendencia? Esta es una pregunta que debe ser objeto de una investigaciéon
exhaustiva y completa que supera las pretensiones de la presente. Sin embargo
contamos con alguna informacién que nos puede ayudar a sefialar algunos elementos
importantes en este sentido.

La Encuesta Nacional de Productividad Agropecuaria 1990 sehald que el
ejidatario, en la mayorfa de los casos, se siente propietario de su parcela; que hay una
alta proporcién que piensa que el reparto agrario debe continuar y que debia existir
libertad de asociacién, aunque no tantos reconocieron que ya existen estos esquemas
de hecho y fuera de la ley.

Dos encuestas, realizadas por la SARH en noviembre de 1991, mostraron lo

siguiente: mas del 80 por ciento de los encuestados tenfa conocimiento de las
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propuestas de modificacién al articulo 27; alrededor del 60 por ciento estéba de acuerdo
con los cambios; un porcentaje menor estaba de acuerdo con la terminacién del
reparto12s,

Desde mediados de noviembre de 1991, se empezaron a recopilar actas de
adhesién a las reformas al articulo 27. Esto se realizé por medio de las delegaciones
estatales de la SARH. El total de actas recabadas, con declaraciones de aprobacién a
la politica, sumaron aproximadamente 60 por ciento del total de ejidos del pais.

No obstante lo anterior, resultados de un estudio cualitativo sobre una campana
de difusién de las reformas al articulo 27, en mayo de 1992, muestra opiniones
contradictorias a las encuestas y a las actas de adhesion recoplidas por la SARH. En
primer lugar, se apunta que los cambios realizados en el marco legal tienen relativa
presencia pero que predomina un vago y parcial conocimiento, en segundo, que las
expectativas de los campesinos no son halagadoras y se considera que dificiimente
impactaran positivamente su compleja problematica y sus condiciones de vida.

Podemos senalar varios factores que permiten una explicaciéon de la informacién
contradictoria que se ha generado con el cambio y porqué éste se dio sin gran
conmocién politica de la siguiente manera:

1. La disminucién significativa en los precios relativos, sobre todo durante las dos
ultimas décadas, de los productos agropecuarios hicieron cada vez mas
desfavorables las relaciones de intercambios para el agricultor, lo que pudo haber
originado un cambio sobre la percepcidén de la estructura de derechos de

propiedad como no adecuada o injusta para los productores.

123. De los encuestados en la primera, 60 por ciento eran ejidatarios y 20 por ciento, pequefios propletarios; en la
segunda, 65 por ciento eran gjidatarios y 23 por ciento, pequefios propietarios.
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2. Las expectativas no favorables sobre su situécién permitié que se llevaran a cabo
cambios en la estructura de derechos. Pues, mientras las expectativas de la
poblacién sean pobres acerca del futuro, el anuncio de modificaciones de politica
no dara lugar a estalidos de descontento mientras no afecte de manera
significativa y directa el desarrollo de la vida cotidiana.

3. Es probable que exista un alto grado de desinformacién o bien que su difusién

sea asimétrica.

La innovacién institucional y la formulacién de la politica

La iniciativa de modificaciones al texto constitucional del articulo 27 enviada al
Congreso el 7 de noviembre de 1991 fue la decisién del ejecutivo de llevar a cabo una
politica de innovacién en la estructura de derechos de propiedad sobre la tierra en
México. La antigua estructura no permitia la flexibilidad suficiente en el uso de la tierra
para aprovechar formas modernas de asociacidn necesarias para reactivar la actividad
en el sector bajo el esquema neoclasico de incentivos.

El sector agropecuario enfrenta desde hace una década su méas severa crisis.
Las politicas puestas en practica para su solucién, entre las que se encuentran:
abatimiento del rezago, descentralizacion de funciones, convenios con las
gubernaturas estatales, investigacién de latifundios, deslindes, resolucién de conflictos,
depuracién de censos, expedicién de certificados de inafectabilidad, planes estatales,
elaboracién de manuales e instructuvos de organizacién ejidal, nuevas formas de

organizacion ejidal, etc. no han tenido el éxito esperado.
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Enlos sexenios de José Lépez Portillo y Miguel de la Madrid se intentaron diversas
medidas de politica para superar la crisis. Ninguna de éstas incluyéo cambios
fundamentales en los derechos de propiedad. De forma general estas se muestran en

el siguiente cuadro.

José Lopez Pottillo Miguel de la Madrid

Promuigacion de la Ley de Fomento Agropecuario Principios programéticos en un cambio constitucional,

sininstrumentos de aplicacién en legislacion secundaria.

Fomento a la idea de "modernizacion agricola. Utilizacion del concepto de "desarrollo rural integral®.

Impulso a una estrategia de ventajas comparativas. Polftica de incentivos a la exportacion y apertura

comercial.
Enfésis a la produccién de basicos con el SAM. Restriccion en el gasto gubernamental.
Impulso de casos ailados de asociaciones. Reforma de fa LFRA para dar apoyo a la asociacion en

aprovehcamientos no agricolas.

