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INTRODUCCION

Enlos ultimos arios, el Estado a nivel mundial, ha venido atravesando por
una gran crisis econdémica y politica que ha puesto de manifiesto cada vez
mas laincapacidad del propio Estado pararesponder alas necesidades de
una sociedad que se torna cada vez mas participativa y reclamante de sus

derechos.

Lacrisis financieradel Estado ha provocado que los modelos econdmicos
que se venianaplicando hayan sido o sean seriamente cuestionados frente
aun Estado que se muestra incompetente para resoiver de manera eficaz

los problemas sociales.

Frente alos graves problemas que padece ia sociedad actual, (sobre todo
el problemade lapobreza enlos llamados paises subdesarrollados) se han
venido dando a nivel mundial una serie de cambios estructurales en el
mismo aparato estatal, con el objetivo de resolver los problemas sociales
y econdmicos que aquejan a la sociedad actual. Lareforma del Estado ha
sido considerada como un factor primordial para enfrentar esta grave
crisis.

Laenormeintervencién que el Estado venia ejerciendoenlaeconomia, ha
sido catalogada como una de las principales causas de la crisis porla que
hoy atraviesa el Estado. El déficit en las finanzas pUblicas es el reflejo
tangible de esta crisis. En México, a partir de la década de los 80’s, fue
visible la problematica econdmica que el Estado mexicano tenia que
enfrentarenlos anos siguientes. Bajo este contexto, durantelos gobiernos
delos presidentes Miguel de la Madrid Hurtado y Carlos Salinas de Gortari
seimplementaron una serie de politicas de tipo econémico con el objetivo

de reformar o reestructurar al Estado.

Dadala carencia de recursos publicos y debido alaumento de los problemas



econdmicos y sociales porresolver, el gobierno optd pordejarde intervenir
ensectores de laeconomiayde lasociedad endonde venia ejerciendo una
gran actividad, esto con lafinalidad de sanear las finanzas publicas.

Como resultado de la reforma del Estado, el campo mexicano no quedd al
margen de esta nueva concepcion que el Estado ha venido asumiendo

frente a los diversos sectores sociales.

El sector agrario es el que mas carencias presenta dentro de la sociedad
mexicana. Histéricamente ha sido y es, el sector mas rezagado de la
economia delpais, noobstante de habersidouno delos sectores endonde

el Estado venla ejerciendo unagran intervencion.

Actualmente, el campo mexicano atraviesa poruna situacién sumamente
compleja, y tal parece que las reformas que se han pretendido implementar
no han logrado resolver los problemas de fondo que hoy en dia sigue

padeciendo la clase campesina deil pais.

La reforma al Articulo 27 Constitucional del 6 de enero de 1992 es una
reformalegal que modificd radicaimente el papel que veniadesempenando
el Estado en elcampo. Estareforma aunque tiene un sentido eminentemente
econdmico, tuvo un granimpacto en los aspectos centrales de lallamada
“Reforma Agraria” y, sin duda alguna en el aspecto que permitia un mayor
control politico del Estado sobre la clase campesina, y que era el aspecto

delreparto agrario.

El reparto agrario, hasta antes del 6 de enero de 1992 era la actividad
fundamental en donde se centrabala mayorparte dela accidénestatal, para
ello el Estado habia conformado toda una estructura administrativa
especiatizada, con el objeto de cumplir con la distribucion de la tierra.
Despuésde varias décadas de reparto agrario, el Estado dapor concluido
ese proceso y se desliga de esa actividad modificando formalmente la

actividad que la Administracion Publica desempeiaba en el proceso de
2



distribucion de la tierra, creando a su vez nuevas instituciones publicas
agrarias, mediante las cuales el Estado asume una nueva actitud frente a

los campesinos del pais.

La presente investigacion esta basada en el analisis del papel que venia
desempefando el Estado en el campo mexicano, concretamente en el
proceso de distribucion de la tierra através de una Administracion Publica
especializada que fue creada para tal efecto, asi como elanalisis del nuevo
papelque jugara el Estado en el campo a partirde la reforma al articulo 27
constitucional del 6 de enero de 1992, en relacion al problema agrario.

Para ello se analiza el funcionamiento de la Administracion Publica que
venia operando desde 1917 hasta antes de la mencionada reforma

constitucional.

Para efectos de exposicion el trabajo se estructura en cuatro capitulos.

En el primer capitulo se analizan los antecedentes del problema agrario, la
revolucion de 1910 y su relacién con el problema agrario, asi como los
principios que dictd el congreso constituyente de 1917, para que el Estado
atendiera el problema agrario.

En el segundo capitulo se analiza como se administré el reparto agrario a
partirde 1917, cuales son las condiciones socioecondmicas y sociopoliticas
del problema agrario, asi como también el papel que jugo la Administracion
Publica en el problema agrario.

Eneltercercapitulo se analizalareforma del Estado, las modificaciones al
Articulo 27 Constitucional del6 de enerode 1992y el significado administrativo
de dichas modificaciones.

Finalmente, en elcuarto capitulo se presentan las conclusiones derivadas
de estainvestigaciéon.



L. EL ESTADO Y EL PROBLEMA AGRARIO DE MEXICO A
PARTIR DE 1917

1. Condiciones agrarias en el porfiriato.

El problema agrario de México tuvo sus origenes en el €poca colonial, fue
en este periodo cuando se inicid el fendmeno de concentracidn de la tierra.
La materializacion de la concentracién de la tierra se reflejaba en |a
existencia de tres grupos: Los latifundistas, el cleroylos grupos indigenas,
obviamente los dos primeros estaban integrados por espafioles. Aun
cuando la corona espafiola desplegé una amplia actividad legislativa
mediante la expedicion de numerosas leyes, en las que se pretendia dar
proteccién a los grupos indigenas, la realidad estuvo muy lejos de esos
planteamientos legales.

Durante los siglos XVIl y XVIl, la concentraciéon de la tierra fue marcando
cada vez mas las diferencias y desigualdades sociales. Parece absurdo
hablarde problemaagrario en un pais extenso y poco poblado, sinembargo,
la disputa siempre estuvo entorno a las tierras mejor ubicadas
geograficamente, las mas fértiles, las mejor comunicadas, etc.

Elmovimiento armado de 1810, tuvo como bandera politica el problemade
la desiguaidad social existente, no obstante este movimiento tenia un
caracter eminentemente politico, pues el objetivo fundamental era el de
lograr la independencia del pals, sin embargo, la independencia del pais
alcanzadaen 1821, noresolvio el problema agrario. Elfondodel problema
queddigual, la concentracion de la tierra persistié.

Amediados del siglo XiX, la pugnadesatadaentre liberales y conservadores
porinstaurarunanuevaforma de gobierno, trajo consecuencias negativas
nuevamente en el problema agrario del pais. La lucha entre liberales y
conservadores ha sido catalogadacomo unaiucha entre laicos yreligiosos;
sin duda alguna con la implementacion de politicas liberales, la institucion

r- 3



eclesiastica fue el sector mas perjudicado, debido a que poseia una gran
cantidad de bienes inmuebles, principalmente fincas rusticas.

Laconcentracionde la tierra provoco poruna parte una profunda desigualdad
social, y por otra parte un estancamiento en la economia. Siendo en esa
épocalaagricultura 1a principal actividad economica, al darse la concentracion
de la tierra se didé una amortizacion enla propiedad rustica.

El Estado dejaba de percibiringresos puesto que no existian traslaciones
de dominio; el clero concentraba la mayor partede los bienes raicesy raras
veces se hacian ventas aparticulares, aunado a lacrisis econémica porla
que atravesaba, el Estado se vio en la necesidad econdmica y politica de
tomarlas medidas pertinentes pararestar poderalcleroy, a suvezobtener
ingresos que le permitieran solventar la crisis econdmica que padecia.

En estas condiciones el 25 de junio de 1856, se dictd la Ley de
Desamortizacion. Mediante esta ‘“‘Ley”, el Estado pretendia lograr dos
cosas: primero poneren movimiento la propiedadterritorial, es decir, darle
dinamismo a la propiedad, restando a la vez poder a la iglesia y segundo
obteneringresos econémicos para el poder publico. La Ley tiene pues un
sentido econdmico pero tambien politico.

"“El Gobierno esperaba obtener como resultados inmediatos de la Ley, e!
desarrotlo del comercio, el aumento de los ingresos publicos, el
fraccionamiento de la propiedad y el progreso de la agricuitura, pues se
estimaba que la mano muerta poco hacia en favor de sus mismas
propiedades y que la propiedad comunal de los indigenas languidecia
precisamente por no haberse reducido a propiedad individual’’ ("

En efecto la desameortizacion, no sélo afectd a la propiedad del clero, sino
también a la propiedad comunal, pues dicha ley incapacité a las
corporaciones civiles y religiosas (dentro de las civiles se encontraban las
comunidades indigenas) para adquirir y administrarbienes raices.

) Mendleta y Ninez, Lucio. ble agrario de éxico, Editorinl
Porroa, México, 1854, p. 121, 5




LaLeyde Desamortizacion tenia dos esquemas de aplicacion, el primero
de ellos, trataba de beneficiar a los arrendatarios de las propiedades
eclesiasticas para que adquirieran dichas propiedades, pagando al Gobiermo
porila adquisicidon, unimpuesto equivalente al 5% del valordelinmueble, la
otra forma de adquirir dichos bienes, era a través de la denuncia, es decir,
las personas podian denunciarla existencia de propiedades de laiglesia, y
por ese solo hecho les correspondia una octava parte del valor de esos
bienes. Este hecholes permitié alos denunciantes tenermayores ventajas
sobre otros competidores en las subastas ptiblicas que se hacian para
venderlas propiedades en cuestion y mas tarde, mediante arreglos con el
clero, quedaban libres detodaresponsabilidad religiosa; de estamaneralos
denunciantes se hicieron propietarios de fincas y ranchos enteros, dandose

nuevamente la concentracion de la tierra.

Con esta medida, el Estado trata de solucionar el probiema de Ia
concentracidnde latierra, sinembargo, los resultados de la desamortizacion
nofueronios esperados porel Gobierno, esto se debid fundamentaimente
ados causas, la primera tenia que vercon elimpuesto del 5% del valordel
inmueble que tenian que pagarlos que adquirieran las propiedades de la
iglesia. La segunda causa era de tipo moral o religiosa, ya que la misma
iglesialanzdé una campafiaen contra de las personas que adquieran dichas
propiedades e incluso los declard excomulgados.

“En efecto, si estas propiedades hubiesen sido adquiridas por sus
respectivos arrendatarios, la Republicahabria recibido un gran beneficio,
porque de ese modo se hubieraformadouna pequefia propiedad bastante
fuerte y numerosa, pero como eso no fue posible por las circunstancias
econdmicas, morales y religiosas de que hemos hablado, resultd que los
denunciantes, gente acomodada, de pocos escrupulos y de gran capacidad
econdmica, no solamente adquirieron las fincas denunciadas por entero,
sino que, en virtud de que no habia limite para adquirirlas, compraron
cuantasles fue posible, y asi, en vezde que la desamortizacion contribuyese
a aumentar el nimero pequerios propietarios favorecié el latifundismo’ &

(2) |dem. p. 123.
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La Constitucion del 5 de febrero de 1857 incorporo en su Articulo 27, {os
postulados fundamentales de la Ley de Desamortizacion de los bienes
eclesiasticos, determinandose definitivamente la incapacidad lega!l de
todos las corporaciones civiles y religiosas para adquirirbienes raices.

“Unadelas masfunestas consecuencias delas leyes de desamortizacion
y del Articulo 27 de la Constitucion de 1857, fue, sin duda alguna, ifa
interpretacién que se les did en el sentido de que por virtud de sus
disposiciones, quedaban extinguidas las comunidades indigenas y, por
consiguiente, privadas de personalidad juridica. Desde entonces los
pueblos indios se vieron imposibilitados para defender sus derechos
territoriales y seguramente que fue esta una nueva causa de! problema
agrario de México, puesto que favorecié ef despojo en forma definitiva’

Los tnicos afectados realmente poriamencionada Leyde Desamortizacion,
fueron los pueblos indios y los ayuntamientos, pues ambos fueron
considerados como corporaciones civiles, porlo tanto hubo personas que
mediante la denuncia de tales propiedades privaron de sus tierras tanto a
los pueblos como alos ayuntamientos, obviamente los primeros fueronlos

mas perjudicados.

La propiedad comunal (que era el tipo de propiedad de los pueblos indios)
debla desaparecery darpaso ala propiedadindividual, porellolegalmente
se fracciono e individualizd el sistema de propiedad comunal. Elsentidode
esto era el de convertiralos miembros de los pueblos indios en propietarios
particulares o individuales, de ahi el objetivo de fraccionar este tipo de
propiedad; con elfin de protegeralos pueblos indigenas, elgobiemo ordenoé
que las propiedades comunales se adjudicasen a cada individuo enforma
individual, situacién que provoco que se formara una propiedad privada
demasiado pequedia, en contraste con la gran propiedad que, como ya se
menciond anteriormente, se constituyd. En sintesis podriamos afirmar que
con la desamortizacidén se dio origen al latifundismo y al minifundismo,

(3) (dem, p. 130,



problema estructural que hoy en dia afecta gravemente al carnpo mexicano
y sobre todo al sector campesino.

Como puede verse, ademas de que esta Ley tenia un objetivo mas
econdmico que politico y social, el problemade la concentracion de la tierra
seintentaba solucionar mediante ef establecimiento de lapequeria propiedad,
como forma de tenencia y propiedad individual, se pensoé enlaformaciénde
una propiedad privada que diera dinamismo al desarrollo econdmico y
agricola del pais, cosa que no sucedid, y si por el contrario se acentuo aun
mas el latifundismo, sélo que ahora el gran propietario ya no era laiglesia,

sino los particulares.
Derivado de la desamortizacion de los bienes de las corporaciones civiles
y eclesiasticas, la iglesia reacciond politicamente frente al Estado,
provocando levantamientos en contra del propio gobierno, situacién que
orilld a este Ultimo a dictar Ja “lLey de Nacionalizacién de los Bienes

Eclesiasticos”, el 12 de junio de 1859.

Con estanuevadisposicion, los bienes raices eclesiasticos pasarona ser
propiedad del Estado, excepcién de los edificios que eran destinados
directamente para fines de culto. A diferencia de la desamortizacién en
donde se ordenaba ala iglesia poner en venta la propiedad raiz con que
contaba, obteniendo los ingresos por la venta de tales bienes y donde e!
Estado sélo se beneficiaba mediante la imposicién def impuesto sobre las
transacciones de compraventa de tales bienes, con la nacionalizaciéon de
los bienes de laiglesia, el Estado automaticamente se arrogo elderechoy
ta posesidon sobre esos bienes, despojando practicamente a la iglesia de!
derechode propiedad. Ental sentido, la iglesiano obtendria ningtin beneficio,

simplemente perdié su derecho de propiedad.

Elobjetivo dela nacionalizacion de los bienes eclesiasticos fue obviamente
politico pues de lo que se trataba era de diferenciar entre poder religioso,
esto es poder de la iglesia y el poder civil 0 paoder publico detl Estado,
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fogrando la separacién entre ambas instituciones. El Estado necesitaba
afianzar su poder soberario sobre laiglesia, y para demostrariono encontré
mejor medida que la de nacionalizar los bienes de la iglesia, subordinar a
la iglesia al poder del Estado fue el fin altimo de esta medida.

Sin embargo, desde el punto de vista de la propiedad de la tierra, la
nacionalizacién no modificd en nada la estructura de la propiedad; sélo que
ahora el gran propietario era el propio Estado, provocandose como ya se
menciond anteriormente el fendmeno de ila concentracion.

“Las leyes de desamortizacién y de nacionalizacion, en resumen, dieron
muerte ala concentracion eclesiastica; pero extendieron a su merced una
pequefia propiedad, demasiado reducida y demasiado débil, enmanos de
la poblacién inferior del pais (la indigena), cultural y econdmicamente
incapacitada no sélo para desarrollarla sino aun para conservaria’” (9

En 1863 seinicié una politica de colonizacién del territorio mexicano, con el
afan de distribuir la tierra y colonizar el pais. Es asi, como el gobierno dictd
lasleyes deterrenos baldios de 1863 y 1894, ylas leyes de colonizacidén de
1875y 1883, mediante estas disposiciones, se pretendia distribuirla tierra
y fomentar la colonizacion del territorio nacional. El Gobierno Federal,
mediante las Leyes de terrenos baldios declaré que los terrenos baldios
eran propiedad federal, y por lo tanto la cuestion agraria fue competencia

exclusivadela Federacion.

Mediante lasleyes de colonizacion, el Gobierno Federal autorizé a compaiiias
privadas para que deslindaran terrenos baldios, concediéndoles por ese
solo hecho la tercera parte de los terrenos deslindados. Los terrenos
deslindados se enajenaban alos colonos nacionales o extranjeros que los
solicitaran. Las compariias deslindadoras realizaroninnumerables despojos,
pues los propietarios y comunidades que no demostraban con sus titulos
lapropiedad de sus tierras, estas eran consideradas como terrenos baldios
por dichas compariias y porlo tanto sujetas a deslinde.

(4) \dem. p. 128.
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Tanto las leyes de colonizacion, como las leyes de terrenos baldios
acentuaron aunmasla concentracidnde la tierra, ya generadaporlas leyes
de desamortizacidony nacionalizacion delos bienesdel clerode 1856y 1859
respectivamente, esta politica de colonizacion fue la que agravé aun mas
las condiciones en el campo mexicano, arruind a la pequenfia propiedad y
desmembré a las comunidades indigenas al realizar arbitrariamente

despojos.

“Enresumenlas comparniasdeslindadoras aceleraron la decadenciade la
pequefia propiedad; no cumplieron susfines y si contribuyeron ala formacion
de extensos latifundios, porque los terrenos deslindados de que pudo
disponer el gobierno fueron vendidos a terceras personas, y los que a las
compafiias correspondieron como premio de sus trabajos, fueron
enajenados por éstas a un corto nimero de particulares, segun se ha visto
en los datos arriba transcritos.

Lo antes expuesto, fueron algunas de las medidas que realizaron los
gobiernos posteriores a la independencia de México, para solucionar el
problema de la concentracién de la tierra, problema que como ya se
menciond tuvo su origen en la época colonial. Es decir, los gobiernos
posteriores alaindependencia trataron de resolvereste problema mediante
ladistribucidon delatierra, la individualizacion de la propiedad y la colonizacion
del pais, a esto se debid las citadas leyes de desamortizacién y
nacionalizacién de los bienes eclesiasticos y las leyes de colonizacién de
terrenos baldios, disposiciones que no solucionaron en absoluto este
problema, al contrario, engendraron causas que provocaron el movimiento

armado de 1810.

Como quedd demostrado anteriormente, despueés de la independencia,
Meéxico vivid unaintensalucha protagonizada porlos diferentes grupos, que
de aiguna.manera u otra querian imponer sus ideales mediante el
establecimiento del Estado mexicano. Esta inestabilidad politica incidio

(6) idem._ p- 140.
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negativamente en la consolidacion del México independiente y
consecuentemente en el desarrollo econdmico y social del pais.

Durante el porfiriato las condiciones que prevalecieron en el campo
mexicano, fueron las de una alta concentracién de la propiedad, producto
principalmente de la actividad de las compafias deslindadoras, compaiiias
que encoalicion conlos duefios de las haciendas existentes y conel propio
gobierno fomentaron aun mas el latifundismo en esa época.

En medio de los grandes latifundios se encontraban las comunidades
indigenas produciendo unicamente para su subsistencia. Porotraparte, el
crecimiento demografico de éstas y la imposibilidad de obtener tierras,
provocé que se formara un numeroso grupo social que tuvo como unica
alternativa de supervivencia, la de convertirse en peones asalariados y
vender su fuerza de trabajo en las haciendas y ranchos vecinos. Estos
peones, constituyeron el elermento humano principal que engrosaria las
filas del movimiento revolucionariode 1910.

Desde el punto de vista econdémico, en el porfiriato existia una gran
desigualdad, la cual, como ya se hamencionado, partia fundamentalmente
de la concentracion de la tierra, los grupos econdmicamente mas débiles
constituian el grueso de la poblacion urbana y rural que existia en aquella
época. Lapropiedad teniauna connotaciénindividualista dentrodel sistema
juridicoimperante, la cual era protegida por el régimen porfirista.

Aunque ya se empezaba a fomentar la industrializacion, es necesario
reconocer, que la actividad econdmica fundamental era la agricuitura,
apoyadaen otras actividades comoliamineria, la extraccion de hidrocarburos,
lostextiles, etc,, actividades que sibien eran de tipoindustrial, estabanmas
ligadas con el exterior, y por io tanto no eran actividades econémicas
netamente nacionales, ademas del marcado regionalismo en que se
desarrollaban dichas actividades. Es importante recordar, quelos primeros
movimientos revolucionarios, que pugnaron por una mayor igualdad y
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justicia social, fueron encabezados por obreros de estas industrias, (los
casos del Rio Blanco y Cananea) pero debido a su dispersiéon y a su
incipiencia resultaron aplastados por el propio gobierno porfirista.

Pero el regionalismo no era una caracteristica propia de la industria de
aquelios afios, pues este fendmeno era ain mas marcado en la cuestion
agraria, hasta ainhoy endia, el problema agrario sigue siendoun problema

regional, regionalismo que tiene sus origenes en la é€poca colonialo quizas
hasta en la misma época prehispanica.

Antes de lallegada delos espaiioles, los principales grupos prehispanicos
ocupaban ciertas areas geograficas, las cuales se ubicaban en zonas en
donde las condiciones climatolégicas, la calidad de lastierras y aguas eran
buenas, asi comolosdemasrecursos naturales; el desarrollo y expansion
de estos grupos, hizo de estas zonas las mas pobladas a lallegada de los
espanoles. Debido alausurpacidénde quefueron objeto porlos peninsulares,
las comunidades indigenas quedaron reducidas en medio de lo que fueron
las zonas agricolas mas prosperas y productivas, los indigenas fueron
utilizados en la explotacion agricola por los espafioles; el centro y sur del
pais fueron principalmente las areas geograficas, endonde desde aquella
época, se sentaron las bases para lo que daria origen a los movimientos
revolucionarios campesinos hasta culminar con la revolucién de 18910.

Estas zonas fueron las que durante el porfiriato alcanzaron una gran
produccién, basta recordar ios ingenios azucareros en Morelos, estas
areas fueron productivas y econédmicamente fuertes, lo cual hizo mas
visiblela concentracidndelariquezaylagrandesigualdad socialque habia
entre las dos sociedades que coexistian, lade los grandes latifundistas yla
de las comunidades indigenas y peones asalariados. Como bien sefiala
Francois XavierGuerra, ensulibroDel Antiguo Régimen ala Revolucion”,
estas zonas fueron “zonas fragiles" pues fue ahi endonde se presentaron
las condiciones favorables para el surgimiento del movimiento revolucionario
de 1910. Es evidente, que la revolucion de 1910 no fue una revolucion
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homogénea, siendo un movimiento profundamente popularque luchabaen
contra de la desigualdad social que imperaba, 1a cual tenia como causa
principalla granconcentracion dela propiedady, teniendoen cuentaque el
fenémeno de desigualdad se localizaba en ciertas zonas del pais, la
revolucién no pudo serun movimiento verdaderamente nacional; sitomamos
en cuentalas condiciones agrarias de ciertas regiones del pais, se puede
concluir que los focos revolucionarios se debieron precisamente a ese
regionalismo del problema agrario que se mencioné anteriormente.

Desde el punto de vista politico, las condiciones que se presentaron durante
el porfiriato fueronigualmente concentradoras del poder politico. Es decir,
el régimen porfirista estaba cimentado en un grupo oligarquico profundamente
elitista, era un sistema que no permitia la movilidad politica de la sociedad.
Esta concentracion del poder politico durante este periodo, fue unade las
causas principales que asfixi6 al propio régimen porfirista.

Al lado de la clase politica porfirista, empezd a surgir una nueva clase
sustentadaigualmente en el podereconémico, peroque ademas del poder
econdmico exigia una participacion en el ejercicio del poder politico. Esta
nuevaclase estaba conformadaportemratenientes, los cuales se encontraban
sobre todo en elnorte del pals. Elcontraste es evidente, el problema agrario,
como ya se menciono se encontraba fundamentatimente en el centroy sur
del pais, mientras que el grupo que dirigié el movimiento revolucionario se
ubicabaen el norte del pails, endonde laforma de propiedad predominante
eralaindividualy privada, también era unaregién altamente productiva, aqui
aparentemente no habia problema agrario, pero si habia inconformidad
politica; para los latifundistas del norte el problema era politico, exigian el fin
delrégimen porfirista, para ellos el problema no erala concentracibndela
tierra, sinola concentracion del poder politico.

Este dualismo es visible en los primeros documentos revolucionarios y
concretamente en el plan de San Luis. Para Francisco |. Madero, el

preblema aresolverno era el agrario, el grupo que élrepresentabano tenia
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problema agrario alguno, el problema que ellos querianresolvereraelde la
sucesidn presidencial, el derrocamiento del gobierno porfirista, la movilidad
politica; de ahi que en elmencionado plan no se haya mencionado elreparto
agrario, para este grupo no existia problema agrario, en su medio no se
conocianlos despojos, no habia carencia de tierras.

Asi pues, las condiciones econdmicas, sociales y politicasque imperaban
en el porfiriato fueronlas que hicieron posible la viabilidad del levantamiento
armado, y aunque a lo largo del movimiento se vio, que los dirigentes no
peleaban por los mismos intereses que el pueblo, al final los primeros
tuvieron que incorporar y tomar en cuenta las demandas populares,
culminando conlapromulgaciéndela Constitucion de 1917 cuyo contenido
social originalmente se encontraba enlos Articulos 27 y 123, en el primero
de ellos, lapropiedad tuvo una connotaciéon profundamente social, fue este

precepto la respuesta al gran movimiento campesino encabezado por
Emiliano Zapata.

Uno de los grandes logros del régimen porfirista, fue el de alcanzar la
estabilidad politica del pais, esto permitié el crecimiento econémico del pais
através delainversiéon directa de capital nacionaly extranjero. El desarrollo
de la industria durante este periodo se did principalmente en la industria
extractiva de minerales como el oro y la plata, asimismo la actividad
metalirgica se empezo a desarrollar en el norte del pais. La produccion
textil serealizé en gran escala, durante este periodo se realizaron también
las primeras perforaciones para la extraccién de petréleo; las
comunicaciones registraron un notable auge, sobre todo mediante la
ampliacion delared ferroviaria, misma que para 1810 contaba conmas de
20,000 kilbmetros de vias, los puertos tuvieron que ser mejorados, debido
al aumento del comercio exterior. La agricultura tuvo también cierto auge,
derivado del proceso de industrializacidn que experimentaba el pais, sin
embargo este auge solo se experimentd en ciertos productos agropecuarios
y enciertasregionesdel pais. La mayoria del campesinado mexicano siguid
en su misma condicion tradicional y en gran medida se dib unretroceso en
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esta actividad econdmica, la cualinnegablemente, siguio siendola actividad
principal en el pais.

La estructura econdémica, la politica agraria, asi como la estratificacion
social imperante, fueron los factores que determinaron las condiciones
agrarias durante el porfiriato. Sibien es cierto que bajo elrégimen porfirista
se did un crecimiento econdmico, este crecimiento fue desequilibrado,
pues solo beneficid a los grupos poderosos de la época, mientras que las
mayorias porelcontrario sufrieron un retroceso en su situacion econdmica

y social.

En el medio rural este crecimiento econdmico partié fundamentalmente de
la propiedad, es decir, el tipo de propiedad fue determinante para la
inversion enla agricultura en este periodo, asi pues, los grandes propietarios,
los terratenientesy latifundistas con apoyo del gobierno y del capital privado
mejoraron lastierras através del establecimiento de sistemas deriego, asi
como otras construcciones (presas, drenaje, etc.) permanentes que sentaron
lasbases parauna mejorexplotacién delas tierras. Se fomentod igualmente
la investigacion agricola y se mejord la actividad ganadera. Todos estos
avances que se dieron en laagricultura estuvieron orientados principalmente
alaproduccion de productos destinados ala exportaciéon obien ala naciente
industria mexicana, tales como el algodén, tabaco, henequen, aztucar o
algunos otros que tenian una fuerte demanda en el mercado interno como
es el caso del pulque. Sin embargo, estos progresos y avances en la
agricultura sélo beneficiaron aun grupo muy reducido, el de los latifundistas.

Por el otro lado encontramos al grueso de la poblacidn rural; a los
campesinos, alos sustentados en su propiedad comunal, los que siguieron
produciendo conlos métodos tradicionales y para la subsistencia, para este
sector social del campo mexicano el progreso no llegd, asimismo el
crecimiento enlas otras actividades econdmicas, incluida la agricultura de
gran escala, repercutia negativamente en este sector de la sociedad.
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Durante el porfiriato se didé practicamente el surgimiento de dos tipos de
agricultura. La agricultura moderna, que se beneficid con el crecimiento y
el auge de laindustria, la cual estuvorepresentada porun grupo socialmuy
selecto, esto es, porlaclase terrateniente, yla agricultura tradicional, laque
no se beneficid con dicho crecimiento, la que sélo producia para la
subsistencia con los métodos mas rudimentarios y tradicionales, y que
estaba representada por la clase mayoritaria del campo mexicano. Esta
situacién de desequilibrio agudizé la polarizacion entre los dos grupos
sociales antes mencionados, pero el origen de este desequilibrio surgié dei
tipode propiedad, asi, mientrasla propiedad privada en grandes extensiones
era apoyada por el gobierno porfirista, la pequefapropiedad y la propiedad
comunal quedaban al margen de este progreso. Como resultado de esa
politica agricola, la propiedad de la tierra tuvo una demanda considerable,
lo quedid origen a una politica agraria en favorde los mismos terratenientes
y de una mayor concentracion de la tierra.

La nueva politica agraria se inicidé con la colonizacién de las tierras que
aparentemente no tenian duefio, lo que permitié beneficiar a personas
nacionales y extranjeras que estuvieran dispuestas allevaracabo trabajos
de deslinde y colonizaciéon, fue asi como surgieron lasfamosas compaiiias
deslindadoras, las cuales ampararon sus actividades basadas enlaley de
colonizacién promulgada el 15 de diciembre de 1883. Bajo esta disposicion
legal seinicidé un nuevo proceso de concentracion de la tierra, debido alas
concesiones que se hicieron a los accionistas de las compadias
deslindadoras mediante el otorgamiento directo de la tercera parte de las
tierras deslindadas a titulo gratuito.

“Estaley se mantuvo en vigorhasta 1889, durantelos seis arfios procedentes,
se habian deslindado 32 millones de hectareas, y se habian concedido a
titulo gratuito 12,700,000 alas compariias deslindadoras, ias cuales porotra
parte compraron 14,800,000 hectareas por sumas infimas. En 1889,
poseian asientotal27,500,000 hectareas, o seael 13% de lasuperficiede
México. ®

(s) Gutelman, Michel. Gapitaijgmo y reforma sgraria ep Mexico, Editorial

Era. México 1980. pp. 33-34.
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Unanuevaley fue aprobada endiciembre de 1893, enla que se autorizaba
al poder ejecutivo para tomar una serie de medidas con el objeto de llevar
acabolacolonizaciondel pais. Estadisposicién legal, elimind practicamente
todas las trabas y dejé en amplia libertad de accién a las mencionadas
compaiiias deslindadoras para acentuar aun mas la concentracion de la
propiedad. Mediante la aplicacion de estas disposiciones, se realizé el
despojo delas tierras a las comunidades indigenas, pues éstas carecian de
los titulos legales sobre la propiedad de sustierras, porlo que éstas fueron
consideradas como tierras baldias sujetas al proceso de deslinde; asi
dichas tierras pasaron a ser propiedad de las compariias deslindadoras o

delos terratenientes.

Para el general Gildardo Magaria, viejo revolucionario agrarista, elreparto de
la tierra en 1910 era el siguiente: 120 millones de hectareas estaban en
manos de los espaiioles y de sus descendientes criolios, los hacendados
(o seamas de la mitad del territorio); 267 propietarios poseian 47,968,814
hectareas, que habian obtenido por la actividad de las comparfiias
deslindadoras. Estas dos categorias juntas detentaban 167,968,814
hectareas, o sea mas de tres cuartos de la superficie nacional.”

El grado de concentracién de la tierra que se habia alcanzado en 1910,
haciacada vezmas complejay criticala situacion en elcampo, provocando
unaenorme desigualdad social entre los dos grupos sociales (hacendados
y campesinos) debido ala profunda concentracidn de la riqueza existente

en aquella época.

Elcampo mexicano era dominado porun grupo privilegiado de hacendados
quienes poseian la mayor parte de las tierras cultivables del territorio
nacional. Como consecuencia de la enorme concentracion de la tierra,
surgio el fenémeno del peonaje o proletarizacién de la mayoria de la
poblacién del mediorural, asi pues, existian los peones que practicamente
vivian en y para la hacienda mediante la venta de su fuerza de trabajo
(peones encasillados) y que estaban intimamente vinculados al centrode

(7) Idem. pp. 40.41.
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produccién que erajustamente lahacienda. Los hacendados crearontodo
un sistema que les permitid sujetarde por vida a los peones encasillados,
(mecanismos de endeudamiento y tienda de raya) y a sus familias. En
algunoscasos, los servicios que prestabanlos peones eran casi completos,
esto es, se incluian las labores propiamente de explotacidbnenelcampoy
labores domésticas en la hacienda por parte de las mujeres, también
existian los peones libres, es decir aquellos que no vivian dentro de la
hacienday que solo trabajaban enlamisma. Estos peones, porlo general,
eran pequenos propietarios o bienindigenasde las comunidades cercanas
alahacienda, queademastrabajanparte de sutiempo enlaexplotaciénde
sus tierras para el autoconsumo.

Lo anterior demuestra, que la proletarizacion fue también resultado poruna
parte del desmembramiento de la pequeria propiedad y de la propiedad
comunal, las cuales (pequeiia propiedady propiedad comunal) habian sido
victimas dela politicade deslindey colonizacién de tierras emprendidapor
el gobiermo de Porfirio Diaz. Estos dos tipos de propiedad formaban lo que
se ha denominado minifundismo, es decir, superficies de tierra muy
pequefas, que sdélo permiten producir para el autoconsumo familiar, y por
otra parte, debido a sus caracteristicas, este tipo de propiedad quedd
practicamente al margen del proceso de crecimiento econémico, puesno
fue posible que se incorporara al sistema de produccion capitalista, carecié
por tanto de todo tipo de apoyo técnico y econdmico.

La politica agrariaimplementaba bajo el régimen de Porfirio Diaz, repercutid
en algunos aspectos importantes de la vida econémica y social del medio
rural. En primer lugar, esta politica agraria anuldé en su mayor parte a la
propiedad comunal, a través del despojé injustificado que hicieran las
companias deslindadoras y los hacendados de las tierras comunales, asi
como también por medio de la individualizacién de este tipo de propiedad.
En segundolugar, y como consecuenciainmediatade la anterior, se dié por
una parte unamayor concentracionde latierra, y porla otralaformacidonde
un grupo mayoritario de campesinos (indigenas o pequefios propietarios)
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que se convirtieron en asalariados agricolas, trabajando por salarios
sumamente bajos en las haciendas. Este fendmeno de la proletarizacion
campesina, permitié a los hacendados y en general a los latifundistas,
contarconlamano de obrabaratay necesaria para la explotacion agricola.
Seinicio asi, la explotacién de tipo capitalista, que permitié eldesarrollo de
la agricultura; el mercado interno se amplié debido ala baja produccién para
elautoconsumo y a la proletarizacion creciente delaclasecampesina. Es
decir, en la medida en que la produccién de las comunidades indigenas y
los pequeiios propietarios descendid y €stos se convirtieron en peones
asalariados de los terratenientes, la demanda de productos del campo,
sobre todo los basicos, (maiz, frijol, trigo, arroz, etc.), aumentd en términos
reales.

"La caida de la produccion y de la productividad en las comunidades
indigenas, convertia a sus miembros, transformandolos en asalariados, en
consumidores en un mercado donde se volcaban la pequeiia produccion
mercantil y la produccion capitalista. Por miserables que fuesen, estos

consumidores no dejaban de constituir una base de ampliacién del
mercado'®

Estosresultados de la politica agraria porfirista, gestaron las condiciones
en el campo dando origen practicamente a larevolucién de 1910.

(8) |dem, p. 1.
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2, Larevolucién de 1910 y el problema agrario.

Elproblema agrario de México no es un asunto novedoso, aun cuando haya
quienes nieguen la existencia de tal cuestion, este problema siempre ha
existido y ha estado presente a lo largo de ia historia del pals. Lo que ha
variado es laforma en que se ha presentado y sobre todo laforma en que
se ha intentado resclver; desde el punto de vista ideoldgico y politico, el
problema agrario de México se puede resumir fundamentalmente enuna
lucha constante entre el tipo de propiedad privada y el tipo de propiedad
colectiva o comunal.

Desde la época colonial y hasta el estallido de la revoluciéon de 1910, el
enfrentamiento entre estos dos tipos de propiedad es lo queha ocasionado
innumerables trastornos y conflictos econémicos, politicosy sociales en el
campo. Como fase histdrica de México, la revolucion de 1910, permitid
resaltar nuevamente la existenciadel problema agrario ubicandoloenuna
nueva fase de luchaideoldgica que logré ponera la cuestidn agrariaenun
nuevo contexto y proponer alternativas de solucion para poder contenera
la fuerza popular campesina.

“En efecto, o que se ha llamado la cuestion agraria o el problema agrario
de México no aparecid con la Revoluciénde 1910. Elproblemade latierra
surgié con el establecimiento de encomiendas y mercedes reales en el
siglo XVI. La lucha de los pueblos por conservar sus tierras frente al
latifundio es antigua; las corrientes favorables al desarrotllo de la pequena
propiedad agricola en contra posicion al gran latifundio eclesiastico o laico,
también se han manifestado en forma constante en el curso de la historia
nacional”... ®

Después de siglos de acumulacion, larevolucion de 1910, fue el movimiento
que permitid a la clase campesina manifestar y luchar en forma decidida
para encontrar solucién a las injusticias ancestrales de que habia sido
victima.

(9) Reyes Osorio, Serglo, at. al. £structurs mararis v desprrolio sgricols
«n Mexico, Editorial Fondo de Cuitura Econémica. Mexico, 1879. p. 3. 20




La formacion y el contraste entre gran propiedad privada y propiedad
comunal partié de concepciones diferentes acerca del papel que debia
jugar lapropiedaden el desarrollo del pais, estas concepciones obviamente
provienen de grupos con culturas e intereses diferentes. La propiedad
privada fue implantada por los espaiioles, mientras que la propiedad
comunal fue caracteristica de las culturas prehispanicas. Bajo estasdos
concepciones diferentes se fue gestando el problema agrario.

Las condiciones econdmicas, politicas y sociales que vivio el pais durante
el gobierno de Porfirio Diaz, agudizaron las contradicciones ya existentes
entrelos diferentes gruposde la sociedad mexicanade esa época. Lalucha
entre los grupos poderosos se reducia fundamentalmente al terreno
econdmico y politico. La naciente burguesia mexicana estaba siendo
relegadaydesplazada delproceso de acumulacion capitalista, porelgrupo
que ostentaba el poder politico y por el capital extranjero, el cual obtuvo
grandes concesiones del gobiermo porfirista parainvertir enlas principailes
ramas de la economia, (petréleo, industria textil, ferrocarriles, etc.).

Desde el puntode vista politico, el régimen porfirista habia creado toda una
estructuray unaserie de mecanismos que le habianpermitido perpetuarse
en elpoder. Esta estructura de poder, era una estructura cerraday elitista,

que impedia la participacion y la movilidad politica de los nuevos grupos
emergentes.

Lacuestion social estuvo marcada principalmente porla propiedad privada.
Esdecir, debido ala enorme concentracién de la propiedad y de lariqueza
que se dié durante el porfiriato entre un reducido nimero de familias, los

grupos sociales mayoritarios, (campesinos y obreros) quedaron reducidos
a simples vendedores de su fuerza de trabajo.

‘“Las relaciones sociales y de trabajo en la hacienda eran autoritarias,
jerarquicasy patriarcales. Los peones carecian de los minimos derechos
civiles y sus bienes y vidas estaban sujetos a los caprichos de los
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hacendados, los administradores y los mayordomos. A cambio de sus
chozas y pegujales en tierras de la hacienda, tenian la obligacion de

proporcionar determinados trabajos y servicios y de realizariabores agricolas
malamente remuneradas’™. (19

Segun las estadisticas, en 1810, la poblacion total de México ascendia a
15,160,377 habitantes. La poblacién econdmicamente activa ascendiaa
5,337,889 habitantes, y de esta ultima cifra3,123,975 eran peones agricolas
Esto demuestra que la clase mayoritaria que participd en la contienda

armada fue la clase campesina que inspirada por la tierra hizo posible el
triunfo del movimiento.

“Aunque los grupos politicos organizados, liberales, anarquistas o socialistas
influyeranfuertemente enlaideologiadelarevolucion, nodesempefiaronun
papeldeterminante enlas conmociones revolucionarias que sacudieron a
Mexicode 1910 a 1917. Cuando mas actuaron como catalizadores paralas
clases sociales que se lanzaron alabatalla. Las embestidas mas violentas
contra el orden establecido fueron llevadas a cabo poriainmensa masade

campesinos sin tierray de indigenas desposeidos, dirigidos por jefes con
prestigio”. 11

Debidoaque enesa época el pais eraunpais agrarioyla agriculturaerala
actividad principal, y porio tanto, la mayor parte de 1a poblacion del pais se
encontraba en el medio rural, ia desigualdad social y econdmica en este
medio se redujo evidentemente al problema agrario. Asi, laconcentracién
de la tierra significd concentracion de lariqueza y porlo tanto un problema

economico que engendrd una profunda desigualdad social entre poderosos
y débiles, entre terratenientes y campesinos.

“El problema agrario es una parte, la mas interesante en la actualidad, del
gran problema econdmico social de la Republica Mexicana. Como cuestion
econdmica, implica el aumento de la riqueza agricola del pais; como

demandasocial, debe atenderaladistribucidén equitativa de tal riqueza”. 12
(10)

p. 8
(11) Guteiman, Mlchal mpp 62.83.
(12)

agrarlo de |s_jevolucién 22
Beciataria de 1o Reforms AorarasmamesTiN Pp.278-278.



Para ios pequeiios grupos, sobre todo del norte del pais, las causas dela
revolucionde 1910, eran de tipo politico, pero para la clase campesina, el
problema era de justicia social, es decir problema de concentracion de ia
tierra en unas cuantas manos. Al inicio del movimiento revolucionario de
1910, a pesarde la claridad con que se presentaba el problema agrariono
fue reconocido como causa real de dicho movimiento. Antes de que
formalmente se iniciaralarevolucién, hubo varios movimientos campesinos
que aunque en forma aislada, reflejaron la existencia delproblema agrario.

Las primeras manifestaciones revolucionarias que antecedieron al
movimiento armado de 1910, fueron precisamente movimientos de
campesinos, que en forma dispersa y aislada se enfrentaron al grupo de
poderosos terratenientes y al propio gobierno de Porfirio Diaz, para defender
y en algunos casos recuperar las tierras que les pertenecian y que
injustamente les habian sido arrebatadas, estas luchas se dieron
basicamente porcomunidades indigenas que pretendian la restitucion de
sus tierras comunales. Asiporejemplo, el movimiento de los yaquisen el
norte del pals, fue abierto contra el régimen porfirista. La llamada guerra
yaqui tenja como finalidad, lograr |a restitucion de las tierras, que con el
apoyo del gobierno les fueron arrebatadas por los terratenientes, este
levantamiento se prolongd hasta el afio de 1905. Los movimientosde San
Luis Potosi de 1881, y Papantia, Veracruz en 1891 y 1896, son otros
ejemplos de estas luchas campesinas que sedierondurante el gobierno de
Porfirio Diaz, y que fueron practicamente los movimientos campesinos

precursores de larevoluciéon de 1910.

“Este estado de cosas produjo nuevamente en las clases indigenas un
malestar econdémico y moral que las impulsé a rebelarse en contra del!
gobierno constituido, y &sta es la causa de las revoluciones que desde el
ano de 1910 hasta la actualidad han conmovido a ia Republica’. (13

Elproblema agrario hasidocasiconstante alolargo deia historia de México.
La desigualdad social entre los grupos sociales y sobre todo entre los

(13) Wendieta y NOnez, Lucio. Qu.cit_p. 152.
23



poderosos y los débiles, entre medio urbano y medio rural, es el indicador
que ha permitido medir la gravedad de este problema. Los movimientos
politicos que se han registrado en la historia del pais, (independencia,
reforma y revolucién de 1910) en el fondo han tenido como constante la

cuestion agraria.

Apesardelaexistenciade movimientos campesinos locales que lucharon
encontradel gobierno de Porfirio Diaz, en un principio, el problema agrario
no fue considerado como una de las causas principales del movimiento
revolucionario de 1910. Los dirigentes de este movimiento se preocuparon
por resolver la cuestién politica, es decir, lograr el derrocamiento dei
gobierno de Porfirio Diaz y tomar el poder politico, este era segun ellos el
objetivo principal de dicho movimiento, porilo tanto, se olvidaron del aspecto
social, el cual significaba paralaclase campesina, larestitucién y elreparto

de la tierra.

Elpian de San Luis de 1910, documento con que se inicié formalmente |12
revolucion, sélo contempld aspectos politicos y de manera muy superficial
abordd la cuestidn agraria. Una vez que Porfirio Diaz abandonéla Presidencia
dela Republicay Francisco |. Madero fue electo Presidente provisionalde
México, se pudo vislumbrar claramente quelos intereses de los dirigentes
revolucionarios eran totalmente distintos alos de laclase campesina. La
lucha poralcanzar el poder politico y lalucha porobtener elreparto agrario,
fueron los intereses principales porlos que lucharon los dos grupos. Pero
es necesario recordar, que la revolucion de 1910 fue eminentemente
popular: pero sobre todo campesina. La filas revolucionarias estuvieron

conformadas por campesinos.

Con la llegada de Madero al poder, no sélo se pudo ver que dirigentes y
campesinos tenfan aspiraciones diferentes, sino que también la clase
campesina se dié cuenta de que sus demandas no serian atendidas porel
grupo en el poder, y fue asi como surgieron los verdaderos lideres
campesinos, quienes marcaron un distanciamiento conloslideres burgueses
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y manifestaron las verdaderas causas porlas que luchaban. A partirde este
distanciamiento entre clase politica y clase campesina, las diferencias
entre uno y otro grupo se manifestaron en los planes y programas
revolucionarios enlos que se pudoidentificar elproblema agrario. Sinduda
alguna el documento netamente campesino fue el Plan de Ayaladel 28 de
noviembre de 1911, documento mediante el cual el movimiento campesino
del surencabezado por Emilianc Zapata puso derelieve el sentido socialy
popular quereclamaba laclase campesina. Este plan sirvié de banderade
accion paraotros grupos campesinos que no habian logrado sintetizar sus
verdaderas aspiraciones.

“El contenido nada ambiguo de este plan contribuyd a movilizar a los
campesinos paralos cualesno tenian mucho sentido los problemas de alta
politica, de libertad abstracta o de democracia electoral. Para confirmar
esta opinion, bastarecordarque sélo el 18% de lapoblaciéon totalde México
en condiciones de votar habia participado en laconsulta electoralque llevd
a Madero al Poder”. (19

Sibien es cierto que en sus inicios, el movimiento armado convocado por
Franciscol. Madero en 1910, teniatintes eminentemente politicos, alolargo
delaluchaesto sefue desvaneciendoylas causasreales del descontento
popular y campesino salieron a la luz.

Para la aristocracia terrateniente del norte del pais, la causa principal del
movimiento armado era politica, habia que derrocarelrégimen porfiristay
tomar el poder. Paralas mayorias, paralos grupos populares campesinos,
indigenas, peones asalariados, las causas de larevolucidn eran: lainjusticia
social, la desigualdad econdmica, laconcentracion delatierra, los despojos
de las tierras comunales a los pueblos indigenas, entre otros. Pero lo
fundamental quizas era la injusta distribucion de la tierra que existia hasta
ese entonces. Paraestos grupos el objetivo no eratomar el poder, ni aun
la participacion politica, para ellos lo concreto era lograr el reparto agrario,
ladestruccion dellatifundismo. Loslideres revolucionarios verdaderamente
(14) Guteiman, Michel. Qp-cit. p. 86,
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comprometidos con estas causas nunca plasmarian en sus programasy
planes puntos relacionados con la torma del poder.

EnelPlande Ayala se puede ver, que elobjetivo fundamentaldelmovimiento
campesino encabezado por Emiliano Zapata era el delograr la restitucion
yreparto de las tierras que injustamente les habian sido arrebatadas a las
comunidadesindigenas. Ensintesis, laburguesiaterrateniente luchaba por
obtener el poder politico y el pueblo luchaba porlograrunajusticiasocial. La
revolucidnde 1910 permitio descubrirrealmente cual era el problemarural,
y por el cual se agiutiné el gran contingente de campesinos al lado de los

principales dirigentes revolucionarios.

El movimiento campesino puso de manifiesto las verdaderas causas de
este movimiento. Durante lalucha armada el problema agrario, es decir, el
reparto agrario fue el eje de las demandas campesinas; la revolucion
demostré que desde el punto de vista campesino, lacuestion aresolverno
era tanto de orden politico sino agrario. Una vez derrocado el régimen
porfirista, se desaté la lucha interna entre las distintas facciones de los
grupos que sélo aspiraban a tomar el poder, esto llevd también a un
distanciamiento entre estos grupos y los lideres de origen campesino y
popular que veian que sus demandas no eran tomadas en cuenta y
empezaron a lanzar sus planes y programas, en donde planteaban cuales
eran las causas quelos habjanimpulsado a levantarse en armas y exigian
el cumplimiento de sus demandas. ElPlan de Ayalade 1911, es sin duda
el documento revolucionario en donde con mayor lucidez se pueden

observarlos planteamientos campesinos.

Larevolucién empezdé a tomar su verdadero caracter social y popular. La
magnitud del movimiento campesino obligd a los otros caudillos que no
luchaban porlosideales dejusticia socialatomaren cuentalas demandas
campesinas. Estos lideres se dieron cuenta de que el movimiento no se
contendria mientras no se diera solucién al problema agrario. La revolucién
campesina se hizo presente, todos los planes posteriores al Plan de Ayala
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de 1911 mencionaban el reparto agrario como problema a resolver al
término del movimiento armado. De este modo la revolucidénde 1910fue el
medio através del cual el movimiento campesino se manifestd y puso al
descubierto el verdadero sentido agrario del movimiento. De ahi que se diga
que [arevolucion mexicanade 1910, haya sido una revolucién agraria. De
una revolucion de aparentes tintes politicos pasa a unarevolucion agraria,
es decir, el fondo de la revolucién era una lucha por la tierra, es claro que
la clase dirigente supo aprovechar esta situacion para alcanzar el poder;
perolos logros campesinos tuvieron su punto culminante en ef constituyente
de 1916-1917, de donde salié el nuevorégimen y el nuevo Estado mexicano,

con la promuligacion de la Constitucion Politica de 1917,

£s indudable, que para hablar del problema agrario en relacidén con ia
revolucion de 1910, es indispensable saber que se entendia porproblema
agrario antes y durante el proceso revolucionario. Es decir, como concebian
este problema, los diferentes grupos que de algunamanera uotra participaron
en la contienda armada. El problema agrario radicaba en |la enorme
concentracion de la propiedad de la tierra gue existia en esos arios; esto
traducido en términos econdmicos se reflejaba en una injusta distribucién
de fariqueza, puesto que unpequefio grupo de familias poderosas posefan
la mayor parte de {a propiedad de la tierra, en detrimento de los grupos
mayoritarios y mas débiles del pals. En sintesis el problema agrario era

sinédnimo de concentracion de la propiedad territorial.

Las diferencias entre los grupos revolucionarios, y sobre todo entre los
dirigentes y caudillos revolucionarios, se presentaron en sus propuestas
para resolver este asunto. Pero estas diferencias que se dieron entre
dichos grupos en cuanto a como solucionar el problema agrario eran
naturales, puesto que sus propuestas siempre estuvieron acordes a sus
propios intereses de clase o de grupo. Es obvio que el grupode terratenientes
iba a proponer una solucion diferente a fa que propondrian los campesinos
del sur. Estas diferencias se hicieron patentes en ios contenidos de ios
distintos planes y programas que se promulgaron antes y durante el periodo
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revolucionario. Las diferentes concepcionesideoldgicas y politicas fueron
las que determinaron el contenido de estas propuestas de solucion.

Elprogramadel Partido Liberal Mexicano promulgado en 1906 proponiauna
solucion al problema de la tierra, en algunos de sus articulos establecialo

siguiente:

“Articulo 34. Los duefios de tierras estan obligados a hacer productivas
todas las que posean; cualquier extension de terreno que el poseedor deje
improductiva larecobrara el Estado yla empleara conforme a los articulos

siguientes.

Articulo 36. El Estado dara tierras a quienquiera que lo solicite, sin mas
condicion que dedicarlas ala produccién agricola, y no venderlas. Se fijara
la extensidn maxima de terreno que el Estado pueda cederaunapersona.

Articulo 37. Para que este beneficio no sélo aproveche a los pocos que
tengan elementos para el cultivo de las tierras, sino también a los pobres
que carezcan de estos elementos, el Estado creara o fomentara un Banco
Agricola que hara a los agricultores pobres préstamos con poco rédito y

redimibles a plazos.

Articulo 50. Al triunfar el Partido Liberal, se confiscaran los bienes de los
funcionarios enriquecidos bajo la Dictadura actual, y lo que se produzca se
aplicara al cumplimiento del capitulo de tierras-especiaimente a restituira
los yaquis, mayas y otras tribus, comunidades o individuos, los terrenos de
que fueron despojados- y al servicio de la amortizacién de la Deuda

Nacional” 8

Para los dirigentes de este movimiento, la solucién de la cuestion agraria
comprendia o debia comprender varias premisas. En primer lugar, los
propietarios de tierras estaban obligados a hacerlas producir, de lo contrario
perderiandichastierras; en segundo lugar, el Estado tendria la obligacion

xicana

(16) Silva Herzog, Jesils. Breve hisforia de (s cevolycién me
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de proporcionar tierras a quien las solicitare, lo que significaba, que el
Estado seria el propietario de la tierras; en tercer lugar, se fijaria un limite
maximo a la propiedad que podria tener una persona; en cuarto lugar, el
Estado tendria la obligacion de crear o formar una institucién de crédito
agricola, con la finalidad de que se apoyara mediante créditos a los
agricultores que no contaran con el capital o elementos necesarios para
hacer producir las tierras que se les asignaran, y finaimente, se proponia
que al triunfo del Partido Liberal, se restituiria a los grupos indigenas,
(yaquis, mayas, y otras tribus) las tierras que les habian sido quitadas, es
decir se planteaba la solucién de las demandas de estos grupos, mediante

la restitucion de sus tierras comunales.

Elplan de SanlLuislanzado por Franciscol. Madero el 5deoctubrede 1910,
hizo unareferenciaun tanto superficial acercadel problemaagrarioyde su
solucion. No obstante, este documento gand muchos adeptosdentrode la
clase campesina y fue con el que se inicié formalmente ia revolucidon de
1910. Enuno de los parrafos del articulo tercero de este plan se sefalaba
lo siguiente:

“Articulo 3o. ..... Abusando de la ley de terrenos baldios, numerosos
pequefios propietarios, en sumayoria indigenas, han sido despojados de
sus terrenos, poracuerdo de la Secretaria de Fomento, o porfallos de los
tribunales de la Reptblica. Siendo de toda justicia restituir a sus antiguos
poseedores los terrenos de que se les despojoé de un modo tan arbitrario,
sedeclaran sujetas arevision tales disposiciones y fallos y se les exigira a
los que los adquirieron de un modo taninmoral, o a sus herederos, que los
restituyan a sus primitivos propietarios, a quien pagaran también una
indemnizacién por los perjuicios sufridos, sélo en caso de que esos
terrenos hayan pasado a tercera persona antes de la promulgaciénde este
plan, los antiguos propietarios recibiran indemnizacionde aquellos encuyo

beneficio se verificd el despojo” (18

Una vez que Madero ocupé la presidencia de la Republica en forma
provisional, seretracté o simplemente norealizd ninguna accion tendiente

(16) Fabila, Manuel. Cin los de_legis!acio, arin. Banco Nacional
e Credito Agricola, 5. A. México, 1941. pp. 209-210. 29




a resolver la cuestion agraria, fue objeto de innumerables ataques, pero
sobre todo, los grupos campesinos se revelaron en su contra y se
reorganizaron para continuar la lucha en contra del gobierno de Madero.
Surgieron lideres y ejércitos netamente campesinos, Emiliano Zapata en
Morelos, Pascual Orozco y Francisco Villa en el norte, fueron los mas
representativos. Ante esta situacion, Francisco l. Madero traté de justificar
o rectificar su concepciénrespecto alproblema agrario e hizo las siguientes

declaraciones ala prensa:

“Contantainsistencia hanrepetido algunosperidédicos, y muy especialmente
el que usted tan acertadamente dirige (El Imparcial), que en las promesas
dela Revolucionfiguraba el reparto detierras alproletariado que estarianen
manos de algunos privilegiados, asi como el reparto de tierras entre los
proletarios. Quiero de una vez por todas rectificar esa especie, suplico a
usted se sirva revisar cuidadosamente el Plan de San Luis Potosi y todos
los discursos que pronuncié antes y después de la Revolucién, asi como
los programas de gobierno que publiqué después de las convenciones de
1920, 1911 y sien alguno de ellos expresé tales ideas, entonces se tendra
derecho adecirme queno he cumplidomis promesas. Siempre he abogado
por crear la pequefia propiedad, pero eso no quiere decir que se vaya a
despojar de sus propiedades a ningdn terrateniente.” (7}

El28de noviembre de 1911, y como respuesta a la negativa de Francisco
I. Madero parallevara cabo acciones tendientes a satisfacerlas demandas
campesinas, Emiliano Zapata publicd el Plan de Ayala. Este plan era de
tintes netamente agrarios, pues el punto central que abordé fue justamente
el delreparto agrario. Lanaturaleza agraria de su contenido contribuy® aun
mas a la movilizacion de la clase campesina. En este plan el problema
agrario fue planteado en los siguientes terminos:

“60. Como parte adicional dei plan que invocamos, hacemos constar: que
los terrenos, montes yaguas que hayan usurpado los hacendados, cientificos
©O caciques a la sombra de la justicia venal, entraran en posesion de esos

(17) Mendists y Nunez, Luclo. Op-cit, p. 171.
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bienes inmuebles desde luego, los pueblos o ciudadanos que tengan sus
titulos correspondientes a esas propiedades, de las cuales han sido
despojados pormalafe de nuestros opresores, manteniendo atodo trance,
con las armas en las manos, la mencionada posesion, y los usurpadores
que se consideren con derecho a ellos lo deduciran ante los tribunales
especiales que se establezcan al triunfo de la Revolucion.