La decision tomada por el ejecutivo de enviar la iniciativa al Congreso no puede
ser considerada como la culminacién del proceso de reforma a la estructura de
derechos de propiedad. Este proceso incluye otros aspectos como las relaciones entre
el poder ejecutivo y el legislativo, el proceso de difusion e informacién sobre la reforma,
los programas especificos, como el de rezago agrario y apoyos gubernamentales que
se han derivado, los resultados y problemas en la implementacion, el sistema de
retroalimentaciéon en la informacion, etc.

Sin embargo, al revisar el inicio de este proceso podemos apuntar ciertas
caracteristias que nos ayudan a explicar y entender porque ha sido posible llevar a

cabo cambios en la estrucutra de derechos de propiedad.
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Primero, la arena en la que se desarroll6 la politica --en términos de Lowi-- fue
redistributiva por cuanto abarca cuestiones agudisimas de las relaciones de propiedad,
su desenlace afectara irremediablemente a gran parte de la poblacién, las asociaciones
cupula con afinidades ideolégicas tuvieron influencia decisiva y el lugar de la decisién
fue el ejecutivo.

Segundo, en cuanto al andlisis que se realiz6é tenemos que fue fundamentaimente
bajo un enfoque neoclésico. Las opciones que se formularon, y a las que se dio mayor
poder de respuesta frente a los problemas econémicos, fueron fin del reparto agrario,
movilidad de factores, conversién del tipo de tenencia y flexibilidad en la asociacién,
que solo podrian lograrse bajo un nuevo esquema de arreglos institucionales mediante
cambios constitucionales. La propuesta incluyé cambios en instituciones que no se
habian intentado con anterioridad.

Tercero, el esfuerzo de difusidon sobre los cambios ha sido limitado, lo que
disminuye las posibilidades de generar informacién suficiente para la autocorreccion
en las etapas subsecuentes de la politica. Pero al mismo tiempo se tiene la ventaja de
Nno crear expectativas generalizadas que no puedan ser cumplidas y causen malestar
social que derive en la "accién publica".

La iniciativa del 7 de noviembre de 1991 refleja en su exposicién de motivos la
conviccion de impulsar el cambio en la situaciéon del campo. Se reconoce el peso
histérico y politico del sector agrario y se bosqueja la idea de un cambio con continuidad
histérical24. Su lenguaje se niega a ser tajante y declarar rotos esquemas anteriores,
por el contrario, se apoya en una continuidad en la politica agraria del pais bajo la

conviccién de que "se han fraguado diversas respuestas para cada tiempo vy

124, “La presente iniciativa esta inscrita en la gran corriente histérica de nuestra reforma agraria y recupera, frente a
nuevas circunstancias, sus planteamientos esenciales’, Iniciativa..., p.XIX.
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contexto"125. Sin embargo, se afirma categoricamente que, debido a una realidad
demografica, econdmicay de vida social muy diferente, continuar con "el reparto agrario
pone en riesgo los objetivos mismos que persigui6 la reforma agraria y la Revolucién
Mexicana"126.

El planteamiento del problema se da como minifundio, falta de inversién, tanto
publica como privada, una baja distribucién en el nivel de ingreso, y falta de incentivos
econdémicos debido a un marco juridico que refleja rigideces y propicia desperdicio de
recursos.

El principal dilema en la politica agraria y agricola se define como la reactivacién
del crecimiento sostenido fundamentalmente a través de la inversién privada. Para ello,
la decisién tomada tuvo que contemplar reformas fundamentales al marco juridico en
la tenencia de la tierra. No se modifican los preceptos que dan a la nacién la propiedad
originaria sobre las tierras y aguas; se mantiene y ratifica la explotacién nacional del
petréleo, los carburos de hidrégeno y los materiales radiactivos; tampoco se modifica
la potestad de ejercer derechos en la zona econdmica del mar territorial y la facultad
de expropiar por causa de utilidad publica. La intencién de las modificaciones es
propiciar mayor certidumbre en la tenencia de la tierra, revertir el creciente minifundio
y ofrecer los mecanismos y las formas de asociacién que estimulen una mayor inversién

y capitalizacién que resulte en mayores incrementos en la produccion.

125. Ibid., p,5.
126. Ibid.,p. XVIII.
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CONCLUSIONES

A través de la historia, la definicién e institucionalizacién de los derechos de
propiedad sobre la tierra ha sido un asunto importante y sehsible porque las
caracteristicas de su estructura (los derechos de uso y la identidad de los poseedores)
y los mecanismos de hacerla efectiva tienen repercusiones decisivas para la asignaciéon
de recursos y la eficiencia econémica.

El aumento demografico, las variaciones en los precios relativos, l0os avances
tecnoldgicos y las condiciones politicas modifican los costos de las transacci®nes
econdémicasy generan con ello demanda de adecuaciones en la estructura de derechos
que permitan aprovechar ganancias potenciales.

Las consecuencias sefaladas por la teoria neoclésica, de la creacién de derechos
de propiedad exclusivos sobre la tierra, son: incentivos a la inversion, reduccion de la
incertidumbre e incorporacién de este recurso a las transacciones de los mercados
financieros. La formulacién de arreglos institucionales que respalden una estructura de
derechos exclusivos de uso sobre la tierra no depende sélo de la existencia de demanda
y de condiciones politicas, ideoldgicas o econémicas particulares sino también de los
recursos del gobierno, particularmente, para generar las opciones de cambio y de los
costos de implementacion de la innovacion.