70. En virtud de que la inmensa mayoria de los pueblos y ciudadanos
mexicanos no sonmasduefios que delterreno que pisan, sin poder mejorar
en nada su condicién social ni poder dedicarse a la industria o a la
agricultura, por estar monopolizadas en unas cuantas manos, las tierras,
montes y aguas; por esta causa, se expropiaran, previa indemnizacién de
latercera parte de esos monopolios, alos poderosos propietarios de ellos,
afin de que los pueblos y ciudadanos de México, obtengan ejidos, colonias,
fundos legales para puebios o campos de sembradura o de labor y se
mejore en todo y para todo la falta de prosperidad y bienestar de los

mexicanos.

8o0. Los hacendados, cientificos o caciques que se opongan directa o
indirectamente al presente plan, se nacionalizaran sus bienes, y las dos
terceras partes que aellos corresponda, sedestinaranparaindemnizaciones
de guerra, pensiones de viudas y huérfanos de las victimas que sucumban
en las luchas del presente plan” (8

El plan de Ayala proponia dos alternativas basicas para solucionar el
problema de la concentracion de la tierra. Por una parte se planteaba la
restitucion de las tierras, aguas y montes alos pueblos y ciudadanos que
contaran con los titulos de propiedad y que injustamente les habian
usurpado losterratenientes, y porotraparte, proponiala dotacidon de ejidos,
colonias, fundos legales o campos de sembradura a los pueblos y
ciudadanos. Esto obviamente se haria mediante las indemnizaciones

correspondientes.

(18) Silva Hergozog, Jesus. On-cit, pp. 290-291.
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Esimportante sefialar, gue en este plan, no se hablo de propiedad privada,

sino de propiedad comunal. Eltipo de propiedad através del cual se daria
solucién al problema agrario era la propiedad comunal; (ejidos, fundos
tegales, colonias, etc.) paralos campesinos del surno existia la propiedad

privada.
Luis Cabrera, considerado como uno de los precursores e idedlogos dela
reforma agraria mexicana, en uno de sus discursos, propuso laformaen

que deberia darse respuesta a las demandas campesinas

"“la creaciony proteccién de la pequefia propiedad agraria es un prablema

de altaimportancia para garantizar alos pequefios terratenientes contralos
) Pero antes que ia proteccion a la pequeia

grandes propietarios. (....

propiedad rural, es necesario resolver otro problema agrario de mucha
mayor importancia, que consiste en libertar a los pueblos de ia presién
economicay politica que sobre ellos ejercen las haciendas(..... )Paraesto
es necesario pensar en la reconstitucién de los ejidos, procurando que
eéstos seaninalienables, tomando las tierras que se necesitan para elio, de
fas grandes propiedades circunvecinas, ya sea pormedio de compras, ya
por medio de expropiaciones por causa de utilidad publica con
indemnizacion, ya por medio de arrendamientos o aparcerias forzosas”. 09

Este planteamiento era bastante rnoderado en cuanto afa formade resolver
el problemaagrario, puesmas que propuesta de solucion de dicho problema,
era mas bien una medida de tipo politico, que lo tinico que pretendia era
contener el movimiento popular campesino, Considerando quelos principales
actores reales del movimiento armado eran los jornaleros agricolas que
habian sido desplazados de sus tierras ejidales, la forma en que se debia
evitarla adhesion de éstos alas filas revolucionarias erallevando acabola
restitucion de ejidos; pero realmente se protegian jos intereses de los
terratenientes, pues aunque se dispondria de las tierras de estos, estas
tendrian que sercompradas por el Estado, mediante las indemnizaciones
correspondientes. Es decir, no se trataba de una restitucion entendida en
]
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términos legales, sino mas bien de creacion propiamente de ejidos. La
propuestade LuisCabrera contenia sin embargo algo novedoso en cuanto
a la propiedad ejidal, pues las tierras ejidales serian inalienables, lo cual
evitaria que en lo futuro estas propiedades fueran objeto de cualquier
transaccion econémica o despojo. Como se puede ver, esta no era una
medida radical en materia agraria, pues no atentabacontraeltamanodela
propiedad, ni siquiera se referia allatifundismo como algo negativoo como
la causa del movimiento campesino. A pesar de que esta propuesta no
atentabarealmentecontralosintereses de laburguesiaterrateniente, esta
rechazd tal medida, situacion que agudizdé aun mas las contradicciones
entre las distintas faccionesrevolucionarias.

Elgolpe de Estado perpetrado porVictoriano Huerta en contrade Francisco
1. Madero en 1913, puso de manifiesto una vez mas, que los grupos
dirigentes luchaban sélo por lograr el poder politico. Como consecuencia
de este golpe, surgieron mas dirigentes, que posteriormente tendrian una
importancia relevante en el desenvolvimiento de la lucha armada. Asi en
contra de Victoriano Huerta, surgic en el norte Ignacio Pesqueira, Alvaro
Obregdn y Venustiano Carranza, como representantes de la burguesia
terrateniente en el norte del pais, perotambién surgié Francisco Villa, como
representante delmovimiento popularcampesino delnorte delpalis. Estos
grupos, lograron unaunificacion aparente, pero ahoraentorno alafigurade
Venustiano Carranza, quien lanzé el Plan de Guadalupe, documento
eminentemente politico, mediante el cual se hizo un llamado a las distintas
fuerzas revolucionarias para que lucharan en contra de Victoriano Huerta.

Sibien es cierto, que los grupos campesinos apoyaron en un principio a
Carranza en su lucha para derrocar al dictador Huerta, este apoyo,
nuevamente sedid conla esperanzade obtenerrespuesta alas demandas

agrarias.

El 15 de agosto de 1914, Carranza entra triunfante a la ciudad de México,
terminando con la dictadura de Huerta. Las demandas campesinas no se
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dejaron esperar, los reclamos de restitucién y distribucion de tierras fueran
incrementandose, de tal suerte, que Carranza se vid obligado a convocar
auna convencion, 1a cual se realizé en Aguascalientes en octubrede 1914,
en dénde participaron practicamente todas las fuerzas revolucionarias, y
cuyas resoluciones principales fueron, la designacidén de Eulalio Gutiérrez
como presidente provisional dela Republicaylaaprobacion de los principios
delPlande Ayala. Estasdosresoluciones desplazaron momentaneamente
a Carranza de la escena politica y se refugié en Veracruz.

Venustiano Carranza, en un principio se opuso a unareforma agraria radical
o porio menos hasta antes de la convencionde Aguascalientes. Pero con
la realizacion de esta convencion quedd demostrado que el problema
agrario requeria unarespuestainmediata, ode lo contrario no seria posible
contener el movimiento armado; porlo que, paralograrobtener elapoyo de
la clase campesina Carranza tuvo que tomar en cuenta las demandas
campesinas, y fue asi como el 12 de diciembre de 1914, lanzo el "Plan de
Veracruz’ endonde plasmé su propuesta de solucidn al problema agrario.

“Elprimerjefe de la Revolucion y encargado del poder ejecutivoexpedirady
pondra envigor, durantelalucha, todas lasleyes, disposicionesy medidas
encaminadas a dar satisfaccion a las necesidades econdmicas, sociales
y politicas del pais, efectuando las reformas que la opinién exige como
indispensables pararestablecer el régimenque garanticela igualdaddelos
mexicanos entre si; leyes agrarias que favorezcan la formacion de ia
pequena propiedad, disolviendo los latifundios y restituyendo alos pueblos
las tierras de que fueron injustamente privados (....) ** Z9

ParaVenustiano Carranza, la cuestibn agraria debiaresolverse mediante
la creaciéon de la pequeiia propiedad, para tal efecto debia disolverse el
latifundio, asi como mediante la restitucion de las tierras comunales a los
pueblos. Creacion dela pequena propiedad, fraccionamiento del latifundio
y restitucion de tierras comunales, eran las: tres acciones agrarias que

pianted Venustiano Carranza en el Plan de.Veracruz. Como este Plan no
(20) ldem. p. 220.
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tuvo un gran impacto entre la clase campesina del pais, Carranza se vio
obligado a expedir la Ley Agraria del 6 de enero de 1915. El objetivo
inmediato de esta Leyeraia de ganaradeptos dentrode laclase campesina,
pero sobre todo, con esta ley Carranza intentd arrebatarlas banderas de
Emiliano Zapatay Francisco Villa, pues era uninstrumento politico, ya que
no existia tanto elinterés de resolver el problema agrario. Carranzano era
partidiario deunareforma agrariaradical, tal ycomo se planteaba enlaley
Agrariadel 6de enero, esta posicion de Carranza, quedé demostradaenel
proyecto que sobre el Articulo 27 Constitucional presentd ante el constituyente
de Querétarode 1917. Sin embargo, lalLey Agrariadel6de enerode 1915
contempld dos cuestiones importantes: Por una parte dispusola realizaciéon
del reparto agrario, a través de la dotacion de tierras a los pueblos que
carecieran de ellas; y por otra parte, y quizas esto fue lo mas novedoso de
esta Ley, establecit lacreacion de una estructura administrativa responsable
de realizar el reparto de tierras. Los puntos principales que contemplaba
dicha ley eran los siguientes:

“Articulo 3°, Los pueblos que necesitandolos, carezcan de ejidos oqueno
pudieren lograr su restitucion por falta de titulos, por imposibilidad de
identificarios o porque legalmente hubieren sido enajenados, podran obtener
que se les dote del terreno suficiente para reconstituirios conforme a las
necesidades de su poblacién, expropiandose por cuenta del Gobierno
Nacional el terreno indispensable para ese efecto, del que se encuentre
inmediatamente colindante conlos pueblos interesados.

Articulo 4°. Para los efectos de esta ley y demas leyes agrarias que se
expidieron, de acuerdo con el Programa Politico de la Revolucion, se

crearan:
. UnaComision Nacional Agraria de nueve personasy que, presidida por

el Secretario de Fomento, tendra las funciones que esta ley y las
sucesivas sedialen;
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. Una Comisién Local Agraria, compuesta de cinco personas, por cada
Estado o Territorio de la Republica, y con las atribuciones que las leyes

determinen;

. t.os Comités particulares ejecutivos que en cada Estado se necesiten,
fos que se compondran de tres personas cada uno, conlas atribuciones

que se les sefalen’. 7

La L.ey Agraria del 6 de enero de 1915, no tuvolos efectos politicos que se
esperaban, sobre todo entre los zapatistas y villistas, a pesar dela amplitud
con que tratd el problema agrario y la manera con que propuso la solucion

del mismo.

E17 dejuniode 1915 derrotado practicamente desde el punto de vista militar,
Francisco Villa promulgé la Ley General Agraria. Esta Ley firmada por
Francisco Villa, establecia ia forma en que deberia darse solucion al
problemaagrario. Algunos delos articulos mas importante de estalLey son

los siguientes:

“Articulo 1° Se considera incompatible con la paz y la prosperidad de la
Republica la existencia de las grandes propiedades territoriales. En
consecuencia, los gobiermnos de los Estados, durante los tres primeros
meses de expedida esta Ley, procederan a fijar la superficie maxima de
tierra que, dentro de sus respectivos territorios, pueda ser poseidaporun
séloduerio; y nadie podraenlo sucesivo seguir poseyendo niadquirirtierras
en extension mayor de la fijada, con la unica excepcién que consigna ef

articulo 18.

Articulo 3° Se declara de utilidad publica elfraccionamiento de las grandes
propiedades territoriales en la porcion excedente det limite que se fije
conforme a los articulos anteriores. Los Gobiernos de los Estados
expropiaran, mediante indemnizacion, dichoexcedente, entodo o enparte,
segun las necesidades locales. Sisoélo hicieran la expropiacion parcial, el

(Z1) Fabila, Manual. OR-cit_pp. 272-273.
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resto de la porcién excedente debera serfraccionada por el mismo duefio
con arreglo a lo prescrito en el inciso IV Articulo 12 de esta ley. Si el
fraccionamiento no quedase concluido en el plazo de tres afos, las tierras

no fraccionadas continuaran sujetas a la expropiacion decretada por la
presente Ley.

Articulo 4° Se expropiaran también los terrenos circundantes de los

pueblosindigenas en la extensidon necesaria pararepartirlos en pequefios
lotes entre los habitantes de los mismos pueblos que estén en aptitud de
adquirir aqueéllos, segun las disposiciones de las leyes locales.

Articulo §° Se declaraigualmente de utilidad publicala expropiaciondelos
terrenos necesarios para fundacion de poblados enlos lugares en que se
hubiere congregado ollegare acongregarse permanentemente un nimero
tal de familiares de labradores, que sea conveniente, a juicio del gobierno
local, la erecciétn del pueblo; y para la ejecucion de obras que interesan al
desarrollode la agricultura parcelariay demas vias rurales de comunicacion.

Articulo 12° Latierras expropiadas en virtud de esta Ley se fraccionaran
inmediatamente en lotes que seran enajenados a los precios de costo
ademas de gastos de apeo, deslinde y fraccionamiento, mas un aumento
de diez por ciento que se reservara ala Federacion para formar un fondo
destinado a la creacion del crédito agricola del pais, compete alos Estados
dictar las leyes que deban regir los fraccionamientos y las adjudicaciones
delos lotes para acomodar unos y otros a las conveniencias locales; pero
al hacerlo, no podran apartarse de las bases siguientes...

V. Losterrenos que se expropien conforme alo dispuesto en el Articulo 4°
se fraccionaran precisamente en parcelas cuya extension no exceda de

veinticinco hectareas y se adjudicaran solamente a los vecinos de los
pueblos”.

Los aspectos mas relevantes de la Ley villista eran los siguientes:

{22) Sliva Merzog, Jeasis. Brgve historis,,, pp. 264.267
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Se deja en manos de los gobiernos locales la solucion del problema

a)
agrario. El reparto agrario era una cuestion que debia resclverse en
cada entidad federativa.

b) Elreparto agrario debia realizarse mediante el fraccionamiento de la
gran propiedad.

c) Sefijounlimite alapropiedad, alestablecerque las parcelas nodebian
de exceder de una extension de veinticinco hectareasy,

d) Seestablecialaexpropiacionporcausas de utilidad publica, sobrelos

terrenos circundantes con el fin de dotar a los pueblos de pequerios

lotes.

Hasta antes del Constituyente de 1917, el problema agrario fue el centro de!
debate en los principales documentos, planes y programas que se expidieron.
Los principales documentos, antes analizados (Programa del Partido
Liberal Mexicano, Plan de San Luis, Plan de Ayala, Plan de Veracruz, Ley
Agraria del 6 de enerode 1915y Ley Agraria Villista) demuestran como el
problema agrario fue el centro deldebate y como se fue construyendo toda
unaconcepcion delsignificado social y politico de este asunto, asi como de
la necesidad de dar una pronta atencién a la demanda central de la clase
campesina. lLos planteamientos antes mencionados fueron la base para
que delconstituyente de 1917 surgiera el nuevo articulo 27 constitucionai.

Desde el punto de vista econémico, el problemaagrario ha estado relacionado
con dos aspectos fundamentales: El primero de ellos es precisamente el
tipo de propiedad y el segundo es el regionalismo. Tradicional e
histéricamente, los tipos de propiedad han jugado un papeldiferente; pero
esto no es casuistico, lo cierto es que la propiedad privada ha recibido todos
los apoyos, (legales, administrativos, econdmicos, técnicos, etc.) y porio
tanto ha representado la unidad de produccidn mas importante para la
economiadelpais. La propiedad de tipo social (gjidal y comunal) ha tenido

38



menos impacto dentro del proceso econémico, y sélo en determinadas
épocas histéricas, cuando ha sido apoyada con las mismas politicas que
la propiedad privada, haquedado claro que puede generar el mismo camulo

de riqueza que la propiedad privada.

Porloque respecta alregionalismo, es indudable que siempre han existido
Areas geogridficas en elpais, que debido a sus condiciones climatolégicas
e hidrolégicas son verdaderos focos de desarrollo agricola,
independientemente del tipo de propiedad existente; estas zonas se han
caracterizado por su enorme potencial productivo. Las condiciones
econoémicas del problema agrario han estado sujetas también, a las
politicas, quedebido alas condiciones histéricas y econémicas imperantes

han implementado los distintos gobiernos.

"En los aftos posteriores a la promulgacién de la Constitucion de 1917, el
Estado pretendié resolver el problema agrario, enfocandose
fundamentalmente ala distribuciénde latierra. Para 1940 seempezaron a
ver los primeros resultados del proceso de distribucion de la tierra. La
produccion agricola se elevé considerablemente. “Durante el periodo de
1930-1946— etapa de reconstruccién después del proceso revolucionario
——laproduccién agricolacrecié masrapidamente que la poblacion(3.5y
2.2 por ciento anual respectivamente). Fueron tiempos de crecimiento
agricola satisfactorios en los que el pais cubria sus necesidades internas

y atin exportaba” @

Aunado al proceso de ampliacién de la superficie de la tierra cultivada, se
dierén dos factores que contribuyeron decisivamente en el desarrolio
agricola delpais. El primero de ellos, fue el aumento de lainversion publica,
principalmente en obras de riego. “La tasa anual de ampliacién del area
cultivada superé con creces a la de la poblacién (la superficie cosechada
de alimentos pasé de 4.8 a 10.9 millones de hectareas de 1946 a 1966)...
se estima que entre 1925 y 1965 el gobierno destind a obras deriegoel 15

[ Sp-cit, pp. 88.
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porciento delainversion publica. Ef dreacosechadabajo riego paso de 466
mil a 1.4 millones de hectareas.
De 1926 a 1958, el comportamiento de la inversion publica fue el siguiente:

TOTAL DE INVERSION PUBLICA

PERIODO
(MILILONES DE PESOS DE 1950)
1926-1928 237
1929-1934 260
1935-1940 749
1941-1946 1,219
1947-1952 2,644
1953-1958 2,486

FUENTE: Secretariade laPresidencia. Inversion Publica Federal
1926-1958.

E! segundo factor, fue el relacionado con el desarrollo industrial y urbano
que experimentd el pais a partir de 1940. La demanda de materias primas
y alimentos se did como consecuencia de {a ampliacién del mercado
interno. Asimismo, anivel internacional se generé una demanda de productos
agricolas parausoindustrial como el algoddny ethenequén, asicomo otros

destinados al consumo como fue el caso del cafée

De 1945 a 1955 el producto agropecuario (agricultura, ganaderia, silvicultura
y pesca) crecié al ritmo promedio de 5.8 porciento anual y fue un factoren
elcrecimiento del producto interno bruto (PI1B), que ascendidé aunatasade
6.0 por ciento. Dentro de! sector agropecuario, la actividad propiamente
agricola presenté la mayor tasa de crecimiento, y a lo largo de todo el
decenio sostuvo elritmo de 7.4 porciento anual. De 1955 a 1965, el producto
agropecuario continud creciendo aunque a una tasa menor (4.0 por
ciento). 3
ina, Mevista
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Sin embargo, elllamado milagro agricola mexicano, no fue un crecimiento
que beneficié a los actores del campo por igual. Este crecimiento permitid
la formacion de dos tipos de agricultura. La que se dedic6 a la produccion
de granos basicos exclusivamente para el mercado interno (maiz, frijol,
arroz, etc.), y la que se dedicd a la produccion de productos para la
exportacion (algodon, henequén, cafiade azucar, café, etc.). La produccion
de granosbasicos estuvo acargo principalmente del sector social (ejidatarios
y comuneros) en las zonas de temporal mediante el empleo meétodos

tradicionales.

“De esta manera, la actividad de los nucleos agrarios beneficiarios del
reparto de tierras se centrd, prioritariamente, en el objetivo de generar
alimentos baratos a los centros urbano-industriales, fundamentaimente a
partir de la produccion de granos basicos en zonas de temporal, aportando
también mano deobra paralacreacidnde lainfraestructura que el esquema
de desarrollo entonces vigente requeria®. 25

La produccién agricola parala exportacionestuvo a cargo delos propietarios
privados, quienes tuvieron todos los apoyos econémicos, y por lo tanto
desarrollaron una agricultura moderna. Surgié asi la polarizacion social y
econdmicade los dos grupos; los agricultores tradicionales ylos agricultores
modernos: Los primeros solo eran objeto de manipulacién politica
sexenalmente; mientras que los otros disfrutaban de los beneficios reales
que les otorgaba el gobierno. No obstante, la agricultura fue la actividad
economicaque engeneral queddé rezagada; sobre todo larelacionadacon
la produccién de granos basicos, la que por su naturaleza resulta menos
rentable. Esto condujo aunaenorme descapitalizaciéon delcampo mexicano,
en donde el sector social resultd el mas afectado.

{28) Rutz Massieu, Mario. Nugvo gistems juridico agrario, Editorial.

Porras, México, 1983, p. 8.
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. 3. Elconstituyente de 1917 y la nueva definicion estatal ante el
problema del campo mexicano.

Para finales de 1916, la lucha armada se did basicamente entre el ejército
zapatista y el ejercito constitucionalista. El punto de conflicto entre ambos
ejércitos revolucionarios seguia siendo la cuestion agraria. Emiliano Zapata
y Venustiano Carranza, como representantes de estos ejércitos tenian
intereses yconcepciones ideoldgicas diferentes en tomo a como solucionar
el problema agrario.

Debido a que el ejército zapatista se mantuvo fiel a sus principios
establecidos en el Plan de Ayala de 1911, y por lo tanto no se sometio al
movimiento encabezado por Venustiano Carranza, se intensificé lalucha
militar entre ambos bandos. Carranza pretendié aniquilar militarmente al
movimiento zapatista, tal y como lo hizo con el ejército encabezado por
Francisco Villa, sin embargo, el ejército zapatista presentd una enorme

resistencia, y Carranza se vid imposibilitado para lograr su objetivo de
exterminacion.

Ante estas circunstancias, nuevamente Carranzaintentd utilizarlas armas
de tipo politico, con el fin de tratar por esta via de conciliarlas diferencias de
los grupos revolucionarios, pero sobre todo lograrla pacificacién y estabilidad
del pais para poder asumir el poder; en septiembre de 1916, Carranza
convoca a un congreso constituyente.

“Fue en estas condiciones que Carranza resolvié convocar al Congreso
Constituyente, que debia sesionardurantelos mesesde diciembre de 1916
yenerode 1917. Laconvocatoria erauna tentativa de ganarestabilidad para
el gobierno, llevando a dirimir en el terreno de la labor constituyente las
divergencias entre las distintas tendencias del constitucionalismo, cuya
lucha interior era tan aguda como amplio era el frente que abarcaban y
como fuerte era la presién del descontento popularen todo el pais y de los
focos de lucha armadarevolucionaria que mantenian enelnortey en el sur
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villistas y zapatistas.” &%)

De esta manera, el constituyente de Querétaro de 1916-1917, fue una
salida politica al conflicto armado. Pero el constituyente fue también un
reconocimiento ala existenciareal del problema social, y sobre todo agrario
que reclamaba gran parte de la poblacidn rural del pais. La naciente
burguesia mexicana se dié cuenta que era indispensable reconocer las
demandas campesinas y ceder en ciertos aspectos de esta cuestién. Es
decir, para poderlograrla estabilidad del paisy podertomary consolidar el
poder politico era necesario hacer concesiones en materia agraria.

El congreso constituyente debia reunirse para reformar la constitucién de
1857, esdecir, Carranza sélo pensabarealizarlos ajustes necesarios ala
mencionada constitucidon. Sin embargo, una vez instalado el congreso
constituyente, los grupos que loconformaban tomaronla iniciativa de lograr
cambios sustanciales para la vida politica, econdmica y social del pais.

El congreso quedd instalado formalmente el 10. de Diciembre de 1916. A
la apertura de sesiones acudié Venustiano Carranza quien presentd su
proyecto de reformas a la constitucion de 1857, Por lo que respecta a la
cuestion agraria, los cambios al articulo 27 de la citada constituciéon de
1857, eranraquiticos, estoreflejaba que Carranza no era partidariode una
reforma agraria radical y que no tenia interés en solucionar el problema

agrario.

“En este casoc la omision era mas grave, si se recuerda que una de las
causas determinantes de descontento en contra det Porfiriato, fue ladura
condicion delos peonesde lashaciendas entrelos que se reciuté la mayor
parte de los combatientes por un nuevo régimen. En el animo de los
luchadores revolucionarios se encontraba la conviccion de que era
indispensable enfrentarse al problema de la tierra. Carranza y sugrupo mas
adicto nunca fue partidario de la reforma agraria, a pesar de la ley del 6 de
enerode 1915, maniobra paraarrebatar partidarios a villistas y zapatistas.

(28) Gilly, Adolfo. Ls revolycidn interrumpida, Editorial el Cabaltito,

México, 1988, p. 226.
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tierras y aguas, quedoé obligada a transmitir el dominio de estas a los
particulares constituyendo asi la propiedad privada, la cual es una propiedad
privadarestringida hasta cierto punto, puesto que el verdadero propietario
sigue siendo el propio Estado. En el primer parrafo del articulo 27
constitucional se sefialalo siguiente:

“Articulo27. Lapropiedad delas tierras y aguas comprendidas dentrode los
limites del territorio nacional corresponde originariamente a la Nacioén, la
cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada™ 2

El segundo aspecto importante que establecié el constituyente fue el del
reparto agrario; el constituyente de Querétarode 1917 tuvo que aceptaruna
realidad: Existia un conflicto agrario que habia que solucionarse sise queria
lograr una estabilidad social y politica del pais.

El movimiento campesino que participd en la contienda armada no habia
luchado por cuestiones politicas, los campesinos lucharon por obtenerla
tierra. Eneste contexto habia que daruna solucidn desde el punto de vista
politicoy legal a este asunto. El constituyente no podia pasarporalto esta
cuestion, amen de que todavia existia la desconfianza de los lideres
campesinos al no haberse atendido y solucionado completamente sus
demandas. La participacién campesina se hizo presente por la via de la
fuerza.

Eneltercerparrafodel citado precepto constitucional se seftalé lo siguiente:
“La Nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privadalas modalidades que dicte el interés publico, asi como elde regular
elaprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion,
para hacerunadistribucion equitativade lariqueza ptblica y para cuidarde
suconservacion. Con este objeto sedictaranlas medidas necesarias para
el fraccionamiento de los latifundios; para el desarrollo de la pequefia
propiedad; parala creacién de nuevos centros de poblacion agricolaconlas

(29) Fablia, Manuel, Qp-cit. P- 307,
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tierrasy aguas que les seanindispensables; para elfomento de la agricultura
y para evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafios que la
propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad. Los pueblos, rancherias
ycomunidades que carezcande tierras y aguas, o nolas tengan en cantidad
suficiente paralas necesidades de supoblacion, tendran derecho aque se
les dote de elias, tomandoias de las propiedades inmediatas, respetando
siempre la pequeiia propiedad. Por tanto, se confirman las dotaciones de
terrenos que se hayan hechohasta ahora de conformidad con el decretode
6 de enero de 1915. La adquisicion de las propiedades particulares
necesarias para conseguir l0os objetos antes expresados seconsiderara de

utilidad puablica” ¢

Los principios bajolos cuales surgié el nuevo Estado mexicano tuvieron un
contenido profundamente social. El constituyente de 1917 ubicé y definié al
problema agrario como un problema social, es decir un problema que
incumbia a un sector de la sociedad mexicana, y que en esa época

representaba ala mayoria de esa sociedad.

“El constitucionalismo social quedd plasmado en los articulos 27 y 123 de
lanueva carta politica; vino a establecerla defensa de dos grandes sectores
de las clases marginadas: el proletariado del campo: peonaje y labriegos
explotados durante cuatro siglos; y el gran sectorde la clase trabajadora de

la incipiente industria.” 39

El tercer aspecto que tuvo que considerar el constituyente de 1917, fue el
de cdmo darsolucidn aeste problema, sibien es cierto que habfaunainjusta
distribucion de la tierra, la cuestion radicaba en ponderar cual seria el
esquema bajo el cualdeberia delilevarse a cabo elreparto agrario, estoes,
habiaque definirios tipos de propiedad, asi como la intervencién del Estado

en este proceso.

Con eilarticulo 27 constitucional se establece pues una nueva estructuraen
la tenencia y uso de la tierra. Es decir, esta nueva estructura esta basada

(30) ibdem.
(31) Morenc, Canlel. Op-cit. p. 248. 46



enla existencia de tres tipos de propiedad: La pequeiia propiedad, el ejido
yla propiedad comunal. Sinduda alguna, e! ejido es eltipo de propiedad con
que se penso que se daria respuesta satisfactoria a la clase campesina;
con e! ejido como tipo de propiedad, se pretendio dar una solucidén colectiva
a la demanda de la tierra. El concepto de ejido en su sentido original,
significaba unaformade propiedad colectiva, endonde todos los integrantes
de la comunidad tenian los mismos derechos de disfrute y goce de las
tierras ejidales. En este sentido, el ejido no fue una invencién propiade la
revolucion mexicana como se le ha querido etiquetar. Como se recordara,
los antecedentes del ejido pueden rastrearse desde la misma época
prehispanica.

Ahora, por lo que respecta a la cuestion legal que hizo posible el
establecimiento de estanuevaestructura agraria, en realidad, lalegislacién
agraria sefue conformando a lolargo del movimiento armado. Los diversos
planesy programas queloslideres campesinoslanzaron, constituyeronlos
fundamentos tedricos e ideoldgicos para conformar la nueva estructura
juridica en materia agraria. En este sentido, la solucién al problema agrario
no surgié completamente de! constituyente de 1917; el constituyente
permitid que confluyeran las distintas propuestas que de alguna manerau
otra yahabian planteadolos distintos grupos que participaron enla contienda
armada. No obstante, el constituyente de 1917 fue mas alla del simple
reparto agrario, a!l darle una nueva modalidad a la propiedad, definiendo a
la vez el papel que el nuevo Estado mexicano asumiria ante la cuestion
agrana.

Sin duda alguna, el reparto agrario y el establecimiento de los tipos de
propiedad bajo las cuales se llevaria acabo el primero, fueronlos aspectos
centrales con los que el constituyente de 1817 respondio a las demandas
del sector socialmayoritario delpais: los campesinos. De ahi, que la politica
agraria, pero sobre todo, el contenido del articulo 27 constitucional sean
considerados como aspectos de caracter eminentemente social, esto es,
que con su aplicacion se beneficia o protege a una clase social en su
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conjunto. Como ya se menciond anteriormente, el reparto agrario fue
considerado como sinonimo de justicia social; distribuirla tierra era distribuir
lariqueza, y en ese sentido se hacia la justicia social.

Finalmente, el cuarto aspecto que considerd el constituyente de 1917 en
relacién conlacuestion agraria fue el de limitar la concentracion de latierra
y prohibié a laiglesia que adquiriera bienesraices. Lafracciénlidel articulo
27 constitucional establecié lo siguiente:

“Articulo 27 fraccidén ll. Las asociacionesreligiosas denominadas iglesias,
cualquiera que sea su credo, no podran en ningtin caso tener capacidad
para adquirir, poseer o administrar bienes raices, ni capitales impuestos
sobre ellos; los que tuvieron actualmente, por si o porinterpdsita persona,
entraran al dominio de ia Naciéon, concediéndose accidn popular para
denunciar los bienes que se hallaren en tai caso ....”” 32

Debido aque durante la época colonial, el clero fue el principal acaparador
y concentradorde la propiedad, el constituyente creé el candado legal para
dejar alaiglesia sin capacidad juridica para adquirir propiedades y de esta
manera evitar que se presentara nuevamente el fendmeno de concentracion
de la tierra. '

Asi pues, el constituyente de 1916-1917, plasmo en el Articulo 27 de la
Constitucion del5de febrerode 1917, los principios basicos que orientarian
lanueva politicaagraria de México. En este nuevo precepto, el constituyente
establecié cuatro aspectos centrales que guiaron lo sustantivo de la nueva
politicaagraria.

Primero: Lanacion como la gran propietaria del territorio nacional.

Segundo: La obligacion de! Estado de dotar de tierras y aguas a los
. nucleos de poblacion.

Tercero: Laexpropiacidoncon fines de interés publico.

Cuarto: Lalimitacion ala propiedad.

{32) Fablla, Manuel. Op-cit. p. 308.
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Mediante esta nuevadisposicion, el Estado se convirtié en el gran propietario
no sélode la propiedad territorial, sino de todos losrecursos naturales que
se encuentran comprendidos dentro de dicho territorio.

“Anosotros nos parece que la disposicion referida es una simple declaracién
general del dominio eminente del Estado sobre el territorio y rechazamos
lateoria patrimonialista que discutimos con amplitud en otraparte. Aqui nos
concretamos a tratar sobre el desenvolvimiento histérico de la propiedad
territorial y desde este punto de vista, el Articulo 27 contiene cuatro nuevas

direcciones:

1° Accion constante del Estado para regular el aprovechamiento y la
distribuciéndela propiedady paraimponera éstalas modalidades que
dicte el interés publico.

2° Dotacion de tierras a los nucieos de poblacion necesitados.

3° Limitacionde la propiedad y fraccionamiento de latifundios.

4° Proteccion y desarrolio de la pequeiia propiedad 3

A diferencia de lo que establecié la Constitucidon de 1857, en dénde
predomind el caracter individual de la propiedad, la Constituciéon de 1917,
definié queia propiedad tendria un caracter social y deinterés publico. Para
esto, el constituyente de 1917 resolviéo que el Estado, siendo el gran
propietario seria elresponsable dellevar a cabo elreparto agrario, dando asi
solucién alas demandas campesinas, regulando a la vezladistribucion de
la propiedad e impidiendo la concentracion de latierra.

Aqui se planteaba una nueva definicion del Estado enrelacion con el citado
problema agrario. E! Estado seria un Estado propietario interventor y
paternalista. En sintesis al Estado se le encomendd la tarea de resolver el
problema agrario en sutotalidad, eimpedirque se volvieraadarelfenémeno
delaconcentracion delatierra. Lanueva politica agrariaestariadictadapor
el Estado como el gran rector en materia agraria bajo los principios de
justiciasocial. LallamadaReforma Agraria fue una actividad que quedé en

(33) Wendieta y Nanez, Op-sit, p. 184
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manos del Estado. Un Estado que se caracterizd por su caracter socialy
benefactor, tenia obviamente que desarrollar politicas sociales y de
beneficiencia colectiva comolo eray lo fuejustamente la politica agraria. Ei
Estado asumid la responsabilidad de administrar el problema del campo.
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. LA ADMINISTRACION DE LA POLITICA AGRARIA A PARTIR
DE 1917.

1. Laadministraciénagrariacomoconcepto politicoyestrategia
poltitica.
Lanuevapolitica agraria del Estado, tuvo como fundamento el contenido del
Articulo 27 Constitucional. Fue este precepto el que delined una nueva
accion agraria, accién que corresponderia desarrollar al propio Estado. En
este sentido, estapolitica agraria partio de los siguientes aspectos centrales

que contemplé el mencionado precepto constitucional.

En primerlugar, {anacion, el Estado, se convirtio pormandato constitucionaf
en el gran propietario, es menesterrecordarque dicho precepto establecio
como principio central que “la propiedad de lastierras y aguas correspondia

originariamente alanacion'.

La propiedad adquiridé un sentido que se ha catalogado como de caracter
“social”, “comun®”, o “publico”, es decir, desde esta nueva perspectiva
ningun particular podia ser propietario, pues la propiedad de las tierras y
aguas y demds recursos naturales comprendidos dentro del territorio
nacional correspondia unica y exclusivamente a la nacion.

Este principio fue el punto central, para que el Estado desplegara una
politica de gran intervencién en el campo mexicano. ElEstado propietario,
surgido delarevoluciénde 1910, resolveria el problema de la concentracién
de la tierra e impediria el fendmeno def latifundismo, causa principal de!

movimiento campesinode 1910.

El Estado intervendria en el campo mexicano bajo una nueva concepcion
politica, guiado por los principios de interés comun, justicia social y
distribucidn de lariqueza, porencimadelosintereses particulares estaban

los intereses de orden general.
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El postulado fundamental del Articulo 27 de la Constitucién, esta en el
parrafo primero que literalmente dice:

“Lapropiedad delas tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio nacional, corresponde originariamente a la naciéon, la cual ha
tenido ytiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada™.

“El enunciado anterior, reconoce y afirma de plano, el origen social de la
propiedad que se puede tener sobre las tierras y aguas comprendidas
dentro de los limites del territorio nacional, subordinando de una vez para
siempre, todos los derechos de propiedad de los particulares, a los
originales y fundamentales de la Naciéon™, ©4)

El mismo precepto constitucional sefiala que la nacion tiene el derecho de
transmitir la propiedad territorial para constituir asi la propiedad de los
particulares, pero sin perderia propiedad originaria. Este principiotiene que
ver con el segundo aspecto de la nueva politica agraria.

A partir de 1917, el Estado fue el ente responsable de crear una nueva
estructura de la propiedad agraria. No se trataba sdélo de ser el gran
propietario, sino que era necesario establecer los mecanismos que
permitieran la consolidacion de tipos de propiedad acordes con la nueva
realidad econémica, social y politica del medio rural mexicano. Esta
situacion planted la necesidad de reconocerel problema del campo en sus
origenes, de talmanera que los tipos de propiedad deberian responderala
satisfaccion de las demandas reales de los campesinos, reconociendo el
sentido de identidad y comunidad caracteristico del medio rural,
independencia econémica, autonomia yjusticia social; fue asi como surgié
el ejido como tipo de propiedad ideal para dar solucion al conflicto agrario.
Se reconocit también el tipo de propiedad comunatl y la existencia de la
pequefia propiedad. Estastres formas de propiedad fueron las que reconocié
laConstituciénde 1917, y se suponia que permitirian eldesarrollo armonico
y equiilibrado del campo mexicano.

(34) Molina Ensiquez, Andrés. L& revolucién sararias en Méexlico, Instituto

o, |
de (a Mexi Méexico,
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Porotraparte, la nuevapolitica agraria no sdlo se congratuld con establecer
estos tipos de propiedad, sino que ademas did una protecciéon a la
propiedad ejidaly comunal, al establecerel caracterinalienable, inembargable
eimprescriptible de este tipo de propiedad. ElEstado ademas de creareste
tipo de propiedad, protegia a ésta bajo principios juridicos rigidos, con el
objeto deimpedirquelos nucleos campesinos fueran objeto de despojos de

sus ejidos y propiedades comunales.

El proteccionismo al ejido y a la propiedad comunal fue una caracteristica
sobresaliente de esta nueva politica agraria. Finalmente, elterceraspecto
de {a politica agraria fue el del reparto agrario, quizas este fue el punto
central de la politica agraria. La politica del reparto agrario fue la que dio
sentido y legitimidad al Estado surgido de la revolucién. El reparto agrario
fue la materializacion de toda la accién del Estado, conviertiendose en el
propietario y repartidor de la propiedad. Esto llevé igualmente al Estado a
crear los mecanismos que permitieran ejecutar el reparto agrario, lo
anterior, debido a que elarticulo 27 Constitucional sefialé el derecho delos
nucleos de poblacidn campesinos para que se les restituyera o dotara de
las tierras y aguas suficientes para su subsistencia. La tierra se convirtié
enunderecho parala poblacién campesina de México y en una obligacién
del Estado para con la clase campesina del pais, con esto se daria
respuesta a la demanda central del movimiento campesino, es decir la
demandade la tierra planteada alo largo del movimiento armado de 1910.

El articulo 27 Constitucional, establecié los procedimientos agrarios de
restitucion, dotacion, ampliaciéon y creacién de nuevos centros de poblacion
como mecanismos a través de los cuales el Estado llevaria a cabo el
reparto agrario. Desde 1917 y hasta 1992, los sucesivos gobiernos
revolucionarios vinieron administrando la politica delreparto agrario, punto
central de la llamada Reforma Agraria. Para ejlo, el Estado desplegd una
gran actividadlegislativa, paracrearlosinstrumentos legales que permitieron
en mayor o menor medida realizar la distribucidn de ia tierra.
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La gran intervencion del Estado estuvo centrada en su mayor parte en el
reparto de la tierra, politicamente la accidén mas importante desde el punto
de vista estatal para con elcampo mexicano fue la distribucion de la tierra.
Lallamada Reforma Agraria como concepto esta intimamente ligada a este

aspecto de reparto agrario.

“La Reforrma Agraria es una Institucion compuesta de un conjunto de
normasjuridicas, econémicas, sociales y politicas, que sefialanuna nueva
forma de redistribuir la propiedad rural y cuyos fines principales consisten
en disminuir los Indices de concentracién de la tierra en pocas manos,
realizarlajusticia socialdistributiva y elevar el nivel de vidade los sectores
campesinos’ 8

Es evidente que el problema, era un problema eminentemente politico,
antes, durante y después del movimiento armado, problema al que era
indispensable dar una solucién inmediata, pues los hechos habian
demostrado, que erafactorclave paralograria estabilidad delpals. De ahi
que la Reforma Agraria, esto es el reparto agrario, fue una estrategia, que
desde el punto de vista politico tenfa una importancia fundamental.

“Por lo que toca al sentido politico que caracteriza a la primera etapa,
debemos seftalar que la ejecucion de Ja Reforma Agraria en esa época no
pudo tener un sentido econdémico, ya que se realizaba como producto de
una revolucion y node una simple evolucién en los sistemas de tenencia de
latierra. Se necesitaba destruir los reductos del feudalismo en los cuales
se apoyaba el dominio social, politico y econdémico del hacendado, antes
que considerarlosfines econémicos: fue porlo tanto un agrarismo politico

¥ No agrarismo econémico’. 3®

Ningan proyecto politico hubiera sido viable, sin plantear una respuestaa
este problema, es asi como para los gobiernos posrevolucionarios, el
problema agrario no s6lo representaba un concepto politico, sino que era
una estrategia politica que permitiria la consolidacion del propio Estado.

(38) Manzaniila Schaffer, Victor. Reforma aqgraris mexicapa, Universidad

de Colims, Maxico, 1988. p. 109.
(36) idem, p. 143. 54




A partirde 1917 quedd instituida formalmente una nueva politica agraria, la
cual estaba sustentada en los principios consagrados en ef Articulo 27
Constitucional. Corresponderia entonces a los gobiemos posrevolucionarios
ia aplicacion de tales principios. Esta nueva politica agraria estuvo sujeta
a las diferentes concepciones que sobre el problema agrario tuvieron los
diferentes gobiernos, en este sentido hubo estancamientos, avances y
retrocesos en cuanto a la solucion del problema agrario, se presentaron
nuevamente las contradicciones e intereses diferentes entre el grupo
gobernante y la clase campesina. Para poder analizar en forma mas
detaflada estos cambios y vaivenes de la politica agraria, abordaremos el
estudio de cada uno de los periodos de jos gobiernos posteriores a la

promulgacién de la Constitucién de 1817.

Durante el pericdo de 1917 a 1834 la politica agraria se caracterizd
basicamente por el escaso reparto agrario, con excepciéon del gobierno de
Alvaro Obregdén, quien se vid obligado a hacer ciertas concesiones de

tierras.

Ef primer presidente que gobernd bajo los auspicios de ia Constitucion de
1917, fue Venustiano Carranza. Durante sumandato, se puso de manifiesto
una vez mas su clara oposicion por ejecutar el reparto agraric. Como
representante de los intereses de la clase terrateniente, Carranza nunca
pensd en afectar a la gran propiedad, ademas Carranza era partidario dela
propiedad privaday nodela propiedad de tipo comunal como lo erael gjido.
Asi pues, desde que estuvo alfrente del ejército constitucionalistay hasta
queconcluyod sumandato constitucional, (1915-1920) Carranza sdlo entregd
fa superficie de 167,935 hectdareas beneficiando a tan sélo 46,398
campesinos. Pero este escaso reparto de tierras, se realizé mas por la
presién de la clase campesina que por voluntad del Presidente Carranza,
incluso parte de esta superficie fue practicamente unreconocimiento alas

ocupaciones que realizaron los campesinos a nivel local.

“E£n realidad, bajo el régimen de Carranza las distribuciones de tierras
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correspondian menos aunadecision libre del ejecutivo que al reconocimiento
porsu parte de las ocupaciones dela tierrarealizadas porlos campesinos.
Lamayor parte de los titulos distribuidos en aquella €poca no son mas que
lainvestiduralegal de apropiaciones espontaneas. Porlodemas, Carranza
se esforzd cuanto pudo por frenar la reforma agraria”... &7

Aunque raquiticala politica agrariade este periodo, Carranza no pudo negar
la existenciade una delas exigencias sociales apremiantes del momento,
pero sobre todo, ta necesidad de lograr la estabilidad politica mediante
concesiones de tierras a los grupos campesinos del pais. El reparto de
tierras era factor clave para poder gobernar al pais. Al igual que con la
expedicidndelaleydel6 deenerode 1915, laescasa distribucidonde tierras
realizada por Carranza fue mas una estrategia politica que un deseo de
cumplir con el mandato constitucional.

En 1920 asume la presidencia de la Republica Alvaro Obregén. Aunque
Obregoén distribuy6 durante sumandato (1920-1924) una superficie mayor
que su antecesor, alrededorde 1,000,000 de hectareas entre unos 100,000
campesinos, en realidad su politica estuvo mas orientada al apoyo y
proteccidéndelagranpropiedad. Aligualque Carranza, AlvaroObregdn fue
un defensor de |a propiedad privada. Con esta intencion, se dictaron
algunas disposiciones en donde se modific el proceso parallevara cabo
las restituciones de tierras. En 1920 se expidid la Ley de Ejidos y en 1922
el Reglamento Agrario, en este ultimo ordenamiento, se modificod
radicalmente el procedimiento para lograr la restitucion de tierras, pues
anterior a este Reglamento, la restitucion de tierras se daba unicamente
conlaintervencion delos campesinosy el Estado, es decir, dicho proceso
sélo se sujetaba a un tramite de caracter administrativo, sin embargo, con
la expedicién del mencionado decreto, la restitucion de tierras adquirio el
caracter de un procedimiento judicial, en donde ademas del Estado y los
campesinosintervenia el latifundista y el juezque se encargaria de dirimir
lacontroversia.

{(37) Guteiman, Michal,. Op-clt. pp. 87-88
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Este nuevo procedimiento, di® ampliomargen de maniobra alos latifundistas,
quienes ademas contaban con el poder econémico para poderdetener el
proceso de restitucion de las tierras, obstaculizando con ello el reparto de
tierras. En 1921 se dictd otro decreto, en elque sedetermindlacreacionde
la pequefa propiedad inalienable. Asimismo, se dictaron otras medidas
mediante las cuales se protegieron las grandes extensiones dedicadas al
cultivode vainilla, cafiade azdcar, henequen, etc. Todolo anteriordemuestra
que Obregoén al igual que Carranza, realizaron el reparto agrario mas por
cuestiones politicas que por cumplir con la constitucién, Pero sobre todo,
el reparto agrario podia ejecutarse mediante el establecimiento de la
propiedad privada o bien mediante la reconstitucién del ejido, obviamente,
que Obregdn se inclind por la primera.

“Para Obregén, la reconstitucion de los ejidos no podia serunfinensi. A
o sumo era una necesidad politica inevitable de la que esperaba poder
librarse cuanto antes. Mientras llegaba el dia en que la propiedad privada
pudiera fomentarse portodas partes, no habia mas remedio que apoyar
lareconstitucion, ya quela historiade México—— que las masas campesinas
conocian bien——habia demostrado ampliamente, en efecto, que los
pequefios agricultores privados sin proteccion rapidamente eran despojados
por los latifundistas. Para Obregén, el ejido, con las protecciones de que
estaba rodeado, debia ser una escuela de donde con el tiempo saldrian
ejidatarios capaces de transformarse en campesinos propietarios”. 3%

Elinmovilismo que se presentaba en materia agraria, no modifico realmente
la estructura agrariadelpais, pues para este periodo seguiaexistiendouna
gran concentracion delatierra, aproximadamente el 12% delos propietarios
eran duefios del 58% de la superficie del territorio nacional (92 millones de
hectareas). Enresumen, la politica agraria de Obregdn estuvomas enfocada
a la proteccién de la pequefia y gran propiedad, frenando al maximo el
reparto agrarioy sélo haciendo ciertas concesiones de tierras derivado de
las presiones regionales de campesinos.

(38) Eyler N Simpson. El elido, Unics salida para México. P.A.l.M., México,
1952, p. 181,
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En 1924 asumio ia presidencia de la Republica Plutarco Elias Calles. La
politica agraria que desarrollé fue idéntica a la de sus dos antecesores
(Carranza y Obregon). Partidario y defensor de ia propiedad privada.

“El ascenso de Piutarco Elias Calles a la presidencia de la Republica
significo — a pesar del incremento en el reparto, en relacion al régimen
anterior— un endurecimiento de la posicion oficial respecto del gjido. La
propiedad privada aparece como forma privilegiada de la tenencia y
explotacion de latierra. Esta, figura principalisima de su gobiermo, recibe un
gran aliento..."”” @9

En 1925, Calles promulgéla Ley de Reparticidny Constitucion del Patrimonio
Parcelario Ejidal; uno de los aspectos sobresalientes que regulé estanueva
disposicién fue la relacionada con la division obligatoria de los ejidos en
parcelas individuales. Sibien es cierto que esta medida de parcelacionde
los ejidos buscaba remediar los vicios y excesos de poder que se habian
formado al interior de ta propia organizacion ejidal, pero sobre todo, ei
objetivo de esta disposicion, ibaorientado apromoverlaidea de la propiedad

privada al interior de los ejidos.

“El parcelamiento de los ejidos mostraba también otra preocupacién no
exentade ambigledades: plantar, por lo menos en principio, losjalones de
propiedad privada en el seno de los ejidos y lograrla estabilizacion politica
y social de los trabajadores agricolas. En efecto, las parcelas debian ser
entregadasindividualimente alos campesinos. No constituian todavia una
propiedad privada entodo elsentido de la palabra; sin embargo, la apropiacion
privada de suusufructo significaba para algunos un paso importante hacia
el ideal agrarista del "pequefio-burgues campesino”. 4o

La fragmentacion del ejido en parcelas individuales, fue practicamente el
origen del minifundismo, esta situacién provocd a lalarga, el fenémeno de
la proletarizacién del campesino. Aligual que en el periodo del Porfiriato, el

(39) Ibarra Mendlivii, Jorge Luis. Propledad mgrarin v en

Et de México, 1989. p. 143,
(40) Guteiman, Michel. Op-cit. p. 3S. 58




campesino dependeria mas de la venta de su fuerza de trabajo en las

haciendas.

La guerra de los cristeros fue un movimiento de origen eminentemente
campesino, que obligd a Calles acederen el reparto agrario. Alfinalizarsu
periodo presidencial, (1928) Calles habia repartido aproximadamente 3
millones de hectareas, beneficiandoa297,428 campesinos. Aligualque en
los gobiernos anteriores, el reparto agrario estaba sujeto a la presion
campesinay alacorrelacion de fuerzas que se daba enelsenodelaciase
dirigente. Pero esbajo el gobierno de Calles con quien seinicia practicamente
una politicaagricola, esto es, la politica de fomento y apoyo ala agricultura,
yano setrataba soélo del reparto agrario, de ejecutar!a politica agraria, sino
también de crearlas condiciones materiales para elevarla produccion en

el campo.

“‘Para remediarla dificil situacidn del agro ydel pais, Calles concibe no sélo
una politica agraria — entendida como relativa a cuestiones de reparto y
distribucion de la tierra — sino también una politica agricola, orientada al
desarrollo econdmico del campo. Su preocupacién no se reducia a la
cuestion exclusiva de la tenencia de la tierra, sino que, en sentido mas
“integral”, se complementabacon los elementos necesarios para organizar
y modernizar la produccién. En sucamparia politica y, sobre todo, desde
su primer informe de gobierno, Calles asocio al crédito y la cooperacion
agricolas como elementos quemarchaban juntos para alcanzarun desarrollo

mas completo en el campo'’. 40

Esta politica de impulso a la agricultura se reflejé en una serie de medidas
legislativas que sustentaron a la politica agricola iniciada por Calles. Asi
pues, en 1926 se promulgo la Ley de Creédito Agricolay en este mismo afio
se cred el Banco Ejidal; el 4 de enero de 1926 se cred la Comision Nacional
de Irrigacion; porotra parte, se crearon escuelas agricolas; igualmente en
1926, se expidelaley Generalde Cooperativas. Contodas estas medidas,
seinicié una nueva actitud estatal paracon elcampo mexicano. A partirde

. 1914:1979. Secretaria de Ia
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este periodo la actividad del Estado en el campo, ya no estariabasada sdlo
enla politica agraria, sino que también estaria guiada porlapolitica agricola.

El objetivo de la politica agricola de Calles, fue la de iniciar el proceso de
capitalizaciéon del campo mexicano, creando la infraestructura necesaria
para elevar la produccidén agropecuaria. Sin embargo, ésta politica de
capitalizacion del campo, estuvo dirigida a apoyar a la propiedad privada.
L_os beneficiarios de esta politica fueron los grandes propietarios.

“Como dijimos antes, el afan desarrollista y modernizador de Calles
siempre colocd como agente principal del proceso econdmico y socialala
propiedad privada de la tierra, mientras que al ejido se le otorgd un papel
secundario. Este no tendria un papel destacado en la reconstruccion
nacional, aunque el compromisorevolucionario no podia dejar de reconocer
la necesidad de repartir tierras a las comunidades. De acuerdo a la
concepcion Callista sobre el problema agrario, “la labor de cualquier
gobierno verdaderamente nacionalistadebe dirigirse, en primertérmino, a
crearla pequefia propiedad, convirtiendo alos campesinos en propietarios
de las tierras que puedan trabajar’. (42

Aligual que sus antecesores Calles fijo su politica agrariay agricolaen la
propiedad privada, &ésta seria el motor del desarrollo en elcampo, mientras
que la propiedad social sélo jugaria un papel secundario. El ejido fue
considerado como forma de propiedad que tenia que ver mas con la
ideologiarevolucionariay no como unaformade propiedad que permitiera
un desarrollo econdmico a nivel nacional.

De 1928 a 1934, (periodo conocido como el maximato, por considerarse
que era el mismo Plutarco Elias Calles quien ejercia el poder politico real)
México fue gobernado por Emilio Portes Gil, (1928-1930) Pascual Ortiz
Rubio (1930-1932) y Abelardo Rodriguez (1932-1934). Durante este periodo,
la politica agraria estuvo guiada por los mismos principios de la politica
agraria de Calles. Con excepcion de Emilio Portes Gil, quien enun afiode
{42) tbarra Mendivil, Jorge Luis. Op-git, p. 144,
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gobierno repartio mas de un millén de hectareas, los gobiernos de Pascual
Ortiz Rubio y Abelardo Rodriguez se caracterizaron por la lentitud en el
reparto agrario. Durante este periodo el ejido fue objeto de criticas y
ataques. La politica contraria al reparto agrario se reflejé en una serie de
medidas a través de las cuales se intentd dar por terminado el reparto

agrario.

‘Los intentos de Ortiz Rubio por dar por concluido el reparto y las
declaraciones del propio Elias Calles en contra de éste, son ejemplos
claros de la fuerza que el antiagrarismo habia adquirido en el seno del

gobiemo posrevolucionario.

En efecto, el 7 de mayo de 1930, Pascual Ortiz Rubio, investido ya como
Presidente de la Republica, firma un acuerdo dirigido al presidente de la
Comision Nacional Agraria, en el cual le pide que fije un periodode 60 dias
para que en el estado de Aguascalientes todos los pueblos que se
consideraran con derecho a restitucién o dotacién presentaran solicitudes
y. una vez terminado el plazo no se admitieron mas. Al terminarse la
tramitacion de las solicitudes conforme a esa resolucion, se disolveria la
Comision Local Agraria delestado; “poniendo asitérmino alproblemadela

restitucién o dotacion de tierras'. (43

Pese a esta politica antiagrarista, y nuevamente debido a la presion
campesina, durante sus dos afios de gobierno, Pascual Ortiz Rubio
repartio 944 milhectareas. El ataque en contra del gjido fue abierto y se trato
a toda costa de poner en duda su viabilidad como forma de propiedad.

En 1930, el mismo Plutarco Elias Calles, en declaraciones hechas al
periddico el Universal, comentaba lo siguiente: “"Siqueremos ser sinceros
tendremos que confesar, como hijos dela Revolucion, que elagrarismo, tal
como lo hemos comprendido y practicado hasta el momento presente, es
un fracaso. La felicidad de los campesinos no puede asegurarseles

dandoles una parcelade tierra sicarecende la preparacion ylos elementos
L 1< 1 Editori{al Era.