~Lainnovacién institucional en los derechos de propiedad se refiere a un complejo
proceso en el que intervienen cambios en la ideologia, la interaccion entre actores
politicos y la elaboracién de analisis de politicas alternativas. La importancia de estudiar
los recursos utilizados en este proceso ayuda a conocer la naturaleza de la ofertay la

direccion del cambio. Las politicas en torno a los derechos de propiedad implican
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caracteristicas especificas en lo que se refiere a las relaciones entre las unidades
involucradas, la estructura de poder, el lugar de la decisién y las particularidades de
la implementacién.

La politica de reformas al articulo 27 constitucional puede ser analizada como una
innovacién institucional en los derechos de propiedad y estudiada en sus diferentes
etapas, desde la concepcién y estructuracién del problema hasta las caracter(sticas
técnicas y administrativas de su temprana implementacion. El presente trabajo trata
exclusivamente de lo primero y resalta los criterios que fueron utilizados en el anélisis
de opciones de politica.

El estudio de las formas de hacer politica publica es importante porque permite
entender el sentido de la nueva intervencién gubernamental, comprender sus fallas y
proponer alternativas coherentes. La politica agraria reciente es una muestra de las
nuevas formas de gestién publica. Las modificaciones realizadas, los argumentos
esgrimidos y los estudios elaborados muestran un nuevo papel del gobierno en el
desarrollo del sector.

Los préximos anos seran, sin lugar a dudas, un periodo de adecuaciones
profundas del gobierno mexicano, en sus leyes, programas, organizaciones y formas
de asignacion de recursos, a una realidad econdmica y politicamente diferente.
Cambios importantes en ese sentido se estan Ileva.ndo a cabo. El 6 de enero de 1992,
se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el decreto que reforma el articulo 27
constitucional. Esta reforma es fundamental por cuanto adecua la estructura de
derechos de propiedad sobre la tierra con el propdsito de aliviar el grave problema de
descapitalizacién del agro mexicano, al crear las condiciones necesarias para una

mayor inversion privada, es decir, seguridad en la tenencia y flexibilidad en su uso. No
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desaparecen las formas tradicionales de tenencia de la tierra, pero al liberalizar la
actividad permite que se de un cambio gradual para lograr aprovechar, de una manera
mas clara, los beneficios de una actividad productiva mas eficiente.

Afirmar que la solucién escogida fue la correcta nos lleva necesariamente a
preguntarnos épara quién? y éen qué sentido? Si la respuesta es "para el beneficio
social', tendremos que cuestionar este concepto. No existe una sola versién de
beneficio social, y ain con acuerdo en el significado, no hay una forma Gnica de lograrlo.

Las politicas no son respuestas correctas a problemas definidos, son
fundam'entalmente voluntad de decision. Esto no quiere decir que lo descrito aquiquede
invalidado ante el peso de un proceso decisorio que no puede ser, hasta cierto punto,
formalmente analizado. La reforma al marco juridico de la tenencia de la tierra tiene
como propdsito lograr condiciones que favorezcan una reactivaciéon de la actividad
econodmica del cémpo, en ese sentido, es una decisién de politica coherente con las
condiciones especificas que se enfrentan y cuya puesta en marcha se fundamenta y
estructura bajo argumentos sélidos de una explicacién particular del comportamiento
econdémico.

Sin embargo, es necesario estar conscientes de que la aplicaciéon de la ley es
mucho maés costosa que cambiar su texto; sus resultados, inciertos. Es necesario ahora
revisar otra fase del proceso, que sera probablemente mucho mas larga y complicada,
que involucrara mas recursos, mas personal, mas capacidad administrativa, mas
informacién, méas analisis y mas ingenio. Los mecanismos de difusidn, la regulacion de
nuevos esquemas de asociacién productiva, la imparticion de justicia, la proteccién
ecolégica, las estructuras administrativas, es decir, las instituciones en general sufriran

un proceso de cambio a mediano y a largo plazo.
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Es obvio que los problemas econdémicos y sociales del campo no se han
solucionado con la expedicién de una nueva ley, por mas buena que ésta sea. Su
aplicacién serd la parte crucial de esta politica, con ella se resolveran problemas pero
también se generaran otros. Se tendran que revisar y modificar las estructuras
organizacionales, descentralizar funciones, crear programas especificos y regionales
de apoyo, agilizar procesos y, todo ello, no puede lograrse de manera inmediata.
Nuevas estructuras, organizaciones o0 procesos no se crean de manera espontanea.
Los cambios tendran que ser de manera incremental. Esto no quiere decir lentitud y
superficialidad, significa reconocer que ya se ha superado el esquema tradicional de
racionalidad administrativa y que la conciencia de un incrementalismo, que se da en la
realidad, debe motivar la busqueda de formas de implementacién capaces de lograr

efectivamente los objetivos propuestos.
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