(43) Cordova., Arnaido. La de masas del
México. 1874. p.p. 12-13.
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necesarios para cultivarla... Por el contrario, este camino nos llevara al
desastre, porque estamos creando pretensiones y fomentando la
holgazaneria”. (4@

Porelcontrario, se apoyé ala gran propiedad privada, la cual seguia siendo
el modelo que coadyuvaria al desarrollo capitalista del pais. Para 1935, el
problema agrario seguia existiendo, el escaso reparto agrario no habia
modificadocasien nadalaestructuradelapropiedad. Laalta concentracion
de la tierra persistia aun, bajo estas condiciones habian ya surgido las
primeras manifestaciones campesinas como lofue le movimiento cristero,
que reflejaban el descontento y malestar que habia generado la politica
agraria implementada porlos primeros gobiernos surgidos delarevolucién
de 1910. De 1917 a 1934, la politica agraria se caracterizé fundamentaimente
porladefensay apoyoalagranpropiedad y consecuentemente una clara
oposicidon por llevar a cabo el reparto agrario. El ejido como forma de
propiedad fue concebido desde 19215, como una forma de propiedad
transitoria que permitiria llegar ala propiedad privada, bajo este esquema
fue que bajo el gobiemo de Calles se legislé para lograria parcelaciénde los
ejidos. E!escaso reparto de tierras que se di6 durante este periodo (1917~
1934), se debid mas bien a la presion campesina pero sobre todo a la
necesidad de lograr la estabilidad politica y social del pais, lograr la
legitimidad y consolidacién del poder politico. Desde sus inicios, el problema
agrario, pero sobre todo ala clase campesina se le utilizé como instrumento
del poder politico. Parafinales de 1933, existia en el campo mexicano una
grancrisis socialy politica que ponia en peligro la estabilidad del pais. Este
descontento de la clase campesina era producto de la politica agraria
implementada hasta ese entonces. Alfinalizar este ailo (1933) se habian
distribuido aproximadamente 7.7 millones de hectareas beneficiando a tan
solo 783,330 ejidatarios. Sisetoma encuentaque afines de 1910, existia
una poblacion rural que potencialmente podia serdemandante de tierras de
mas de 5 millones de campesinos, es evidente que los 7.7 millones de
hectareas distribuidas hasta 1933, no significaban realmente una solucién
alademandade tierra. Ademas de la crisis politica, a crisis econémica que

{(44) Guteiman, Michel. Op-cit, p. 98.
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afectaba ala produccion agropecuaria acentuaba aun mas la dificil situacion
de este sector de la economia.

“Lo anterior expresaba una verdaderacrisis agraria que se acentuaba por
ladepresion econdmica de 1929, que a principios de ladécada delos afios
treinta empezd a tener efectos negativos en la estructura social y del
empleo del pais. En 1932, el producto agricola bruto descendio 30% con
respectoa 1929y las exportaciones mexicanas disminuyeron, incluyendo

las agricolas”. 45

Ademas del lento proceso dereparto agrario durante los primeros 19 afios
de gobiernos revolucionarios, el ejido, como ya seha mencionado antes, no
habia sido considerado como elemento de producciény porlo tanto como
factor del desarrollo econdmico, mas bien el ejido habia jugado un papel
secundario y subordinado a la propiedad privada, respecto de la cual se
encontraba en una gran desigualdad de condiciones.

El 30 de noviembre de 1934, asumi6 la presidencia de la Republica el
general Lazaro Cardenas del Rio, siendo el primer Presidente que surgia
del Partido Nacional Revolucionario. En 1933 aparecio el Primer Plan
Sexenal el cual habja sido elaborado bajo los auspicios del propio Partido
Nacional Revolucionario. En este Plan Sexenalse reconociala problematica
agraria y la necesidad de resolverla. Ante esta situacion, el propio Plan
Sexenal del Partido Nacional Revolucionario trazaba las lineas generales
de accidén que se debijan realizar en el campo mexicano.

El Presidente Lazaro Cardenas reconocié esta situacion y planted la
necesidad de continuar con el reparto agrario, y sobre todo incorporar al
ejido a la produccién, convirtiendolo en una unidad para la produccién. Al
respecto, fueron variaslas acciones que emprendio el gobiernode Lazaro
Cardenasparadaruna nuevareorientacion ala politica agraria. La politica
agraria Cardenista comprendié varios aspectos, los cuales fuerondesde el
mismo reparto agrario, cambios ala legislacion agraria, creaciénde nuevas

(45) Reyes Osorio, Serglo. et-al; Op-clt. p.p. 34-35.

63



instituciones agrarias, hasta la propia organizacién campesina y su
incorporacion al aparato estatal. Aunado a esta amplia politica agraria,
Cardenas impulsé también una politica agricola. Elapoyo alcampo atraveés
del crédito y la creacion de infraestructura fue dirigido tanto al ejido como a

la propiedad privada.

Con Cardenas seinicia, '‘ungran proceso dereestructuracion econémica
delcampoy, alavez, comoun gigantesco plan de organizacion dela masa

rural desde el punto de vista econémico y social’'. (46

La politica agraria de Lazaro Cardenas se destacoé por el enorme impulso
que did al reparto agrario y con éste al ejido como forma de propiedad
predominante dentro de la estructura agraria del pais. Bajo el régimende
Cardenas se aplicd por primera vez el Cédigo Agrario de 1934 el cual
ampliaba el beneficio del reparto agrario alos peones encasillados en las
haciendas, reconociendo a éstos como sujetos de derecho agrario. Este
mismo ordenamiento establecié el procedimiento agrario de creaciéon de
nuevos centros de poblacién, cormno un mecanismo mas a traveés del cual
los campesinos podian acceder a la tierra. Como parte de esta reforma
legal (la introduccion del Codigo Agrario de 1934) con Cardenas, secred el
Departamento Agrario, como dependencia de la Administracion Publica
Federal que sustituyd ala Comision Nacional Agraria, y que a partirde 1934
seria la Institucidn Publica responsable de ejecutar la politica agraria. Al
finalizar su gobierno (1940) Lazaro Cardenas habian entregado en forma
definitiva aproximadamente 18 millones de hectareas beneficiandoa811,157
campesinos. Estas cifras representaban el doble de tierras repartidas en

los 19 arftos anteriores a su gobierno.

“En términos puramente cuantitativos, pronto se superaron las cifras de
resoluciones dotatorias y restitutorias firmadas y ejecutadas porlos gobiemos
posrevolucionarios anteriores. El Estado asumid, entonces, un papel
decisivo en elreacomodo de las fuerzas sociales y en la redistribuciéon de
la tierra. La necesidad de dar salida a la creciente inestabilidad y violencia

(46) cCérdova, Arnaldo. Op-cit. pp. 104-108.
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enlaszonas rurales, dereubicarel papel del sectoragrario y dereplantear
las alianzas en elinteriordel bloque en el poder aceleraron el reparto...”. 47

Adiferencia delos gobiemos que le antecedieron, Lazaro Cardenas centré
su atencion en el ejido para tratar de hacer de éste no sélo una forma de
propiedad de caracter social sino convertirlo en una verdadera unidad de
produccion. “Cardenas creia en la viabilidad econdmica del ejido. Esta
Instituciondebia, segun ¢l, desempenarun papelpermanente eimportante
en la agricultura y ser una de las bases esenciales del desarrollo del
mercado interior... Manana, el ejido y la division de las grandes propiedades
seran la base de la prosperidad econémica del pajs’. 43

La politica agricola (politica de apoyo al campo), respondi® a eseimpulso
que se le dio al ejido en la época de Lazaro Cardenas, concretamente se
cred el Banco de Creédito Ejidal, como Instituciéon Publica de Crédito
destinada exclusivamente para apoyar a los ejidatarios. Lainversién publica
se incremento notablemente sobre todo en el aspecto social, el crédito
agricola oficial aumentoé también en forma considerable. “De 1935 a 1940
se invirtieron, a precios de 1950, 794 millones de pesos en el sector
agropecuario, mismos que representaron el 16.1% de la inversién federal

total en el periodo’. 4

E130de noviembre de 1936, al realizarunrepartode tierrasenlaComarca
Lagunera, Cardenas pronuncio un discurso en donde definié al ejido de la

siguiente manera:

... La Institucion Ejidal tiene hoy doble responsabilidad sobre si: como
régimen social,.y por cuanto que libre al trabajador del campo de ia
explotacionde quefue objeto... y como sistema de produccién agricola, por

cuanto que pesa sobre el gjido, en grado eminente, la responsabilidad de

proveer a |la alimentacion del pais'”. %

) barra Mendivil, Jarge Luu Og-sl! p. 162.
) Gutelman, Michel. Op-cit,
} Reyes Osoric, Serglo. et. . M 39.

) Ibarrs Mendivil, Jorge Luis. Op-cit, p "168. s



Unodelosaspectos mas sobresalientes fue sindudalaorganizaciondelos
campesinos que logrd el gobierno de Cardenas con la constitucion de la
Confederacion Nacional Campesina en 1936. Laintegracidndel movimiento
campesino en esta organizacidn que surgié auspiciada por el propio
gobierno Cardenista, permitic el controly subordinacion casiabsolutos de
{a clase campesina al Estado.

“Los diversos analistas de iahistoria social y agrariadel pais han encontrado
que en este régimen se solda la relacidon simbidtica entre el Estado y
campesinos y se construyen ias bases que convierten al ejido en el aparato
de Estado hegemoénico en elcampo mexicano, con unafuncién politicade
control, y otra econdmica de produccidon de alimentos basicos™. (&9

Si bien es cierto que la politica agraria del Presidente Cardenas se
caracterizd por el enorme apoyo que se proporciono® al ejido, 1a propiedad
privadatambién recibié un granapoyoyestimulo. Laidea originalde Lazaro
Cardenas eraladelograrunequilibrio entre la pequefiapropiedad y el ejido,
pero sin que hubiera un predominio de la pequeiia propiedad sobre el ejido.
“Con Cardenas, la "pequefia propiedad inalienable”, se desarrollo
vigorosamente: de 610,000 unidadesen 1930 pasda1,211,000en 1940" .2

Con elfinde proteger ala pequeiia propiedad, se cred una oficina, (oficina
de lapequefapropiedad) la cualse encargabade atenderlas quejasdelos
propietarios. Porotra parte, se implementd unmecanismo através del cual
serealizaron concesiones de inafectabilidad ganadera; grandes extensiones
de tierra eran concesionadas por un determinado periodo de tiempo, (25
afios) el cual podia ser prorrogable por otro periodo igual, con la condicion
de que dichas extensiones se dedicaran a la produccion ganadera.

Sibienes cierto, que gran parte delas tierras concedidas alos campesinos
erantierras poco aptas parala agricultura, es evidente que lapolitica agraria
desarrollada por el gobiernode Lazaro Cardenas, tuvo un granimpacto en

el campo mexicano, pero sobre todo logré modificar significativamente la

{(51) Cordova, Arnaldo. Op-cit. p. 104.
(62) Gutaiman, Michel. Op-git, p. 109.
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estructura agraria del pais. El ejido como forma de propiedad adquirié una
importancia relevante, no sélo como una propiedadde caracter social, sino
también como unidad de produccion.

“Elcensode 1940revelaque el ejido ya habiaganado unlugarpermanente
enla sociedad mexicana. Para ese ano, el 56.8% de los predios rusticos
pertenecian a ejidos, que ocupabanel47.4% de latierra cultivable, el 50.2%
de la de regadio, el 18.7% de pastos y montes y el 22% de toda la tierra
registrada. La mitad de la poblacién vivia en ejidos y la que habitaba en
haciendas se habiareducido a menos de unmillén. Ademas, la participacion
ejidal en la inversion de capitales en la agricultura alcanzdé en ese ario el
52.6% del total, y los ejidos contribuyeron con el 50.5% de la producciéon
agricola nacional. En 1930 las cifras habian sido de 3.7% y 11%
respectivamente”. 3

Es indudable, que el gobierno de Lazaro Cardenas desplegd una gran
actividad en el campo mexicano fundamentalmente a través del reparto
agrario y sentd las bases para un desarrollo capitalista en el sector
agropecuario mediante la inversioén y la creacion de infraestructura, pero
sobre todo mediante ellogro de una estabilidad politica y socialen el campo,
estabilidad que se logra principalmente por medio del reparto agrario. El
Estado se convirtid6 en un ente tutelar de los campesinos a quienes
organizd, aglutind y utilizé como instrumento politico buscando consenso
y legitimidad para el propio aparato gubernamental.

De 1940 a 1946, periodo de gobierno del general Manuel Avila Camacho, si
bien escierto que elreparto agrariono se detuvo, el apoyo nuevamente se
orientd hacia la propiedad privada. El fomento alairrigacion, al créditoy la
proteccion a la propiedad privada fue lo caracteristico de este periodo.
Obviamente, tanto el desarrollo de la infraestructura (caminos, irrigacién,
etc.), como el crédito agricola, estuvieron dirigidos basicamente a la
propiedad privada. El25de enero de 1941, se expidid undecreto, mediante
el cual se establecia la reparacion de las propiedades que habian sido

(83) L. Whaette, Nathan. “Mexico Roural'" 1o rim
de Mexics, Vol. 5, No. 2 Mexico. 1983 pp EEEETH
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afectadas “ilicitamente'”. Es decir los ejidos que se hubieran formado
mediante estas afectaciones, se vieron obligados a devolverlas tierrasque
indebidamente habian tormado de las propiedades que en estos casos eran
consideradas como “inafectables”. Alos campesinos que se encontraban
en esta situacidén sdélo se les concedia tierras, si existian propiedades

afectables alrededor de la superficie en donde se encontraban.

£n 1942 se precisaron las condiciones de inafectabilidad paralos terrenos
dedicados alaganaderia. Porloque respecta al gjido, el gobiemode Manuel
Avila Camacho aumentodla unidad de dotacién (esto para el caso de nuevos
ejidos) de 4 a 6 hectareas de riego y de 8 a 12 hectareas en zonas de
temporalrespectivamente, asimismo, se fomentd y reguld la division de los
ejidos mediante la asignacién de parcelas individuales y se procedid ala
titulacioén individual de las parcelas ejidales, esto con el fin de dar mayor
seguridad al gjidatario. En muchomenorintensidadque elréegimen anterior,
el Presidente Manuel Avila Camacho, repartié durante su gobierno (1841-
1946) aproximadamente S millones y medio de hectareas, beneficiando

aproximadamente a 112,000 campesinos.

Lapoliticaagrariaimplementabadurante elgobierno del Presidente Migue!
AlemanValdés, (1946-1952) estuvo enfocada nuevamente a la proteccién
de la propiedad privada. Los cambios al Articulo 27 Constitucional en
materia agraria fueron el reflejo de la orientacién que did e} gobierno de

Miguel Alernan ala politicaagraria.

“La misma tendencia se mantuvo, intensificada, durante el régimen
presidencial de Miguel Aleman (1946-1952), quien modificd el Articulo 27
Constitucional para incluir en ¢l las disposiciones sobre inafectabilidades
ganaderas, el aumento del tamario de la propiedad privada inafectable, el
aumento a 10 hectareas de riego, 0 20 de temporal como minimo, de la
parcela ejidal en los nuevos ejidos, y el derecho de amparo para {os

propietarios con certificados de inafectabilidad **. (54

{64) Reyes Osorio, Sergio. Qp-cit, p.41.
68



Aunado a lo anterior, se fomentd, al igual que en el periodo anterior, la
realizacién de obras de irrigaciéon en ciertas regiones del pais, conlo cual
sefue conformando lainfraestructura agricoladel pais. Sinembargo, esta
politica agricola estaba dirigida a la pequefia y gran propiedad privada. El
estancamiento en el reparto agrario fue frenado durante este periodo. El
gobierno del Presidente Aleman tan soélo distribuyd alrededor de tres
millones de hectareas beneficiando aproximadamente a 56 mil campesinos.
En consecuencia, el ejido sufrié un retroceso, mientras que resurgio el
neolatifundismo. Elgobierno hizo declaraciones en el sentidode que yano
habiatierras que repartir. Durante este periodo se otorgaron certificados de
“derechos a salvo”, es decir, eran documentos que se otorgaban a los
campesinos que no alcanzaban a serdotados con tierra, y que porlo tanto
eran reconocidos como titulares de derechos agrarios pero sin tierra.

Aligual que en el periodo anterior durante el gobierno delPresidente Adolfo
Ruiz Cortines, (1952-1958) se aplicd practicamente la misma politica
agraria. Se continuaron expidiendocertificados deinafectabilidad ganadera,
esto como medida de proteccion a la propiedad privada, y por otro lado
también se continud expidiendo derechos agrarios a salvo; aproximadamente
un millén de campesinos recibieron durante este periodo este tipo de
documentos. En 1954 se adiciond un parrafo al Articulo 157 del Codigo
Agrario en donde se establecia que los ejidos que hubieran mejorado sus
tierras, ya fuera en forma individual o colectiva porla realizacion de obras
que hubieran aumentado el valorde dichas tierras, pero que estas mejoras
no las hubieren realizado los mismos ejidatarios, serian sometidos a una
nueva clasificacion, y las tierras que resultaran como excedentes, serian
utilizadas para dotara nuevos nucleos solicitantes, o bien serian otorgadas
alos ejidatarios conderechos a saivo. Asipues, poruna parte se fomentaba
ellatifundismo, mediante el otorgamiento de certificados de inafectabilidad,
pero porotraparte, habia cada vez mas ejidatarios con derechos a salvo sin
tierra. A pesar de todo lo anterior, durante este sexenio, se repartieron
aproximadamente tres millones y medio de hectareas, beneficiandose a

unos 57 mil campesinos.
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De 1940 a 1958, la politica agraria fue en esencia la misma. Privé como
factorcomiin durante este periodo el freno al reparto agrario; la proteccion
ala propiedad privada; el ejido deja de ser objeto de apoyos econdémicos,
se privilegia alapropiedad privada; porunlado seconcedieron certificados
de inafectabitidad, protegiendo asi a la gran propiedad y por otro lado se
concedieron “derechos a salvo™” a campesinos que no alcanzaban a ser
dotados con tierras; seimpulsala politica agricola, sobre todo mediante la
construccion de obras para la irrigacion en ciertas zonas del pais. En
sintesis, durante este periodo se sentaron las bases para el desarrollo
capitalista de la agricultura en ciertas regiones del pais, (en el norte y
noroeste) fomentandose asi practicamente eldesarrollo desigual y polarizado
de la agricultura mexicana. Elfomento, apoyo y proteccion ala propiedad
privada permitié el desarrollo de la agricultura moderna, mientras que ta
agricultura tradicional siguid siendo exclusiva de la propiedad ejidal. Aligual
que en 1934, en 1958 la situacidon en el campo era critica, el estancamiento
del reparto agrario y el fortalecimiento de la propiedad privada habian
generado el malestar en la clase campesina.

“El descontento” en el campo aumentaba sin cesar y amenazaba con
volveraplantearnuevamente en breve plazo el problemadela “estabilidad
politica y social del pals”. Las abundantes invasiones de propiedades
privadas por campesinos sin tierra daban fe de ello”. %

En medio de esta situacion, asume la presidencia de la Republica el
Presidente Adolfo Lépez Mateos, quien durante su gobierno (1958-1964)
tuvo que retomar la politica del reparto agrario. Asi pues, el Presidente
Lopez Mateos tomod algunas medidas tendientes a apoyar el reparto de
tierras tales como: dejar de conceder titulos deinafectabilidad y no autorizar
larenovacién delos que ya se habfan concedido, realizarla colonizacién de
fas tierras nacionales mediante laformacion de ejidos, y noconceder estas
tierras al sector privadotaly como se habia hechodurante los gobiernos de
Miguel Aleman y Adolfo Ruiz Cortines. Durante su gobierno, el presidente
AdolfoLoépez Mateos distribuyd aproximadamente 16 millones de hectareas,
{§5) Guteiman, Michel, Op-cit, p. 121.
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beneficiando aproximadamente a 245,800 campesinos. Como algo novedoso
durante este sexenio, surge en eldiscurso politico el concepto de “Reforma
Agraria Integral”. Es decir, la idea de que la Reforma Agraria entendida
unica y exclusivamente como sindnimo de reparto de tierras no lograria el

desarrollo armdnico del campo mexicano.

Porlo tanto, era necesaria una mayorintervenciondel Estado no soloen el
proceso de distribucion de ia tierra, sino también através de la aportacion
de los recursos financieros y técnicos indispensables para lograr ese
desarrollo del campo, elevando la produccidn y la productividad en ese
sectordelaeconomia. Aunado a esto, se pensd que, enla medida en que
elcampesinose convirtiera no sélo en productor sino tambiénen consumidor,
la economia adquiriria un mayor dinamismo debido a la ampliacién del
mercado interno. Esta politica de reforma agraria integral, se afirmaba
durante ese sexenio, ... tiende aconvertiral campesino mexicano no sélo
en productor, sino también en consumidor, y a cambiar la economia
cerrada o de abastecimiento, seguida por la mayoria de los ejidos, en
economiademercado... Els6loreparto de la tierra no agota el contenido de
lareforma agraria mexicana, pues solo significa el inicio de una actividad del
Estado que continla conla canalizacion de elementos econdmicos, bienes
y servicios para facilitar la incorporacion del campesino a la productividad
general del pals. Ese fue precisamente el aspecto integral que adquirié el

agrarismo de este periodo’™ (59

Sin embargo, la idea de la llamada ""Reforma Agraria integral” que surgié
durante el gobierno del Presidente Adolfo Lopez Mateos, no era algo
novedoso, quizas no con la misma denominacion, pero la intencion de
complementar y apoyar al proceso de distribucion de la tierra, mediante
otras acciones que permitieran realmente el desarrolio de la agricultura
mediante la explotacidon de las tres formas de propiedad reconocidas porel
propio Estado (privada, ejidal y comunal) seinicid practicamente durante el
gobierno de!l Presidente Lazaro Cardenas.

{68) Schaffar Manzaniita, Victor. Op-cit. pp. 161-152,
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Durante el gobierno del Presidente Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970) se
siguio practicamente la misma politica agraria del sexenio anterior; esto es,
se continto con el reparto agrario y con la llamada "“Reforma Agraria
Integral”. Al igual que su antecesor, el Presidente Gustavo Diaz Ordaz,
pensabaque elreparto agrario debia seracomparnadode apoyos técnicos
y financieros para que realmente fuera una reforma agraria. Por lo que
respectaalreparto agrario, seimplemento, el lamado “Programa Nacional
Agrario”; este programa comprendia varias acciones tales como detectar
propiedades susceptibles de reparto, medir propiedades y detectar
excedentes y repartir dichos excedentes, regularizacién de la propiedad
ejidal y privada, depuracion de censos agrarios, ubicacidén de tierras
consideradas nacionales, etc., asi al finalizar su gobierno el presidente
Gustavo Diaz Ordaz habia repartido aproximadamente 18 millones de
hectareas entre aproximadamente 323 mil campesinos. Por otra parte se
restringié el otorgamiento de certificados de inafectabilidad, estole permitid
al gobiermo, disponer de mas tierras para repartirias a los campesinos

solicitantes.

Por lo que respecta a la politica de apoyo al campo, durante este sexenio
se funda el Banco Nacional Agropecuario, el cual funciona como Banco
Central de Crédito Agricola, y tenia como objetivo proporcionar crédito a
propietarios y ejidatarios; asimismo, se nacionalizé y expandio la industria
de los fertilizantes y se amplio el servicio de electrificacién en el medio rural.

Pese a la gran cantidad de tierras que se repartié durante el gobierno del
Presidente Gustavo Diaz Ordaz, ya hubo carencia detierras para repartir,
acumulandose cada vez mas las solicitudes de tierra; esta situacion fue
reconocida por el propio presidente Diaz Ordaz en septiembre de 1965
durante suprimerinforme de gobierno. *Nada grato es, para un presidente
dela Republica, la tarea de contestarnegativamente la peticién de tierra de
los campesinos; pero es necesario, Utily obligatorio, decirles la verdad... Si
al final resulta negativa, para ellos también sera duro enterarse, pero
consideramos que es preferible a la insegura e indefinida espera’. (57

{§7) Diaz Ordaz, Gustavo, Rrimer Informe _de Joblerno, 1° de Septiembre
de 1968.
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Los gobiernos de Adolfo Lopez Mateos (1958-1964) y Gustavo Diaz Ordaz
(1964-1970) se caracterizaron por el reparto agrario, el cual se considera
que fue equiparable o incluso mayor al que se dio durante el gobierno de
Lazaro Cardenas. Auncuando durante estos dos sexenios se habléde una
Reforma Agraria Integral, lamayor parte de la politica agrariaestuvo basada
en el reparto de la tierra, mas que en €l apoyo y formento a la agricultura.

El gobierno del Presidente Luis Echeverria Alvarez (1970-1976), estuvo
orientado al fortalecimiento de la organizacion intema del ejido, estoconla
intencién de convertirlo en una unidad productiva. "El gjido reaparece de
nuevo despuées de la interrupcion de los gobiernos poscardenistas, como
un factor importante en larecuperacion dela economianacionaly en el
concierto de las fuerzas politicas y sociales del pais. Por encima del
aspecto del reparto de tierra, en el discurso oficial se privilegia a la

organizacion productiva”. (2

Efectivamente, al igual que durante el periodo cardenista, el gobiemo de
Luis Echeverria, retoma nuevarmente al ejido como centro de su politica
agraria, paraello se promueve laorganizacion y formas de trabajo colectivas
enlos ejidos. Los apoyos crediticios e institucionales se canalizan hacialos
ejidos que adopten la organizacién colectiva para la produccién. Estas
formas de organizacioén y asociacién colectivas estaban establecidasenlia
LeyFederalde Reforma Agraria, la cual entré en vigora mediados de 1971,

Durante este sexenio se daunirmportante movimiento que plantea demandas
tales como aumento en los precios de los productos agropecuarios,
mejoras salariales, democratizacion de las organizaciones campesinas,
pero sobre todo el reparto de tierras. Por otra parte, a lo largo del sexenio,
el gobierno reconocio la existencia de latifundios encubiertos y se presiona
alos latifundistas para que se lleve a cabo el reparto de tierras como una
necesidad politica. No obstante esta situacion, se sigue apoyando a la
“pequena’” propiedad. Como alternativas para dar solucién a la demanda
generalizadadetierra, serealizan algunas acciones tales como elreacomodo

(58) Ibarra Mendivii, Jorge Luis. Opclt. p. 164,
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de solicitantes en ejidos ya constituidos, enlos nuevos distritos de riego, asi
mismo pordisposicion de lal ey Federalde Aguas se limita laextensionde
la propiedad de la tierra a 20 hectareas. Segun los datos estadisticos,
durante el gobierno del Presidente Luis Echeverria Alvarez, se repartieron

mas de 11 millones de hectareas.

La politica de fomento sedié mediante la ampliaciéndelainversién publica,
y concretamente atraveés del crédito agropecuario, ademas se dié también
unaumento enlos precios de garantiade los productos agropecuariosy una
rmayor participaciondel Estado, enla comercializacion de éstos productos
para lo cual se crearén instituciones especializadas y se amplié la
intervencién de la Compafia Nacional de Subsistencias Populares

(CONASUPO).

De 1976 a 1982, el pais es gobernado por el Presidente José Lopez Portillo.
Altérmino de suprimerano de gestion, el Presidente Lépez Portillo, anuncia
el fin del reparto agrario, esta declaracidon es reiterada en ocasiones
posteriores. En este sentido la politica agraria de este sexenio se limita
unicamente aldesahogo delos expedientes agrarios que se hablan venido
acumulando desde sexenios anteriores, incluso en algunos estados como
es elcasode Querétaro, se daporconcluido elrezago y elreparto agrario.
Esta posicién oficial de dar por terminado el reparto agrario provoco una
movilizacion campesina que se manifestdé, mediante la realizacion de
marchas, tomas de oficinas gubernamentales, invasiones de tierras, etc.,
loque culmina en algunos estados con represiones hacialaclase campesina.
Las cifras sobre el reparto agrario en este sexenio son variables. Segun
datos vertidos en el sexto informe de gobierno del Presidente Lopez Portillo,
durante este sexenio se entregaron 15,720,000 hectareas, beneficiando a
305 milcampesinos; segun el Centro Nacional de Investigaciones Agrarias,
durante el sexenio del Presidente Lopez Portillo, se publicaron resoluciones
agrarias que soélo amparan la entrega de 5.6 millones de hectareas.
Independiente de cualhaya sido el nimero exacto de hectareas repartidas
durante este periodo, lo cierto es que ya el Estado oficialmente reconoce
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que el repartode tierras, y con ello la politica agraria habiallegado a sufin.

La politica agricola fue el eje central en torno al cual giré gran parte de la
actividad estatal durante este sexenio. L.a abundancia derecursos permitié
al gobiemoapoyar al sector socialy privado paralaproduccion agropecuaria,
“el régimen de José Lépez Portillo realizé uno de los mas grandes
esfuerzos porimpulsaria produccidn agricola en el pais. Para ello acentuo
la intervenciéon estatal en el campo y concedid al gobierno un activisimo
papel mediador entre los intereses privados y los del ejido. Esta politica
empieza a implementarse, sobre todo, a partir de la segunda parte del
sexenio, cuando el pais cuenta con amplisimos recursos provenientes de
las exportaciones petroleras y del abundante crédito extermnmo”. (5

Alcanzaria autosuficiencia alimentaria, elevandoia produccidon de alimentos
basicos, era el objetivo primordial del Sistema Alimentario Mexicano. El
Estado asume un papel central en el impulso de este programa. La
modemizacion agricola del pais, fue el aspecto fundamental que se tenia
que lograr para poder elevar la produccién de alimentos basicos. En este
sentido, se apoyd la mecanizacion del campo, se incrementod la inversion
publica y se promovio la celebraciéon de convenios productivos entre
ejidatarios y el sector privado. "El SAM, parte de un andlisis global y
estructural del problema agropecuario y alimentario del pais. Et diagndstico
que lo sustenta reconoce en toda su magnitud la crisis del sector y sus
causas fundamentales. Es elreconocimiento oficial de que la polarizacién
dela agriculturay el privilegio ala agricultura capitalista no sacarian at pais
dela crisis agricola en que se encontraba. Ademas se acepta que México
vivia un peligrode desnacionalizacidny pérdida de la soberania tecnolégica
y econdmica, derivados delainsuficiencia enla producciénde alimentos”.(€®

E!24 de diciembre de 1980, fue aprobada la“Ley de Fomento Agropecuario’.
Mediante estaley, el Estado legaliza laintervenciéndel sector privado en
la explotacion de las tierras ejidales; elrégimen de propiedad ejidal es sujeto
de un proceso de apertura para la produccién; asimismo, se establece en

(89) idem. p. 168.
{(s0) idem, p. 163
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la mencionada Ley, formas de asociacion entre ejidatarios, comuneros y
propietarios privados. LaLey de Fomento Agropecuario contemplatambién,
la elaboracidén de un Plan Nacional de Desarrolio Agropecuario y Forestal,
con caracterobligatorio para el Sector Publico Federal einductivo paratlos
sectores social (ejidal y comunal) y privado; ajustes en las instituciones
publicas, dando unamayorimportancia alas de fomento productivo, como
era el caso dela Secretariade Agriculturay Recursos Hidraulicos mientras
quelasrelacionadas conlapolitica agraria pasan a segundo término, como
es el caso concreto de la Secretaria de Reforma Agraria y finalmente, esta
ley prevé la implementacion de una serie de programas especiales tales
como: creacion de areas productoras, distritos de temporal, afectacién de
terrenos ganaderos susceptibles de cultivo, la corresponsabilidadderiesgos
por el gobierno en zonas de temporal, reagrupamiento de la pequefa
propiedad minifundista, el aprovechamiento de tierras ociosas, etc.

Tanto el Sistema Alimentario Mexicano, como la Ley de Fomento
Agropecuario, tenian como objetivo elevar la producciéon de alimentos
basicos y alcanzar la autosuficiencia, incorporando al sector social (ejidal
y comunal) que era el mas atrasado ala produccion capitalista. Estos dos
proyectos son esencialmente de politica agricola, es decir enfocados ala
produccién. “Como consecuenciade estas medidas, laproduccidn agricola
registra un incremento en 1980 y una produccién récord en 1981, afio de
extraordinario temporal. El crecimiento del sector agricola en el periodo
1977-1980 alcanzaunpromedio de 4.5% anual,y en 1981 llegaal 8.5%. Los
diez principales cultives maiz, frijol, arroz, sorgo, cebada, algoddn, soya,
ajonjoli y cartamo registran para 1981, un incrementé de! 60% en su
produccion, respecto a los seis afios anteriores™. ¢

Este crecimiento en la produccioén agricola, sufre un estancamiento en
1982, aflo en que las condiciones climaticas no fueron favorables para la
agricultura, aunado alo anterior, se didé también un aumento en los costos
de produccioén, lo que agudizd auin mas esta crisis agricola.

Afinesdel sexeniode José Lopez Portillo, el pais se enfrenta nuevamente
2

Uno mes Uno deal 12-1-1982, José Lépez Portiilo, Quinto Informe de
Goblarno, Meéxico, 1981,
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auna crisis agricola. [La politica de fomento y apoyo al campo trazada por
el gobierno de Lopez Portillo no habia logrado transformar la estructura
productiva del pais. Tanto el Sistema Alimentario Mexicanocomola“Ley de
Fomento Agropecuario”, fueron proyectos que se basaron en una gran
intervencién estatal a través de lainyeccion directa o indirecta de recursos
alcampo, esdecir, la existenciade ambos proyectos estuvo condicionada
aladisponibilidad de recursos publicos de tal manera que cuando el Estado
se enfrentd a una crisis financiera en 1982, dichos proyectos no pudieron
seguir operando y por lo tanto fracasaron.

De 1982 a 1988, el pais estuvo gobernado por e! Presidente Miguel de la
Madrid Hurtado. Aligual que su antecesor, la politica agrariadel Presidente
de la Madrid, no considero el tema de reparto agrario. “El Gobierno de De
laMadrid continud con el discurso cerrado en materia de reparto agrario que
caracterizé al gobierno de Lépez Portillo. Durante el presente régimen,
funcionarios de diversos rangos, incluyendo alos sucesivos Secretarios de
la Reforma Agraria han anunciado que durante el sexenio se dara fin al
reparto masivo de tierras, e incluso se ha calificado de "demagdégico e
irresponsable que siga hablando del tema'... 62

La politica agraria de este sexenio estuvo orientada principalmente a los
aspectos de regularizacién de la tierra y organizacion campesina para la
produccion. La organizacién y autogestion campesina son consideradas
como los elementos que permitirian superar la crisis agropecuaria que

padecia el pais.

E117 de enero de 1984, se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion
las reformas a la Ley Federal de Reforma Agraria. Los aspectos mas
sobresalientes de estas reformas son los relacionados conla organizacion
colectivadel trabajo enlos gjidos y comunidades, através dela organizacion
de cooperativas parala produccién. Mediante esta reforma, se establecié
la posibilidad de asociacidn entre ejidatarios y terceros parala explotacion
de recursosforestales. Asimismo, se permite la organizacién entre ejidatarios

(82) ibarra Mendivil, Jorge. Op-cit, p. 176
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y entre &€stos con organizaciones de productores, mediante la constitucion
de cooperativas, uniones, etc.

"Noes posible que apartirde pequefias parcelas o de minifundios podemos
hacer producir el campo. Basta ya de un individualismo ineficaz y
empobrecedor. Sélo el esfuerzo cooperativo y solidario delos campesinos
de México puede lograr la productividad en el campo™. %% Es decir, esta
parte de la reforma iba enfocada a enfrentar el problema del minifundismo
en elcampo. Porotra parte, se prohibe alos comisariados ejidales so pena
de serremovidos de suencargo, fomentar el rentismo o realizarlaventao
arrendamiento de tierras ejidales; y finalmente, se establecenlas condiciones
bajolascuales podrancrearse nuevos centros de poblacién ejidal. Mediante
este procedimiento agrario se dotara de tierras a los solicitantes, siempre
y cuando no sea posible dotarlos por ninguna de las otras vias agrarias,
(dotacion, restitucion o ampliacidn).

Porloque respectaalapolitica agricolade este sexenio, no planted ninguna
novedad, pues al igual que en sexenios anteriores, se retoma la idea del
“desarrolioruralintegral”, el Estado debia serel promotor dela produccién
agropecuaria, mediante la creacion de obras de infraestructura, crédito,
insumos, servicios de asesoriay capacitacion técnica. Sielreparto agrario
habia pasado a segundo término, 1a actividad del Estado estaria centrada
en la cuestion legal, al regularizar y garantizar la seguridad juridica de la
propiedad de la tierra; asi como también en aspectos de politica agricola
(crédito, infraestructura, insumos, capacitacion, etc.).

En 1988, asume la presidenciade larepublica Caros Salinas de Gortari. La
polltica agraria en este sexenio estuvo orientada a dar por terminado el
reparto de latierra. Desde su campana politica, Carlos Salinas de Gortari
planted la necesidad de modernizar al campo; pero esta modernizacién
implico, y este fue uno de los rasgos mas sobresalientes de este sexenio,
reformar el articulo 27 constitucional y dar fin al reparto agrario, este fue el
centro de la politica agraria de este gobierno.

(83) Rulizx Massieu, Mario. Op.cit, p. 166
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‘La obligacion constitucional de dotar a los pueblos se extendi® para
atender alos grupos de individuos que carecian de tierra. Esta accion era
necesaria y posible en un pais poco poblado y con vastas extensiones por
colonizar. Yanoloesmas. Lapoblacion rural crece, mientras quelatierra
no varia de extensién. Ya no hay tierras para satisfacer esa demanda
incrementada por la dinamica demografica.... Debemos reconocer que

cuimino el reparto de la tierra que establecio el articulo 27 constitucionalen

1917 y sus sucesivas reformas’’. (o

Las modificaciones al marco juridico que se dieron durante el gobierno de
Carlos Salinas de Gortari, dieron fin a la politica agraria implementada

desde 1917.
ESTA TESIS M3 Dprsr
SR D ia JiGLEOTECA
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2. Condiciones socio-politicas y socio-econdmicas del problema
agrario.

Lascondiciones sociales, politicas y econédmicas de una sociedad y época
histérica determinada sedan enrelaciéon a la existenciade clases o grupos
sociales con intereses diferentes. En el caso de México, y concretamente
en el medio rural, las relaciones sociales, politicas y econdmicas han
estado en funcidn de los tipos o formas de propiedad que han existido alo
largo de la historia del pais. "lLas clases sociales en el campo se definen
sobre todo enrelacién conlapropiedad delatierra, y porlaextensiéon de esta
propiedad’. €5}

Durante el porfiriato, los terratenientes, esto es los grandes propietarios,
conformaban el grupo social mas poderoso econdémica y politicamente en
el campo mexicano; ligados intimamente al gobierno, los terratenientes
disponian de todos los medios (legales, politicos, econdmicos,
administrativos, etc.), paradominaralos otros grupos sociales integrados
principalmente porcomunidadesindigenas yjornaleros agricolas.

El régimen juridico de ia propiedad existente durante el porfiriato, estaba
sustentadoenlos principios de la Constitucion de 1857; dicho ordenamiento
favorecio ampliamente la constitucion o concentracion delagran propiedad
y elimind la capacidad juridica a las corporaciones civiles y religiosas
(comunidadesindigenas eiglesia) parala adquisicion o administracion de
bienes raices. Bajo esta concepcidnindividualista de la propiedad, y entormo
alaexistencia dela gran propiedad privada, se desarrollaronlas condiciones
sociales, politicas y econdmicas durante el porfiriato en el campo. El punto
toral del problema agrario en ese entonces, se encontraba en la enorme
concentracion de la propiedad de la tierra en unas cuantas manos, y
consecuentemente en la gran desigualdad social que esto engendraba.

De acuerdo alos datos arrojados porel censode 1910, el pais contaba con
una poblacién de 15'160,000 habitantes. ’La poblacion econédmicamente

(85) Stavenhagen, Rodolfo, Las Clases _3ociniez en las sgrarias.
Editorial Siglo XXJ, México, 1982. p. 268, 80




activaenelcampo se componiapor830 hacendados, 410,345 agricultores
y 3,123,975 jornaleros’. 9

El mismo Jests Silva Herzog estimaba, con base en los datos del citado
censo, que 12 millones de habitantes, es decir, el 80% de la poblacion,
dependian del salario rural y que 96.9% de los jefes de familia campesina
no eran duefos de un pedazo de tierra. (67

Como se menciond en el primer apartado de esta investigacion, las
condiciones socio-politicas y socio-econdmicas del problema agrario
estaban muy marcadas porelfendémeno delregionalismo que, hastahoyen
nuestros dias presenta esta cuestion. El problema agrario nunca hasidoun
problema homogéneo, desde el punto de vista politico, social, econdémico,
humanoy geografico, pues presenta caracteristicas propias y particulares
que lo hacen aun mas complejo. Este regionalismo, como se menciond
también en el primer capitulo tuvo su origen en la época colonial, y quizas
desde la misma época prehispanica. La existencia de ciertas regiones en
dondelas condiciones eranlas mas apropiadas para la agricultura permitieron
un mejor florecimiento de esta actividad, un mayor crecimiento econémico
y demografico; obviamente, en algunas regiones la actividad econdémica
principal no era la agricultura, sino la mineria. No obstante esto, la mayor
parte del territorio nacional se encontraba totalmente despoblado, hubo
intentos desde la misma época colonial, por tratar de colonizar a esas
amplias regiones del pais, y aun durante el porfiriato se tratd de solucionar
esta situacion. Sinembargo, estas medidas que se tomaron para colonizar
al pais, lejos de solucionar el problema, acentuaron auan mas el fendmeno
de la concentracién de la tierra realizandose una serie de despojos y
arbitrariedades sobre todo con las propiedades de las comunidades y
pueblos indigenas por parte de las companias deslindadoras que fueron
contratadas y apoyadas por el propio régimen porfirista. El fenémeno del
cacicazgo, fue otra de las cosecuencias de este regionalismo; fenédmeno
que permitio la formacién de feudos de poder politico y econdmico a nivel

local.
(66) Silva Herzog, Jesus. Op-cit, p. 125.

(€7) ibdem, 81




Los tipos de propiedad que se formaron, y que predominaron fueron
principalmente dos. La hacienday lapropiedad comunal. Losdos extremos,
esto es, grandes extensiones de tierra y pequeias extensiones de tipo
comunal, estas ultimas eran unidades que permitian una produccién
exclusivamente de subsistencia. De tal modo que launidad econdmicamente

importante era la hacienda.

E ste tipo de propiedad en explotacion ha sido y es desde el punto de vista
productivo, un éxito; no se puede afirmarque el latifundio en explotacion sea
negativo, puesto que logra el objetivo que es la produccién. El problema
radica, en que este tipo de propiedad provocala concentraciondelariqueza
creando asi desigualdades econémicas y sociales. Esto fue precisamente
lo que pasd desde la época colonial y hasta 1910; el tipo de propiedad
predominante fue el latifundio, el cual se formé especialmente en el centro
y surdel pals, en las zonas mas pobladas del pais, lo cual permitié que las
comunidades rurales fueran fuente de mano de obra segura, abundante y
barata, lo que propicié un mayor auge de la agricultura en esas zonas. Las
condiciones econdmicas y demograficas imperantes en esas zonas,
provocaron quela explotacion en las haciendas se llevara acabo en forma

inhumana.

Las comunidades formaron el peonaje agricola, el cual encontré en la
hacienda la unica forma de sobrevivencia. Esto origind la existencia deun
exceso de mano de obra y consecuentemente, el abaratamiento de la
misma. Las condiciones materiales eranlas mas apropiadas para que una
poblacién absolutamente inculta fuera objeto delos mas salvajes atropelios
por parte de los grupos poderosos, la hacienda se convirtié no sélo en
unidad de explotacién agricola sino tambien de explotacion humana. Jomadas
de trabajo sumamente largas, salarios miserables, sistemas de
endeudamiento permanente, aislamiento social y cultural, etc., fueron las
condiciones que imperaban en esas zonas del medio rural mexicano.

Todo lo antes expuesto, era ei reflejo del sistema politico, juridico y
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econdmico que se habia formado y que permitia la reproduccién de esas
condiciones socioecondomicas. Pero esas mismas condiciones fueron las
que permitieron la gestacion del descontento social que terminaria en el
movimientorevolucionario iniciadoen 1910.

La revolucion permitio vislumbrar con mayor claridad las causas y los
intereses por los que luchaban tos grupos involucrados en el movimiento
armado. Asi pues, la clase campesina luchaba concretamente por el
reparto de la tierra; la naciente burguesia peleaba por obtener una mayor
participacion en el poder politico, y ios partidarios del gobierno porfirista,
indudablemente pretendian conservar el estatus econémico, socialy politico,
que elrégimen porfirista les habia permitido alcanzar.

ElConstituyente de Querétaro de 1916-1917, no pudo soslayarde ninguna
manera el problema agrario. Bajo este nuevo orden, surge un nuevotipo de
relaciones sociales, politicas y econédmicas, en torno al problema agrario.
Alconvertirse el Estado en el gran propietario delos recursos naturales, las
relaciones politicas, econdmicas y sociales, sondirigidas y controladas por
el propio Estado. '"En efecto, las atribuciones constitucionales otorgan un
gran peso al Estado y acrecientan considerablemente la fuerza estatal.
Pero estafuerza noproviene exclusivamente de las facultades represivas
consustanciales a todo Estado, sino de la posibilidad de ganar consenso
social en la medida en que adquiere una serie de recursos politicos
derivados de su capacidad para atender y resolver las exigencias de las
diversas clases. Esto significa la posibilidad de mediar en los conflictos y
ganar asi la imagen de un arbitro social que otorga a cada quien lo que
corresponde y coloca a cada clase en su lugar”, &2

El desarrollo de las relaciones sociales, politicas y econémicas se dan a
partirde la existenciadelos tipos de propiedad que reconoce la Constitucion
de 1917; estos tipos de propiedad son basicamente dos: la propiedad
privada, representada porlos individuos particulares y la propiedad de tipo
social, representada porlos nicleos campesinos.

(88) Ibarra Mendivil, Jorge Luis. Op-git. p. 102,
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La soluciéon al problema agrario fue institucionalizado, al ser el Estado el
responsable de atender las demandas campesinas, para ello crea los
mecanismos legales de reparto agrario (restitucion, dotacion, creacion de
nuevos centros de poblacién y ampliacién de gjidos). El Estado asumid su
papel de regulador de las relaciones de propiedad. La clase campesina
tiene que canalizar sus demandas de tierra al gobierno; esta situacion se
convierte en una medida de control politico y social. Se le imponen limites
a la propiedad, con la intencién de impedir la formacion de latifundios, asi
como también se prohibe a la iglesia la posesion de bienes raices,
asimismo, se cred lafigura dela expropiacion con fines de utilidad publica,
lo que permitid en un momento dado al Estado atender las solicitudes de
tierra de los nucleos campesinos.

Debido al papel que asumié el Estado en la solucion del problema agrario,
esta cuestion fue politizandose cada vez mas, situacion que permitiod la
subordinacion de {a clase campesina a las reglas establecidas por e!
Estado. El reparto agrario fue el centro de la actividad estatal en materia
agraria, de ahi, quelaclase campesinadependiera enforma absolutade las
politicas agrarias estatales. Desde 1917 hasta 1992, la solucién a la
demanda de la tierra estuvo en manos del Estado; asl, se dié unarelacion
en donde el sistema politico mexicano, y concretamente el partido en el
gobierno se legitimo6 y adquirié consenso dentro de la clase campesina. El
sectorcampesino siempre hasido considerado como un aliado incondicional
del sistema politico mexicano. Desde sus origenes revolucionarios, el
Estado siempre se arrogd larepresentaciéngenuinadelosinteresesdela
clase campesina.

Las condiciones econdmicas y sociales del campo mexicano empezaron
a agudizarse a partirde la segunda mitad de la década de los sesentas. El
crecimiento econétmico que habia experimentado el campo empezé a
decrecer. “En efecto, el crecimiento de! Producto Interno Agropecuario
paséd de 5.4 porciento promedio anualentre 1960y 1980, mientras el PIB,
en los mismos periodos, crecid en 5.9 y 6.8 por ciento, respectivamente.
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Porsu parte, el Producto Interno Agricola, de representarel 12.3 por ciento
del PIB en 1960 se redujo a 7.1 ¥y 4.6 por ciento en 1970 y 1980, (9

La disminucion en la superficie cultivada; la transferencia de recursos
humanos y materiales del medio rural hacia los principales polos de
desarrollo industrial; el apoyo, mediante créditos, subsidios, insumos,
investigacion y precios preferenciales hacia ciertos cultivos forrajeros;
(sorgo, soya, alfalfa, etc.), la congelacién de los precios de los granos
basicos (maiz, frijol, arroz, etc.), los subsidios al consumo de la poblacién
urbana; el escaso apoyo en materia de crédito e infraestructura alas zonas
de temporal; (productoras de granos basicos) la falta de planeacion, la
dispersiony la ausencia de coordinacion interinstitucional en la aplicacién
delas politicas de fomento agropecuario, fueron algunos delos principales

factores que contribuyeron ala agudacrisis poria que hoy en dia atraviesa
el campo mexicano.

(69) Reig, Nicolas, “‘Las tendancing slimentarias = Inrgo plazo_en Méxice:
1960-1984", NAM., UHE, naom. &1, octubre-
diciambre 1883. México, 1989,



3. LaAdministracién Publica como estabilizadora y mediatizadora
del conflicto agrario.

Apartirde lapromulgacién de laConstitucidonde 1917, se establecieronen
nuestra Carta Magna los lineamientos principales, contemplados
concretamente en el Articulo 27 Constitucional, sobre la situaciéon de la
tierra, los tipos de propiedad, asi como las acciones que tendrian que
desarrollar las instancias encargadas de resolverlos problemas agrarios,
esdecir, las autoridades agrarias quejuridica y administrativamente serfan
las responsables de la ejecucion de la Reforma Agraria.

La Administracién Publica en materia agraria, fue una administracion
especializaday con caracteristicas muy particulares. Lasinstitucionesque
se crearon paradarcause alreparto agrario, practicamente fueroninstancias
intermedias o de tramite; pues la unica instancia facultada para otorgaren
formadefinitivaia propiedad de latierra, era el Presidente de la Republica.
Esto provoco, que la solucion alademanda de tierras estuviera sujetaalas
condicionesy circunstancias politicas delmomento, asi como alaconcepcién
que el Ejecutivo Federal tuviera sobre la cuestion agraria. ““LLa mayor o
menor voluntad politica de repartir tierras influyd en la simplificacién o
complejizacion de las reglas agrarias. La mayor o menor intencién de los
gobiernos revolucionarios de apoyarse o no en las masas determind
formas diversas de funcionamiento de la administracién especializadaen

el asunto’” 79

El Estado mexicano que surgié del movirmiento revolucionario de 1910,
cuyaexpresionfinalfuela Constitucidnde 1917, nacié conlaresponsabilidad
de dar solucion a uno de los principales problemas nacionales que era
justamente el de la distribucion de la tierra; se produjo asi la enorme
actividad que juridica, politica y administrativamente el Estado ha tenido
para con el campo, desde luego, la mayor intervencién estatal estuvo
enfocada al aspecto distributivo de la tierra.

{70) Ibarra Mendivil, Jorge Luis. Op.cit, p. 129.
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“El reconocimiento del problema de la tierra como una cuestion de interés
nacional y por tanto como materia del Estado y de politica gubernamental,
exigialacreacionde aparatos especializados, que se abocaron a manejar
estos asuntos como respuesta organizada al movimiento campesino.
Dentro de la nueva concepcion institucionalizadora del conflicto agrario,
aparecen estructuras organicas orientadas a administrar las luchas
campesinas y a darles cause a través de una serie de mecanismos
constituidos en filtros de sus demandas"’ 1

Lamayoro menorefectividad de la Administracion Publica para resolverel
problema agrario, dependié en gran medida, como ya se menciond
anteriormente, de las condiciones politicas imperantes; esto es, la
Administraciéon Publica agraria como actividad estatal, fue altamente
politizada.

La Reforma Agraria Mexicana o mejordicho el proceso delreparto agrario,
no se diod porevolucion, sino porrevolucion, ladistribucion de latierrafue un
logro del movimiento campesino que participd enla contienda armada, fue
producto de la revolucién, de ahi la importancia politica de la Reforma

Agraria.

A diferencia de otros paises, el reparto agrario en México fue un proceso
casi espontaneo, es decir no fue posible planear su realizacion, el reparto
agrario serealizé al vapor, en forma desordenada. Pero entiempos de plena
efervescenciarevolucionariay dadalianaturaleza delproblema, resultaba
casi imposible pensar en llevar a cabo una planeaciéon sobre el reparto

agrario.

Esimportante sefialar que la base del reparto agrario estuvo guiada porel
tipo de propiedad ejidal y comunal, estos dos tipos de propiedad fueron el
centro de la nueva politica agraria estatal. El reparto agrario y el tipo de
propiedad debian cumplir con el objetivo basico de justicia social. La
distribucion de la tierra era realmente la politica de la justicia social.

(71) Idem, p. 229
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Para poder entraren accion, y cumplir con su cometido de reparto agrario,
el Estado tuvo que contar con Instituciones Publicas responsables de
ejecutarelreparto agrario. Fue asi comoa partirde 1917, la Administracion
Publica tuvo como una de las funciones centrales del nuevo Estado
mexicano, lade ejecutarelreparto agrario. La Administracién Publicacomo
brazo ejecutor de las politicas estatales fue la responsable directa de

cumplir con la Reforma Agraria.

Como estructura administrativa, la primera institucion Publica agraria, fue
la que se establecid en laley agrariadel 6 de enero de 1915. Estaley que
fue elevada a rango constitucional por el propio constituyente de 1917, fue
realmente la primera disposicién normativa que institucionalizé la politica
delreparto agrario, creando para tal efecto ala Comision Nacional Agraria,
como Institucion Publica dependiente del poder ejecutivo federal, responsable
de realizar el reparto agrario a nivel nacional. Aunado a esto, empezd
también una actividad legislativa con el objeto deregulardesde el puntode
vista legal la distribuciéon de la tierra. La Administracion Plblica, desde el
punto de vista politico tuvounaimportancia fundamental, pues se convirtio
eninstrumento mediadory estabilizador del conflicto agrario. La actividad
que desplegoé la Administracion Publica a partir de 1917 en el campo
mexicano fue una estrategia politica que con el transcurso del tiempo fue
dando legitimidad a los sucesivos gobiernos posrevolucionarios.

Enunaprimerafase, laactividad fundamental de la Administracién Publica
en el campo mexicano fue la del reparto agrario, esta actividad estaba
dirigida exclusivamente a satisfacer la demanda de tierras de la clase
campesinadel pals; la Administraciéon Publica traia beneficios colectivos,
puesto que el reparto agrario era concedido a grupos de campesinos que
através de los distintos procedimientos agrarios que se establecieron,
(restitucién de tierras, dotacién, ampliacién y creacién de nuevos centros
de poblacién) obtenian solucién a sus demandas.

“La Administracion Agraria reconoce como punto de partida laexistenciade
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una clase campesina constituida en sujeto colectivo que aspira a la tierra
y a lajusticia social. Quiza se trate en este caso, del unico ordenamiento
administrativo y legal que en el conjunto del aparato ptiblico mexicano parte
de principios colectivos. En este sentido se aleja de |las caracteristicas
consideradas comofundamentales de la Administracion Publica Capitalista:
su fundacion en el concepto de ciudadano™. 7

Enlos periodos de los primeros gobiernos posrevolucionarios, la actividad
fundamental de la Administracion Pablica fue |a de repartir la tierra, la
Administracién del reparto, alcanzé sus indices mas altos en el periodo
comprendido entre 1934y 1940.

El perfeccionamiento dela Administraciéon Publica responsable del reparto
agrario se fue dando en la medida en que se fueron expidiendo las leyes
agrarias. En 1934, al ser reformado por primera vez el Articulo 27
Constitucional, se cre6 el Departamento Agrario, drganoque sustituyéala
Comisidon Nacional Agraria, creadaporialey del6deenerode 1915, el cual
fue transformado en 1942 a Pepartamento de Asuntos Agrarios y

Colonizacion, y finalmente en 1971, se cred la Secretaria de la Reforma
Agraria.

Elreparto agrario sellevd a cabo principalmente a través de la creacion del
ejido. El ejido fue lafigura colectiva de propiedad de la tierra que permitié a
la Administracién Publica concretar la politica agraria; juridica y
administrativamente, los procedimientos mediante los cuales podian solicitar
tierras eran los de restitucion, dotacion, ampliacién y creacién de nuevos
centros de poblacidn agricola. Uno delos aspectos que hicierondelreparto
agrario, un proceso complejo y sumamente lento, se debidé a que la
administracion delreparto agrario serealizabaen dosinstancias oniveles
de gobiemo, localy federal; es decir, las solicitudes de tierraeran presentadas
por los campesinos ante los gobernadores de sus respectivas entidades
federativas, quienes apoyados por una Comision Agraria Mixta Local,
negaban uotorgaban en primera instancia y enforma provisionallas tierras
(72) |dem, p. 208
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solicitadas; anivel federal, era el Presidente de la Republica quien apoyado
en un cuerpo Consultivo Agrario, concedia o negaba, mediante resoluciones
definitivas inapelables la posesion definitiva de las tierras otorgadas
provisionalmente en primera instancia porios gobernadores delos Estados.

La eficacia de la Administracion Publica agraria, estuvo marcada
fundamentalmente, porelniimero de hectareas repartidas eindudablemente
por el niimero de campesinos beneficiados. Pero el reparto agrario no fue
un proceso homogéneo, el reparto agrario tuvo periodos de auge y de
estancamiento, esto debido alas condiciones politicas de cada periodo. La
politica agraria, como politicadel reparto agrario siempre estuvo sujetaalas
decisiones del Presidente de la Republica en turno.

Elreparto agrario o la promesa del mismo, fue el arma mas comun a la que
recurrié constantemente el gobierno mexicano, pero sélo cuando se ponia
en riesgo la estabilidad del propio sistema politico mexicano o cuando se
necesitaba obtenerelapoyoylegitimidad entre la clase campesina. Eneste
sentido, la Administracién Puablica agraria fue eficaz y jugé un papel de
mediatizadora y estabilizadora del conflicto agrario, pero sé6lo en forma
parcial o temporal, es decir, sélo cuando las circunstancias asilorequerian.

El proceso administrativo a través del cual se realizd el reparto agrario
mediante la aplicacion de cualquiera de los procedimientos, (restitucion,
dotacién, ampliacién o creacidn de centros de poblacidn) comprendia
instancias del Gobierno Federal y de los Gobiernos Locales. Es decir, la
entrega de tierras se did¢ en dos etapas, en la primera, las tierras eran
entregadas a los grupos solicitantes en forma provisional por los
Gobernadores de las Entidades Federativas, y en la segunda etapa la
entrega de tierras a los nticleos campesinos era en forma definitiva, y
estaba a cargo del Presidente de la Republica.

La administracion del reparto agrario, nacié y termind centralizada por
disposicion normativa, tanto los coédigos agrarios de 1934, 1940, 1942 yla
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Ley Federal de Reforma Agraria de 1971, establecian que la maxima
autoridad agraria era el Presidente de la Republica, era la ttnica persona
facuitada para hacerla entrega definitiva de las tierras a los campesinos.
Esta centralizacién administrativa, asi como la intervencion de las dos
instancias (federaly local) en elreparto agrario, hicieron de éste unode los
actos administrativos mas tardados que cualquier otro.

Amedida que transcurrié eltiempo, y una vez que la Administracion Publica
habia logrado, por medio del reparto agrario la estabilidad politica en el
medio rural, elreparto agrario, atraveés dela propia actividad administrativa
del Estado, fuetomando tintes de tipo meramente ideolédgicos y partidistas.

Asi tenemos que en el primer programa sexenal del Partido Nacional
Revolucionario de 1934 se manejé ya elreparto agrario confines electorales,
es decir, a partir de este momento, los problemas del campo mexicano
empezaron a ser utilizados como formas de captacidn ideolégica y
clientelismo politico. La clase campesina del pais fue organizada por el
propio Estado a través de las distintas centrales y organizaciones
campesinas para su manipulacion y subordinaciénincondicional al propio
sistema politicomexicano. A partirde 1934, sedieronlas condiciones para
que el reparto agrario como actividad principal del Estado pasara a segundo
término, cediendo su paso a la administracion del control politico.

La Administracion Publica se convirtid en el principal obstaculo para la
solucidnde los problemas en elcampo, sobre todo los relacionadosconel
reparto agrario, actividad que empezo a tener una decadencia realen las
altimas 2 décadas.

El fin del reparto agrario se prolongd precisamente con el objetivo de ser
utilizado con fines politicos. El fin y 1as soluciones a los problemas del
campo empezaron a estar sujetos a las condiciones politicas. En realidad,
la Administracion Publica, desarrolld una actividad en dos fases. En la
primerade ellas, fue enla querealmente ejecuté el reparto agrario en el pals,
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esta primera etapa concluyd en 1940. A partir de 1940, con la
institucionalizacion de fas organizaciones campesinas, elrepartode tierras,

junto con la Administracion Publica pasaron a segundo término.

La Administracion Publica pasa a ser una estructura burocratica,
convirtiéndose en el principal obstaculo para el cambio social en el medio
rural, asi como en el principal freno de las libertades campaesinas, pues
controld hasta la organizacién interna de las comunidades agrarias aun

después de constituidas.

Sin embargo, es evidente que el reparto agrariotenia quellegara sutérmino
y quizas paralos aftos cincuentas, éste debié haberllegado a sufin. Pero
también era verdad, que elreparto agrario era unmito revolucionario, no se
podiahablarde su fin, el gobierno quelo hicieradejaba de serrevolucionario,
porlo que, ninguno de los gobiemos emanados del partido oficial se atrevia
a hacer semejante referencia, dar por terminado el reparto agrario era
renunciar a los principios e ideales de la revolucion, gue paraelcasodela
cuestion agraria era corno renunciar ala justicia social, razén principal por
la que luchd la clase campesina, pero ademas de esto, y como ya se
menciond anteriormente, la retérica de los gobiernos fue la de seguir
manejando la continuacion del reparto agrario con fines politicos y
electorales, elmito delreparto agrario sirvid para soportar y dar continuidad

al sistema politico mexicano.

L a existencia de una estructura administrativa fue utilizada para justificaria
continuacion del reparto agrario y en general para justificarla intervencion
del Estado en el campo. De 1934 a 1964 el Estado distribuy6 46 millones
de hectareas, este periodo fue en el que se llevo a cabo la mayor parte del
reparto agrario, y en el que la Administracién Publica jugd un papel central,
como solucionadora del conflicto agrario.

Formalmente, a partir del gobiernc de Adolfo Lépez Mateos, 1a politica
agraria da un nuevo enfoque al problema agrario, el gobierno de Lopez
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Mateos plantea una nueva accionde! Estado en elcampo, se presentauna
nueva concepcion de la cuestion agraria. Durante este sexenio surgio el
concepto de Reforma Agraria Integral. Estaidea sosteniaque la Reforma
Agraria no termina con el simple reparto agrario, sino que mas bien éstees
sdlo la primera fase de una verdadera Reforma Agraria, por o que era
necesario, que el Estado ampliara su actividad para creary proveerde los
elementos necesarios para alcanzaruna plena justicia sociat enel campo.

Bajo este nuevo esquema, ef Estado profundizd aun mas su intervencion
en elcampo, la accion de la Administracion Puablica en el medio rural se fue
ampliando cada vez mas, se amplio el sistema de crédito rural, proliferé la
creacion de fideicomisos para la produccién agricola, se fomentdla politica
de subsidios al campo atraves de la produccion de fertilizantes y la
distribucién de bienes de consumo domestico con la participaciéon de las
empresas paraestatales Fertimex y Conasupo, se crearon sistemas de
seguros agricolas, centros regionales de bienestar social, que prestaban

servicios de salud, educacion, etc.

Elobjetivo de esta nueva politica del Estado, erallevarel bienestarsocial al
campo, es decir, el objetivo que se pretendia con esta ampliaintervencion
no era de tipo econdmico, pues con ello no se lograria, aumentar la
produccion y productividad agropecuaria, sino que era la expresiénde la
politica de bienestar. ElEstadodebia de procurar mediante suintervencidn,
el bienestar social en todos los sectores de la sociedad, de ahi, que la
politica de bienestar trajo como consecuencia una expansion de la

Administracion Publica.

Paraelcasodelcampo, elreparto agrario ya no era la actividad fundamental
dela Administracion Publica, ademas de laenorme burocratizacidon que se
habia desarrollado en las instituciones publicas responsables del reparto
agrario, ahora la Administracion Publica se enfocaba mas al aspecto de!
bienestar social. Esta politica de bienestar e intervencionismo estatal,
predomind en el campo hasta Ja década de los BO's, década en que €f
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Estado mexicano es victima de !a crisis econdmica y consecuentemente
de su déficit en las finanzas publicas.

En 1982 el Estado mexicano se encuentra en una situacion de asfixia
econdmica, que lo obliga a replantear su papel para con la sociedad. E!
Estadono puede seguirjugando el papel de Estado benefactor, de ahique
empieza areducir suintervencionismo mediante la desincorporacidndelas
instituciones publicas que lo habian convertido en un Estado obeso,
consecuentemente estareduccion dela actividad estatal, tuvoun impacto
importante en el campo mexicano, ya que este era uno de los sectores
sociales, enlos que el Estado habia desarrollado una gran intervencion.
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il. LA REFORMA DEL ESTADO

1. La nueva realidad del Estado mexicano a partir de 1982.

Desde sus origenes, el Estado mexicano que surgi6 a partirde 1917, era
un Estado de tipo eminentemente social y benefactor. Este modelo de
Estado fue la antitesis del modelo que le antecedid, pero sobre todo fue
producto de las causas que dieron origen almovimiento revolucionario de

1910.

Efectivamente, la Constitucion de 1857 pregonabapor un individualismo en
donde el Estado no asumia ninglin compromiso social y econdémico para
conlasociedad. Pero este desenfrenadoindividualismo fue justamente el
que provoco una enorme desigualdad social y econdmica que se manifestd
en una profunda concentracion de la riqueza en unas cuantas familias.

Esto fue precisamente lo que se trato de evitar con la conformacion del
nuevo Estado mexicano. Es decir, el nuevo ordenamiento juridico, debia
contemplary definirel papel que deberia de jugar el poder publico, no sdlo
paraevitarcaer en las desigualdades sociales, sinotambién parapromover
eldesarrollo econdémico, politico, socialy cuitural del pueblo, procurando un
equilibrio entre los distintos sectores sociales. Fue asi, comola Constituciéon
de 1917, otorgd al Estado amplias atribuciones y facultades para que
pudiera cumplir cabalmente con su compromiso social.

Bajo esta nueva concepcién estatal, tenemos, entre otros aspectos, los

siguientes:

La nacion, (el Estado) es la propietaria originaria de todos los recursos
naturales; La propiedadterritorial y las aguas pertenecen alanacién. El
Estado se convierte en el gran propietario, pero ala vez esta obligadoa
transmitiresta propiedada los particulares, creando los tipos de propiedad
con fines de utilidad publica o social. Asimismo, el Estado es el



responsable de la explotacion de recursos naturales, con el objeto de
lograr un desarrollo armdénico y equilibrado a través de una adecuada

distribucién de la riqueza nacional.

El Estado asume el papel de rectoria econdmica, esto es, debia serel
eje central através delcual girariatodo el desarrollo econdmico del pais
mediante la intervencidon directa enla produccion de bienesy servicios.
Eldesarrollo econédmico era la granresponsabilidad del Estado, paralo
cual debia asumir una actitud vanguardista, debido a que la actividad
econdmica de los particulares estaria subordinada a la actividad de
aquel. Porotraparte, el Estado teniala obligacion de evitarla formacién
de los monopolios de produccidon y todo tipo de actividad econdmica que
pudiera provocar concentracion de la riqueza en detrimento del interés

general.

lLa compleja gama de beneficios sociales que el Estado tenia que
proporcionar a la sociedad se articuld en ciertos preceptos
constitucionales, enlos que se establecid laobligacion, de proporcionar
servicios asistenciales de salud, vivienda, educacion, entre otros, con e!
fin de lograrla incorporaciéon de los sectores sociales mas débiles dela
sociedad al desarrollo nacional.

En sintesis, como lo establece el Articulo 3° Constitucional, fraccion i
parrafo segundo, el Estado debia establecerun sistemademocratico, pero
entendiendo a la democracia, no s6lo como un sistema politico y juridico,
sino como todo un sistema de vida, basado en el “constante mejoramiento
social, econémico y cultural del pueblo de México".

Bajo estos principios se cimentd la estructuracion de un Estado mas que
de bienestar social, paternalista; pareciera ser que la sociedad obtendria
todo a través del Estado, ésta s6lo selimitariaa demandar el cumplimiento
de los compromisos adquiridos por aguel. Al accionar de este Estado de
bienestar, surgié una Administraciéon Publica que tenia que cumplircon los

complejos cometidos sociales de 1917.
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Sin embargo, debido a que el Estado mexicano fue producto de un
movimiento revolucionario, y por lo tanto, fue un Estado que nacié bajo
limitantes politicas y econémicas severas, los primeros gobiernos
revolucionarios antes que desplegar una amplia actividad en favor del
desarrolio econdmico y de bienestar social, selimitd ala consolidacion del
poderpolitico; para estos gobiernos lo fundamental era lograria estabilidad
politica del pais, edificarun poder politicofuerte, bajobases firmesy sdlidas,
que permitiera posteriormente asumirios compromisos de tipo econémico

y social.

Evidentemente, el reparto agrario era un aspecto eminentemente politico,
de ahi, que su ejecucion fue factor clave para lograrla estabilidad social del
pais, y por lo tanto era un aspecto de interés nacional que no se podia
postergar. Lallamadaprimera fase de la Reforma Agraria, esto es lafase
del reparto agrario, fue una actividad eminentemente politica, como ya se
menciond anteriormente era un factor clave para la estabilidad y
consolidacién del poder politico. Lo anterior, no quiere decir que no se
hubiera avanzado absolutamente en nada, sino al contrario, creo que
durante el periodode 1917 a 1940, se sentaron las bases principales para
fortalecer la presencia del Estado en la vida nacional. La expropiacion del
petréleoc en 1938, la nacionalizacion de los ferrocarriles, el mismo reparto
agrario, fueron elementos que afianzaron y legitimaron politica y

econdmicamente al Estado.

Fue practicamente a partir de 1940, cuando el Estado empezd realmente
ainterveniractivamente enla economiadel pais. Estaintervencion estatal
estuvo orientadapor dos aspectos como ya se menciond anteriormente: E!
economico y el social. Ei Estadoera elresponsable deldesarrollo econémico

y social del pais.

Sin embargo, el Estado opté porimpulsar primero el desarrollo econémico
bajo la concepcidén de que este traeria como consecuencia inmediata el
bienestarsocial del pueblo. Fue asi, como se dictaron y ejecutarénuna serie
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de politicas cuyo objetivo consistia en formar una clase empresarial
mexicanaque conjuntamente con el propio Estado emprenderian el desarrollo
delpais. Lacreacidén de todalainfraestructuray la politica de subsidios, via
creacidnde empresas paraestatales fueronlas principales actividades que
desarrollé el Estado enfavorde los empresarios mexicanos. Asimismo, se
fomento el proteccionismo bajo politicas arancelarias quedieron origenaun

mercado interno cerrado y cautivo.

Lainstauracion de un sistema tributario disefiado para favorecer totaimente
a los empresarios nacionales, y finalmente las restricciones que se
impusieron constitucionalmente alainversion extranjera, conformarontodo
este modelo de Estado interventor, que en un principio centré su actividad
en favor de la actividad econdmica y principaimente en el fomento a la
industria, dejando a la agricultura y al aspecto social para un segundo

término.

Estaintervencion estatal, aunada alas condicionesimperantes en el ambito
internacional, (periodo de posguerra) favorecieron el crecimiento econémico
delpais a una tasa promedio anualde 6% de! producto interno bruto, entre
1948 y 1958, periodo al que los analistas han denominado el ‘“milagro

mexicano”.

Sin embargo, el despegue industrial logrado en esos afios, asi como el
crecimiento econémico, no dieron como resultado el esperado bienestar
social, sinoque al contrario, sedié una concentracion de lariqueza que hizo

visible la desigualdad social.

Porotra parte, el sistema politico se tornd mas cerrado, enunasociedaden
la que ciertos grupos exigian mayor participacién politica, esto genero el
descontento social trayendo como consecuencia una crisis politica, que
repercutiria evidentemente enla actividad estatal; 1968 fue elafio en que se
pusoen evfdencia, que el sistema politico y econédmico que habia adoptado
el Estado mexicanoa partirde 1917, no habianiogradolosfines esperados

por la sociedad.
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Elmovimiento estudiantil de ese aio, fue el detonante pormedio delcual se
manifestd esa crisis estatal. Bajo estas circunstancias, el Estado se ve
obligado aunaapertura politicaporunaparte, y aretomarel pape!de Estado
de bienestar que habia hechoa un lado, pero es justo sefalar, que este giro
de actuacion estatal se dié por el empuje social, porpresiones sociales, lo
que quiere decir, que el Estado, se vio obligado a cambiar sus politicas de
accion en beneficio de la propia sociedad. Ahora se tenia que buscar el
equilibrio social y econémico para grandes sectores sociales que se hablan
rezagado en sus condiciones de vida, puesto que el fabuloso crecimiento
econdmico no perned atodaslas capasde la sociedad taly como se habia
pensado.

Para 1970, el Estado mexicano volvia a retomar ahora si, su papel de
Estado de bienestar, mediante la aplicacion de politicas que beneficiarian
a las mayorias a costa de una expansion del aparato estatal. Pero este
modeio de Estado de bienestar no estuvo acompanado de otras reformas
que permitieran su viabilidad desde el punto de vista econdmico. Es decir,
mientras que el Estado requeria de mayores recursos para solventar los
gastos que implicaba llevar a cabo el bienestar social, via subsidios,
prestacion de servicios, produccion y distribucion de bienes, no contaba
con los ingresos necesarios para la ejecucién de estas politicas. Asi por
ejemplo, no se dictd una politica tributaria acorde con este esquema de
intervencion estatal, no se dié un incremento en las tarifas de los bienes y
servicios que proporcionaba el propio Estado, etc., de talforma, que la unica
alternativa que le quedd al Estado para continuar con estos compromisos,
fue la derecurrir al endeudamiento interno y externo, evidentemente esta
politica delendeudamiento nofue la opcidén correcta, pues fue un detonante
clave para la irrupcién de la crisis econdmica en 1982.

Como ya se menciond anteriormente, bajo el modelo de Estado de
bienestar, la Administracién Publica tuvo una gran expansion cubriendo
casi todos los aspectos de la vida econémica y social del pais. La
proliferacidonde empresas paraestatales, Fondos, Fideicomisos, empresas
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Estrategia de la reforma estatal* y las modificaciones al articulo

2.
27 constitucional del 6 de enero de 1992,

Frente al gran déficit presupuestal que a partir de 1982 padecio el Estado
mexicano, fue necesario tomar las medidas pertinentes para sanear las
finanzas publicas. El centro del problema estaba en la gran intervencién
estatal, en el gigantismo del aparato estatal, consecuentemente se pensé
enlareduccidn del tamano del Estado; sibien es cierto que en 1982 se puso
de manifiesto la crisis financiera del Estado, no fue en ese mismo afo
cuando se planted unareforma delmismo propiamentedicha, sinoque mas
bien en ese arfio seinicid la politica del adelgazamiento delaparato estatal,
se inicié pues un proceso de desincorporacion de las dependencias y
entidades que formaban parte de la estructura administrativa del Estado.
Si el problema que experimentaba el Estado era el de la escasez de
recursos, debido a su gran intervencién en la economia y en el bienestar
social, paralo cual habia creado una amplia estructura administrativa, se
penso que la solucion a este problema consistia en llevar a cabo la
desincorporacion del enorme aparato administrativo con que venia operando

elgobierno.

Fue hasta 1990, cuando el Presidente Carlos Salinas de Gortari planted
formalmente la necesidad de reformar al Estado, este planteamiento tuvo

I6n del Estado” que se emplea en el titulo de la tesis, significa en
partir de las reformas al articulo 27 constitucional del 8 de enero
ado una estructura institucional agraria diferente
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yauna concepcion diferente acerca del problema por el que atravesabael
Estadoy la transformacion que debiadarse en el seno del mismo. Lo que
secuestiond en ese entonces, fue elmodelo de Estado de bienestarvigente
practicamente desde 1917, este modelode Estado habfa entrado en crisis
y habia llegado a su fin. Para ese entonces, el Estado vivia una situacion
asfixiante desde el punto de vista financiero. L.as politicas estatales de
intervencionismo y totalitarismo ya no eran funcionales econémica y
socialmente.

Bajo estas circunstancias el Estado cambié su politica econdmicaen favor
del mercado, es decir, se empezd a desligar de lo que fue |la rectoria
econdmica para dar paso a las libres fuerzas del mercado, a la libre
competencia, y que fuera la propia sociedad quien marcara la pautaen el
desarrollo del proceso econdémico del pais. El papel del Estado bajo este
nuevo contexto, seriaelde promoveryregularlas actividades econdmicas,
las cuales ahora estarian en manos de los particulares. Esta fue la
estrategia de lareforma estatal, dejar aunlado el intervencionismoy pasar
ala promotoria y alaregulacion.

Este proceso de reforma del Estado, tuvo que tocar varios aspectos dela
vida econdmica, social, juridica y politica a nivel nacional. Es un proceso
que no puede ser abordado aisladamente, pues para poder concretar este
cambio eraindispensable el trastrocamiento de las viejas estructuras sobre
las que se habia edificado el Estado que surgié en 1917.

Una de estas estructuras, fue precisamente la juridica; es claro, que el
Estado de bienestar surgié bajo un sistema juridico con contenido
eminentemente social, proteccionista y paternalista, sobre todo con los
grupos mas débiles. Este sistemajuridico estaba impregnado de lasideas
de justicia social que imperaron en el constituyente de 1916-1917. El
sistema juridico bajo el cual surgio y operd el Estado de bienestar, estaba
cargadode unaideologiarevolucionaria que sustentd por mucho tiempo al
sistema politico mexicano. El Estado como producto de la revolucion de
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1910, no podia tan facilmente renunciar a esos principios, los cuales le
habian dado legitimidad y permanencia, sélo que ahora el problemano era
sélo de tipo politico sino mas bien econémico; enla medida en que el Estado
no pudoresolverlos problemas sociales, debido ala carenciade recursos,
a partir de ese entonces la viabilidad y vigencia del Estado de bienestar
empezo0 a ser cuestionada por la propia sociedad.

Esto no quiere decir que el modelo de Estado de bienestar no haya
funcionado en sumomento, fue necesario que el Estado asumiera tareas
de tipo econdmico y social que tenian una importancia trascendental para
la consolidacién dei propio Estado y sobre todo del proyecto nacional que
seencontraba plasmado enlapropia Constitucidne 1917. Desdelarectoria
econdmica, hasta la propiedad y explotacién de los recursos naturales
fueron aspectos que en su momento permitieron el despegue econdémico
delpais, sinembargo, las condiciones histéricas eran totalmente diferentes,
y ese modelo de intervencionismo estatal habia ilegado a sufin, el Estado
habia cumplido un ciclo mas dentro de su propia evolucién como
organizacion social, politicay econémica, ahora a partirde 1982 larealidad
era otra, y habia que actuaren consecuencia acorde a los requerimientos
de esarealidad.

Es unhecho, que elfinde lareforma del Estado fue eminentemente de tipo
econdémico, es decir, esta reforma buscaba eliminar la intervencion del
Estadoenlaeconomiayen lasociedad. Sielintervencionismo estatal tenia
su fundamento en un sistema juridico, cuya cima lo constituye la propia
Constitucion de 1917, y si el objetivo de la reforma econémica del Estado
eraprecisamente elde eliminaro porlo menosreducir esagranintervencion,
dicha reforma tendria que iniciarse justamente en el sistema juridico, el cual
constituia el principal obstaculo para la ejecucion de este proceso.

ASsipues, seinicid una serie dereformas juridicas, empezando poria propia
Constitucion y en los ordenamientos juridicos secundarios a fin de darle
legalidad al nuevo esquema econémico, en donde lo principal seria la

participacion de los particulares en sustitucion de la participacién estatal.
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Elmarcojuridico mexicano siempre fue considerado por el sector privado,
tanto nacional como extranjero, como un factor que debido a su rigidez
impediauna participaciénreal enlaeconomiadel pais, creandoincertidumbre
e inseguridad juridica en las inversiones. Efectivamente, este sistema
juridico era muy limitativo, sobre todo para el capital extranjero, pues hay
que recordar que lapropia Constitucion no permitiaque lasinversiones de
capital extranjero fueran superiores al 49%.

Silareformadel Estado era detipo econdmico, habia entonces que eliminar
las barreras juridicas que impedian la participacion del capital privado
nacional y extranjero en la economia del pais. Las modificaciones al
sistema juridico mexicano, permitirian una desregulacién en la actividad
econodmica, es decir, el control y regulaciéon que ejercia el Estado en la
economia a través de una serie de disposiciones legales tenia que ser
anulado. La economia debia regirse de ahora en adelante por las libres
fuerzas del mercado, porlalibre concurrencia de los particulares.

Es indudable, que por circunstancias histéricas y politicas, el sector
agropecuario, hasido y es elmas rezagadoa lolargo de la historia del pais.
Elcampo ha sidorelegado politica, econdmica y socialmente, y solo ciertas
regionesy en ciertos renglones de la produccién agropecuaria hanlogrado
sobresalir en medio de tanto rezago. El sector agropecuario comercial,
debido al tipo de productos, a su alto rendimiento, alempleo de tecnologia
yaltipode propiedad, tuvo apoyos econdmicos y de infraestructura tanto del
gobierno como de la banca privada y oficial.

Aqui aparece nuevamente elfendmeno delregionalismo, pues este sector
altamente productivo y por supuesto rentable, se encuentra ubicado
principalmente en el norte, noroeste y noreste del pais. En esta regién del
pais predominala granpropiedad privada.

En gran parte del territorio y de ila zona cultivable, predomina el tipo de
propiedad ejidaly comunal, y cuya caracteristica principal es el minifundio.
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En estaszonas, priva el atraso casi total, no hay los medios de comunicacion
basicos, no se cuenta con la infraestructura adecuada, la mayoria de las
tierras son infértiles, etc., y consecuentemente no existen los apoyos
financieros ytécnicos para estas areas. Los productos que se producen en
estas zonas son principaimente granos basicos (maiz, frijol, etc.), peroes
una produccidon de autosuficiencia, es decir estas zonas no producen para
la comercializacion.

Desde la 6ptica del Estado, el problema del campo tenia que resolverse
partiendo de tres cuestiones basicas:

a) Lafalta de recursos para poder enfrentar el enorme atraso por el que
atraviesa la propiedad ejidal y comunal;

b) Laindefinicion juridica sobre el tipo de propiedad ejidal y comunal y,

c) Darporterminado elreparto agrario.

Porioque serefiere a la primera cuestion, es evidente elenorme atrasoen
que se encuentran la mayor parte de los ejidos ycomunidades del pals, esto
se debe fundamentalmente a su nula participacién en la produccién, es
decir éstos handejado de serunidades de produccidn, para convertirse en
unidades de autoconsumoy quizas en algunos casos nieso. Esta situacion
requiere de una gran cantidad de recursos para poder incentivar la
participacion productiva de este sector, recursos conlos que el Estadono
cuentay porlotanto es necesariobuscarotras alternativas de financiamiento
para el campo, y concretamente para este sector.

La segunda cuestion, tenia que ver con la situacion juridica en que se
encontraba elrégimen de propiedad ejidaly comunal. La propiedad ejidal y
comunal era reaimente una ficcion juridica, puesto que, tanto ejidatarios
como comuneros considerados individuaimente nunca podian ser
propietarios de sus tierras, la propiedad de éstas era del ejido o de la
comunidad como entes colectivos, las tierras pertenecian al ejido o la
comunidad pero no a los individuos considerados como particulares.
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Asimismo, y derivado de esta misma situacion, las tierras ejidales y
comunales no podian ser sujetos de transaccion, es decir no podian ser
vendidas, eraninembargables, inalienables e imprescriptibles. La propiedad
ejidal y comunal era sobre protegida, una propiedad cerrada, casi
impenetrable. Aunado a esta situaciéon se formo a lo largo del tiempo la
dependencia casitotalde los campesinos, pues el Estado siemprelos tratd
como sujetos incapaces de emprender acciones por si mismos y reguld
hasta las formas de organizacién interna que debian adoptar ejidos y
comunidades, la cultura del paternalismo estatal provocd en la clase
campesina del pais una pasividad total.

Laterceray ultima cuestion, es la que tenia que vercon el reparto agrario.
ElEstado no podia continuarfingiendo en la politica delreparto agrario, este
proceso habia que dario formalmente por terminado, continuar con el
fingido reparto agrario creaba aun masincertidumbre enla propiedaddela
tierra y acentuaba todavia mas la inestabilidad social en el campo. Los
pequefios y grandes propietarios siempre exigieron que se diera por
terminado el reparto agrario como medida que permitiera o porlo menos
alentara la inversion privada en el campo, dando seguridad juridica alas
inversiones en este sector.

Bajo estos tres aspectos antes mencionados, se dieron las reformas al
Articulo 27 Constitucional el 6 de enero de 1992, Las reformas juridicas en
materia agraria, fueronparte de la estrategia de modernizacién integral de
la economia mexicana emprendida bajo el gobierno de Carlos Salinas de
Gortari. El campo mexicano como sector fundamental para laeconomiadel
pais no podia quedar almargen de esta pretendida modernizacion.

Hasta antes de la reforma al Articulo 27 Constitucional en materia agraria
y ala promulgaciénde lanuevaleyagrariadel6 deeneroy 26 de febrero de
1992, respectivamente, el campo habia sido el sector mas ampliamente y
directamente intervenido por el Estado. La nueva estrategia consistia
justamente en racionalizar esa enorme intervencion estatal y definir los
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puntos esenciales en los que el Estado mantendria una intervencion
selectiva, es decir en aquellos aspectos en los que por su naturaleza
resultara imposible la participacion del sector privado y social.

La actividad que el Estado habiavenido desarrollando en el campo mexicano,
habia abarcado practicamente todos los aspectos de la vida social de los
campesinos. No obstante esta granintervenciéon del Estado, los problemas
que padecia el campo no se habian solucionado, al contrario producto de
las deficiencias enlas politicas, planes y programas que hablfan implantado
los diferentes gobiemos, los problemas se tomabancada vezmas complejos.
Eireflejo de todas estas deficiencias (baja produccion de granos basicos,
baja productividad, carencia de recursos, insuficiencia de tierras que
repartir, nula asistencia técnica, conflictos sobre tenencia y posesién de
tierras, etc.), serefleja enlainsuficiencia alimentaria, en eldesequilibriode
labalanza comercialde productos agropecuarios y consecuentementeen
la necesidad de importar anualmente grandes voliumenes de granos
basicos.

El objetivo fundamental del sector agricola que se planted en el Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994, fue el de aumentar la produccion y
productividad en el campo.

Para tal efecto, el Presidente Salinas de Gortari propuso integrar un
programa de transformacion en el campo que tuviera como referencia
cuatro reformas fundamentales:

1. La modernizacion del marco juridico en el campo.

2. La modermizacion de los organismos gubernamentales de Fomento
Rural.

3. Lamodernizacion de los participantes sociales.

4. Lamodernizacion de la politica de desarrollo rural integral. 73

Anteladificil situacion porlaque atraviesa el campo mexicano, el Presidente
(73) Rulz Massieu, Mario. Op.cit, p. 21
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Salinas de Gortari, el 1° de noviembre de 1991, en su Tercer Informe de
Gobierno anunciod la reforma constitucional en materia agraria. En dicho
informe, el Presidente manifestd que era necesario actuar estructuralmente
en el campo mexicano, ya que, esta era una de las areas fundamentales

paraelfuturode la naciony, en este sentido sefiald entre otros aspectos los
siguientes:

*“ Ha crecido la produccion pero la productividad no es suficiente. El
minifundio se extiende tanto entre ejidatarios como entre pequefios
propietarios y los campesinos tienen que trabajar mas para sacar menos.
En nuestro campo todavia hay mucha miseria.

Elreparto agrario establecido hace mas de 50 afios sejustificben su época,
y es reconocido hoy endia porsu compromiso conlos campesinos. En su
momento lievo justicia al campo, pero pretender en las circunstancias
actuales, continuar por el camino de antes yano significa prosperidad para
la patria ni justicia para los campesinos.

Poresollegd el tiempo de cambiarnuestra estrategiaenelcampo. Estees
un momento clave, consecuentes conlos propositos originales de libertad
y justicia de la revoiucién, por medio de nuestras mejores instituciones
vamos a sumarnos a las nuevas luchas de los campesinos.” @4

Elobjetivo central delareformaal Articulo 27 Constitucional y alalegislacion
agraria secundaria, consistiaen darlibertad y justicia al campo mexicano,
para ello, la reforma se basaria endiez puntos. En el primero de ellos se
exponia que la reforma tenderia a promover la justicia y libertad para el
campo; en el segundo punto se contempla que dicha reforma protege al
ejido como organizacion social y productiva; en eltercer punto se indicaba
que estareforma permitiria que los campesinos fueran sujetos y no objetos
del cambio; en el cuarto punto se establecia que la reforma revertiria el
minifundio y evitaria ala vez el regreso al latifundio; en el quinto punto se
sefalaba quela reformapromoveriala capitalizacién del campo; en el sexto

punto se afirmaba que la reforma estableceria una rapidez juridica para
{(74) idem, p. 22
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resolverlosrezagos agrarios,; en el séptimo punto se indicaba el compromiso
del Estado para asignar recursos presupuestales al campo; en el octavo
punto se disponia que el Gobierno Federal subsidiaria el seguro al ejidatario
con la aportacién del 30% a la prima del seguro, y simultaneamente se
ampliaria la cobertura del seguro; en el noveno punto se planteaba la
creacion del Fondo Nacional para Empresas de Solidaridad, y finalmente en
eldécimo punto se daba solucién al problema de las carteras vencidas con
BANRURAL y se aumentaria a través del crédito los financiamientos al
campo.

Adiferenciadelas otras reformas constitucionales en materiaagraria, que
buscaban la solucién de los conflictos relacionados con la distribucion de
latierra, lareforma al Articulo 27 Constitucional del 6 de enero de 1992, tiene
un sentido meramente econémico, es decir, con estareforma se pretende
elevar la produccion y productividad en el campo mediante una accién
estatal diferente, que parte de unalimitacién dela accidn gubernamentaten
este sector, promueve una desregulacion de los mercados tanto de
insumos para elcampo, como de los productos agropecuarios; promueve
la inversién privada en el campo através de mecanismos juridicos que
permiten y reconocen formas de organizacién y asociacién entre los
diversos actores del campo para laproduccion, partiendodel reconocimiento
de las formas de propiedad ya existentes.

“Las reformas iniciadas por el Presidente Salinas, terminaban de tajo con
un lustro degradante e injusto para los campesinos, como habia sido
durante sexenios, el uso politico que se hacia de ellos para beneficio del
sistema a través del otorgamiento de prebendas o, en muchos casos, de
la atencién ademandas a las que legitimamente tenian derecho. Acabar
con la captacion politica es uno de los logros mas importantes no
expresamente expuestos de la reforma , como lo es la terminacion de la
simulacién en el reparto de tierras. El primer mandatario daba fin de esta
forma a dos de las mas lastimosas practicas posrevolucionarias” (78

{75) |dem, p. 100
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En sintesis, con esta reforma constitucional en mmateria agraria, se
establecieronlos principios para unanueva politicaeconémicaenelcampo
basada en elreconocimiento de la autonomia de organizacién y asociacion
campesina, asi como de su capacidad de gestion, dejando aun lado las
formas paternalistas, y estableciendo unanuevarelacidonentre elEstado y

el sector campesino.
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El significado administrativo de tas reformas al articulo 27

3.
constitucional del 6 de enero de 1992.

Aligualque varios de los articulos de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos de 1917, el articulo 27 constitucional ha sido objeto de
muchas reformas, sin embargo, en materia agraria, (Que es uno de los
aspectos fundamentales del mencionado articulo) las reformas hasta
antes de 1992, no habian sido tan radicales. Las reformas que se habian
venido haciendo al citado precepto constitucional en esta materia, tenian
como finalidad la de precisarlos procedimientos o formas de intervencion
del Estado en el medio rural. Estas reformas constitucionales tuvieron
formalmente un impacto en la actividad administrativa que el Estado habia
desarrollado hasta ese entonces en el campo. Este impacto en la
Administracion Publica partié principalmente de dos vertientes:

La primera de ellas tenia que ver con la ejecucion de la reforma agraria, es
decir, 1a ejecucion del reparto agrario, y concretamente con una estructura
administrativa que se conformo a partirde 1917 para atenderlas demandas

de solicitud de tierras de los campesinos del pals.

Es menester recordar, que la administracidn de la politica agraria estuvo
hasta 1992, altamente centralizada. La prueba de ello es, que todos los
ordenamientos legales que regularon elreparto agrario, (cédigo agrario de
1934, cédigo agrario de 1940, coddigo agrario de 18942, Ley Federal de
Reforma Agraria de 197 1) reconocian como maxima autoridad agraria al
propio Presidente de la Republica, quien era el anico facultado para
concedero negarenformadefinitivala entrega de tieras. Esta centralizacién
administrativa haciadel reparto agrario, unode los tramites administrativos
mas prolongados y engorrosos dentrode la Administraciéon Publica, aunado
a esto se dié la gran burocratizacion de las instancias administrativas que
intervenianen elreparto, yla serie de intereses econdmicos y politicos que
se entretejieron con la propia funcion pablica, y que tenian como objetivo
retrasar o politizar el reparto agrario y de esta manera manipular al sector

campesino del pais.
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La politica agraria, es decir, la politica delreparto agrario, era un asunto del
orden federal. Era el Gobiemo Federal el inicoresponsable de su ejecucion.
El reparto agrario fue entendido o definido como una cuestién de interés
nacional, que debia ser regulado exclusivamente por la federacion. La
instanciadel Poder Ejecutivo Federalmediante la cual se institucionalizé y
ejecuto la politica del reparto agrario fue la Secretaria de la Reforma Agraria.
Esta Secretaria fue creada el 31 de diciembre de 1974, fecha en que se
publicaron las reformas a la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado, y a la propia Ley Federal de Reforma Agraria; la Secretariade la
Reforma Agrariatuvo como antecedentes ala Comisién Nacional Agraria,
creadaporla Leydel 6 de enerode 1915, al Departamento Agrario, creado
en 1934, y al Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién creado por
la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, publicada el 24 de
noviembre de 1958.

A medida que transcurrio el tiempo, la actividad de esta dependencia fue
disminuyendo. Esclaro, quela granparte delreparto agrariose llevé acabo
durante los primeros gobiernos revolucionarios. Esta actividad fue
decreciendoa veces porcuestiones politicas, pero sobre todo porque habia
menostierras querepartir. Estefenémeno provocoé un estancamientoenla
actividad administrativadel Gobierno Federal. La Secretaria dela Reforma
Agraria tenia cada vez menos relevancia como dependencia de ia
Administracion Publica Federal, su razén de ser o el objeto por el que fue
creada ésta Institucion Publica, empezé a desaparecer, mas que ente
administrativo, la Secretariade la Reforma Agraria se volviduna formalidad
que encubria una realidad diferente ; ya no habia tierras que repartir. La
funcién que ahora tenia esta dependencia era mas tipo politico y juridico,
pues dirimiacontroversias sobre disputa de tierras entre grupos campesinos
yregularizaba mediante laexpedicion de certificados dederechos agrarios
la situacioén juridica de la posesidn de las tierras de que se habia dotado a
los nucleos campesinos en el pais; situacidn esta ultima que por cierto
padecioé un gran rezago. La existencia de dicha Secretaria se convirtid en
un simple medio burocratico mediante el cual se tratd de justificar la

112



presencia del Estado en el campo, pero sobre todo la continuidad de la

politica delreparto agrario.

Tanto el reparto agrario, como la funcién administrativa del Estado en esta
materia han concluido, al ser derogadas las fracciones diez y once del
articulo 27 constitucional, ilas cuales establecian lo siguiente:

"Articulo 27, fraccion X....
Los nucleos de poblacién que carezcan de ejidos o que no puedan lograr

surestitucion porfaltade titulos, porimposibilidad de identificarios, o porque
legalmente hubieren sido enajenados, seran dotados con tierras y aguas
suficientes para constituirlos, conforme a las necesidades de su poblacion,
sin que en ningdn caso deje de concedérseles la extensidon que necesiten,
y al efecto se expropiara por cuenta del Gobierno Federal, el terreno que
baste a este fin, tomandolo del que se encuentre inmediato a los pueblos

interesados.

fraccion Xl....
Paralos efectos de las disposiciones contenidas en este articulo, y de las

leyes reglamentarias que se expidan, se crean:

Una dependencia directa del Ejecutivo Federal encargada de la aplicacion
de las leyes agrarias y de su ejecucion.” 9

Asipues, conlasreformasdel6de enerode 1992 al articulo 27 constitucional,
al confirmarse juridicamente la inexistencia de tierras que repartir y
consecuentemente elfindelreparto agrario, ladependencia que fuecreada
para tal efecto concluye también de manera formai suciclo. Es decir, lo que
enlarealidad ya se habia presentado desde hace algunas décadas atras,
a partir de 1992 se formaliza y se reconoce legalmente esa realidad, es
evidente, que laSecretaria dela ReformaAgraria yano tiene ningunarazon
de ser. La funcién publica ya no existe en el ambito agrario. La accién del

(7€) cConstitucién Polltica de los Estados Unidos Mexicanos, Editorial
1984, p. 17
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Estadoen elreparto agrario ha concluidoy porlo tanto no hay mas actividad
administrativa que desarrollar en este aspecto.

Al dar por terminado formaimente el reparto agrario, se elimina también
formalmente ia actividad administrativa que veniarealizando la Secretaria
de |la Reforma Agraria en relacion con estaactividad, actividad que alavez
se habiaconvertidoya enun verdadero obstaculo paraetdesarrollodelas
libertades campesinas. Con esto se da también por terminado el control
politico, que bajo pretexto de reparto agrario se veniallevando acabo sobre
la clase campesina.

La segunda vertiente tiene que vercon la creacion de nuevas Instituciones
Publicas en materia agraria. Por una parte la mencionada reforma
constitucional da por concluido el reparto agrario y con ello la intervencién
del Estado en esta cuestion; pero alavez amplia aun mas la presencia del
Estado en el campo mexicano, al crear dos nuevas Instituciones Publicas
que tendran encomendadas nuevas funciones en materia agraria. La
politica agraria adquiere unanueva modalidad. Mencionamos anteriormente,
que la multicitada reforma constitucional de! 6 de enero de 1992, tiene un
sentido eminentemente econdmico, se deja a los actores del campo en
plena libertad para asociarse y constituir unidades de produccién, se da
seguridad juridica en latenenciadelatierrade tipo ejidaly comunaly porlo
tanto se legaliza la venta de tierras ejidales y comunales, asi como la
asociaciénde ejidatarios y comuneros con el Estado y con el sector privado
para constituir sociedades agropecuarias.

Con estareforma enfavordelmercadoyde laslibertades detipo econémico,
el Estado daun nuevo enfoque a suintervencion en este sector. Pero esta
nuevaintervencion estatal, parte delreconocimiento de la existencia de una
clase campesina débil. En medio delas libertades econdémicas y juridicas
que implica la reforma constitucional en aumento, el Estado asume una
actitud proteccionista para con la clase campesina, concluyendo que en
defensa de este sector es indispensable su presencia en el campo. Asi
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pues, la nueva politica agricola se acompafa de una nueva politica de
defensa social y de imparticion de justicia en materia agraria.

Con el articulo 27 constitucional reformado’ y con la nueva Ley Agraria
reglamentaria de este precepto constitucional, publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 26 de febrero de 1992, se establece una nueva
estructura administrativabasada enla creaciénde dos Instituciones Publicas:
La Procuraduria Agraria, como érgano de la Administracién Publica Federal,
cuyas funciones sustantivas estan encaminadas ala defensay proteccién
de los derechos agrarios de ejidatarios y comuneros y en general a la
procuracion de justicia agraria en el campo, ylos Tribunales Agrarios, que
representan el nuevo papel que asume el Estado en el campo, es decir,
impartir justicia agraria a través de instancias especializadas para tal
efecto.

Los Tribunales Agrarios son 6rganos de caracterjudicial en estamateriay
que tienen como atribucion basica la solucion de los conflictos que se
susciten entrelos diferentes actores en el mediorural, mediantela aplicacion
de la legislacion agraria vigente, estableciéndose asi una nueva fase de
administracion de los asuntos agrarios en México.

Noobstante, la Procuraduria Agraria no es una Institucion Pablicainnovadora
en el medio rural, pues esta Institucion ha existido practicamente desde
1847, afloenque se expididla“Leyde Procuradurias de Pobres', que como
sunombreloindica eran instancias que tenian como finalidad la proteccién
y defensa de las personas mas desprotegidas, es indudable que en esa
época las personas mas desprotegidas y necesitadas se encontraban en
el medio rural y eran en su mayoria campesinos.

“El procurador de pobres, debia investigar ofensas, comprobar hechos,
ocuparse de reparacion de dafnos, infformarse de las necesidades de la
clase pobre, (predominantemente campesinos)debiatambién promoverla
ensenanza, educacion y moralidad del pueblo y todas aquellas mejoras
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sociales que ahi viven su miserable situacion. Todo ello en el marcode un
avanzado liberalismo social”

El122de noviembre de 1921, el Congreso dela Unién expide un decreto en
el que faculta al Ejecutivo Federal para reglamentar varios aspectos en
materia agraria. En el Articulo 4° de este decreto se sefalaba lo siguiente:

“Articulo4°...... Seestablecen en cada Entidad Federativa lainstitucion de
Procuraduria de Pueblos, para patrocinar alos pueblosque lodesearenen
sus gestiones de dotacion o restituciébn de ejidos, dependiendo el
nombramiento o remociéon de los procuradores de la Comision Nacional
Agraria” ™

Las Procuradurias de Pueblos dependian del Poder Ejecutivo Federal
formando parte de la estructura organizacional de la Comisién Nacional
Agraria, dependencia gue como serecordarafue hasta 1934, laresponsable
de llevar a cabo el reparto agrario.

Conbaseen elreferido Articulo4° del Decreto dei 22 de noviembrede 1921,
se expidid elreglamento interior de la Comisién Nacional Agraria, y debido
a que las Procuradurias de Pueblos formaban parte de esta, fue en este
mismo reglamento interior, en donde se especificaron las funciones que
realizarian las Procuradurias de Pueblos, dichas funciones eran las
siguientes:

“SON FUNCIONES DE LAS PROCURADURIAS DE PUEBLOS:

163... Atender a los pueblos respecto de sus solicitudes de dotacién o
restitucion de tierras y aguas, asi como las diligencias relacionadas conla
tramitacion de expedientes, hasta obtener su posesion.

164... Gestionar ante las autoridades correspondientes lapronta ejecucion
delasresoluciones provisionales y definitivas.
{77) Armienta Calderén, Gonzalo M. La_justicia ggraris, Revista de los

. B,

Tribunales Agrarios. No. 2, Enero-Abril, México, 1993. P
(78) Fabita, Manuel, Op-cit, pp. 363.384. 116




165... Presenciarlos actos posesorios de ejidos para producirlos alegatos
necesarios en los amparos contra los posesorios.

166... Representacién de los pueblos para la tramitacion de los juicios de
amparo.

167... Estadisticas de sus labores'

Como puede verse, las funciones que tenfan encomendadas las
Procuradurias de Pueblos estaban orientadas principalmente al aspecto
deireparto agrario. Estoes, susfunciones se basaban en elasesoramiento
legal y administrativo a los pueblos que solicitaran la dotacion o restitucion
de ejidos, con el objetivo de agilizar los tramites de solicitud de tierras ante
la propia Comision Nacional Agraria.

Las Procuradurias de Pueblos desaparecieron junto con la Comisién
Nacional Agraria, al serreformado porprimera vez el Articulo 27 Constitucionatl
en 1934, y la consecuente creacién del Departamento Agrario. Fue hasta
el primero de julio de 1953, cuando el Presidente Adolfo Ruiz Cortinez
mediante decreto de esa misma fecha cred la Procuraduria de Asuntos
Agrarios.

La Procuraduria de Asuntos Agrarios, formaba parte del Departamento
Agrario y porlo tanto existian Procuradurias de Asuntos Agrarios en cada
una de las delegaciones que tenia en cada Entidad Federativa dicho
Departamento.

Las funciones que realizaban las Procuradurias de Asuntos Agrarios,
consistianengeneralen elasesoramiento gratuito, a peticion de parte, alos
solicitantes de tierras y aguas, a los campesinos que habian sidoo enlo
futuro fueran dotados de las mismas, en los problemas juridicos,
administrativos, etc., que se suscitaran con motivo de sus gestiones o de
la defensa de sus tegitimos intereses.

(73) 19em. p.433
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LLa Procuraduria de Asuntos Agrarios desaparecid entre 1958y 1974.

A partir de 1974, con la creacion de la actual Secretaria de la Reforma
Agraria, seincluyddentro dela estructura administrativa de esta dependencia,
una Direccién General denominada “Direccién General de Inspeccion,
Procuraciony Quejas”, dependiendo directamente de laSubsecretariade
Asuntos Agrarios. Lasfunciones que tenfa encomendadas |a mencionada
Direccibén, eran las siguientes:

® Recibireinvestigarlas quejas y reclamaciones que, sin constituir delito
se formulen ante la Secretaria, relativas a la aplicacién de las Leyes
Agrarias y sus reglamentos.

® Dirigiry coordinarlas actividades delos procuradores agrarios, adscritos
alas delegaciones agrarias.

& Asesorar gratuitamente a las autoridades ejidales y comunales y a los
campesinos en lo individual en las gestiones que realicen ante las
autoridades Federales y Estatales parala prontay mas eficazresolucion
de sus asuntos agrarios'. (89

Lo antes expuesto, nos demuestra que la Procuraduria Agraria no es una
institucion novedosa para los campesinos, pues ha existido en gran parte
de la historia del México posrevolucionario.

Quizas ladiferencia principal entre los anteriores érganos de Procuracion
Agraria, con la Procuraduria Agraria creada araiz de las reformasal articulo
27 constitucional del 6 de enero de 1992, radica en que ahorala existencia
de este organismo tiene fundamento constitucional, es decir, su creacién
y existencia se elevaron arango constitucional. Porio demas, la Procuraduria
Agraria es unainstitucion que aligual que las anteriores, tiene funciones de
caracter eminentemente social.

retaria de la Presidencia. a acgién de oblernoc

(80)
México, 1877. p. 105.
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El Articulo 135 de la Ley Agraria del 6 de febrero de 1992 contiene las
atribuciones generales encomendadas a la Procuraduria Agraria, las
cuales son las siguientes:

“Articulo 135.- La Procuraduria tiene funciones de servicio social y esta
encargada de la defensa de los derechos de los ejidatarios, comuneros,
sucesores de ejidatarios o comuneros, ejidos, comunidades, pequefios
propietarios yjomaleros agricolas mediante la aplicacion de las atribuciones
quele confieralapresenteleyy sureglamento correspondiente, cuando asi
lo soliciten, o de oficio en los términos de esta ley. 89

£l articulo 136 de las misma Ley Agraria establece las atribuciones
especificas de la Procuraduria Agraria al sefialar lo siguiente:

“Son atribuciones de la Procuraduria Agraria las siguientes:

I Coadyuvar y en su casorepresentara las personas aque serefiere el
articulo anterior, en asuntos y ante autoridades agrarias;

Il. Asesorar sobre las consultas juridicas planteadas por las personas a
que se refiere el articulo anterior en sus relaciones con terceros que
tengan que ver con la aplicacion de esta Ley;

ll. Promovery procurar la conciliacion de intereses entre las personas a
que se refiere el articulo anterior, en casos controvertidos que se
relacionen conlanormatividad agraria;

V. Preveniry denunciar ante la autoridad competente, la violacidn de las
leyes agrarias, para hacerrespetarel derecho de sus asistidos e instar
a las autoridades agrarias a la realizaciéon de funciones a sucargo y
emitir las recomendaciones que considere pertinentes;

V. Estudiary proponer medidas encaminadas a fortalecer |la seguridad
juridica en el campo;
{81} Ley sararin, Tribunates sgrarios. México, 1994, p. 180,
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Denunciar el incumplimiento de las obligaciones o responsabilidades
delos funcionarios agrarios o delos empleados de laadministracion de
justicia agraria;

Ejercer, con el auxilio y participacion de las autoridades locales, las
funciones de inspeccion y vigilancia encaminadas a defender los
derechos de sus asistidos;

. Investigary denunciarlos casosenlosque se presuma la existenciade
practicas de acaparamiento o concentracién de tierras, en extensiones
mayores a las permitidas legalmente;

Asesorary representar, en su caso, alas personas a que se refiere el
articulo anterior en sus tramites y gestiones para obtenerla regularizacion
y titulacidn de sus derechos agrarios, antelas autoridades administrativas
o judiciales que corresponda;

Denunciar ante el Ministerio Publico o ante las autoridades
correspondientes, los hechos que lleguen a su conocimiento y que
puedan ser constitutivos de delito o que puedan constituirinfracciones
o faltas administrativas en lamateria, asi como atendertas denuncias
sobre las irregularidades en que, en su caso, incurra el comisariado
ejidal y que le debera presentar el comité de vigilancia; y

Las demas que esta ley, sus reglamentos y otras leyes le sefalen. (82

“Con las atribuciones antescitadas, el Estado, através dela Procuraduria
Agraria, asume una nueva funcién en materia agraria. Es decir, unavez que
se han establecido nuevas reglasjuridicas y econémicas paraelcampo, en
donde sin duda alguna el sector mas desprotegido y por lo tanto el que
puede resultar mas perjudicado con la implantacion de estas medidas, es
justamente el de los campesinos, ejidatarios, comuneros y jornaleros

(82) tbdem. p. 161-162.
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agricolas, el Estado insta ata Procuraduria Agraria como érgano guardian
de las nuevas relaciones que pueden darse en el nuevo contexto rural.

“Libertad y justicia social son los valores juridicos prioritarios de la nueva
legislacion agraria, empero el ejercicio de la primera impone la prudente
ponderacion de medios, metas y objetivos; el equilibrado intercambio de
intereses, la justa correlacién de derechos y obligaciones, el uso y no el
abuso del derecho; la equitativa atribucién de cargas y expectativas y
fundamentaimente, laigualdadrealante laLey, que sélo selogra mediante
la creacidn de Instituciones que coadyuven y suplementen la voluntad de
quienes por su marginacién econémica, cultural y social, son victimas
faciles del lucro y la especulacion.

“E! Estadointerviene, no para coartarelderechodelibertad, sino fortalecerlo
y orientar su ejercicio sobre los bienes y derechos que colectiva o
individualmente pertenecen alos productores del campo este es el origen
y la finalidad de aquellos organismos e instituciones encargadas de
proporcionarasesoria y asistencia gratuita, a este imperativo responde la
Procuraduria Agraria’ 3

Efectivamente, la Procuraduria Agraria es unainstitucién dela Administracion
Publica Federal, que realizara tres funciones basicas:

La primera de ellas, consiste en brindar proteccién y apoyo a los nticleos
campesinos. Estaproteccién sellevard a cabo mediantelarepresentacién
directa o mediante asesoria legal y administrativa de los ejidatarios o
comuneros queen loindividual o colectivamente deseen celebrar contratos,
convenios o cualquier otro acto juridico que realicen con terceros y en los
que se puedan afectar o perjudicar sus derechos agrarios, ya sea en sus
propiedades, posesionesodisfrute de sustierrasy aguas. Estodemuestra
que el Estado no ha renunciado a su actitud proteccionista y paternalista
hacialos campesinos.

(83) Ari g, . M. Op.cit, p. 13.
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La segunda funcién y quizas la mas importante desde el punto de vista
econédmico, es la que consiste justamente en procurar la justicia agraria,
esta actividad esta orientada indudablemente a garantizar la seguridad
juridicaen latenenciadelatierra. Garantizando |la seguridad juridica deia
tenencia de la tierra se pretende dar confianza a los inversionistas privados
quedeseen invertiren proyectos productivos agropecuarios. La Procuraduria
Agrariadebe garantizar principalmente latan mencionada seguridad juridica
de latierra ejidal, comunal y la pequefia propiedad. Aunadoaestodeigual
forma, la Procuraduria Agraria debe denunciar el acaparamiento de tierras,
con lo cual se busca evitar formalmente el surgimiento del latifundio.

Y finalmente la tercera funcién, sera la de fomentar la integracién de las
comunidadesindigenasy desarrollarlas actividades tendientes aelevarel
nivelde vida en elmediorural, proporcionandolos servicios de representacion
y gestoria administrativa y judicial, de orientacidon y asistencia social, asi
como promover la organizacion y capacitacion que requieran los nucleos
agrarios. La realizacion de estas acciones son fundamentales, y deben
permitir la participacion campesina en la elaboracion e implantacion de
proyectos productivos locales o regionales. Lo importante es que esta
intervencion, en la organizacion campesina no sea tomada nuevamente
comoun instrumento de control sobre la clase campesina. LaProcuraduria
Agrariadebe coordinary promover la participacion delos actores sociales
del campo en los proyectos productivos y de bienestar sociatl.

Libre de burocracias, de centralismos y de ideologias partidistas, el papel
de la Procuraduria debe ser concebido como unanueva formade administrar
los esfuerzos colectivos que potencialmente se encuentran latentes en el
medio rural, con el objetivo de elevar la produccién y productividad
agropecuaria, acciones que permitan elevar los niveles de vida de los
campesinos. De ahi la importancia de consolidar adecuadamente las
tareas que se han encomendado a esta nueva Instituciéon Publica Agraria.

Por lo que respecta a la creacion de los Tribunales Agrarios, si bien es
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cierto, que desde 1915, se empezd a crear una legislacién agraria que
reguld la distribucion y tenencia de la tierra, el Estado nunca contéd con
organos de caracter jurisdiccional que se encargaran de resolver los
conflictos de naturaleza agraria que se suscitaban en el campo.

Eldnico antecedente que existe sobre Tribunales Agrarios, se encuentraen
elPlande Ayalade 1911; planrevolucionario del egjército zapatista, en donde
se mencionaba en uno de sus puntos, que al término de la revolucién era
necesariocrear"Tribunales especializados enmateria agraria’’, quetendrian
como funcién basica dirimir las controversias Unica y exclusivamente en
cuestiones agrarias, no obstante este planteamiento, esto nunca se dié.

La aplicacion de la Legislacion Agraria siempre estuvo a cargo de
instituciones de caracter meramente administrativo, (Comisién Nacional
Agraria, Departamento Agrario, Departamento de Asuntos Agrarios y
Colonizaciony Secretariadela Reforma Agraria). Pormandato constitucional,
desde 1917 los problemas agrarios debian ser resueitos por el Poder
Ejecutivo Federal, a través de las instancias administrativas que para tal
efecto se fueron creando, incluso algunos conflictos agrarios, comolos que
se referian a limites de tierras entre dos o mas nucleos agrarios, eran
resueltos por determinacion exclusiva del Presidente de la Reptblica, quien
como ya se menciond era considerado por la legislacién agraria como ia
maxima autoridad de la Administracién Agraria.

Es claro, que la Legislacion Agraria desde un principio establecié los
procedimientos y las instancias publicas a que debian recurrir los
campesinos que solicitaran tierras, pero esta peticién de tierras, era
planteada no ante tribunales agrarios, sino ante dependencias de la
Administracion Publica. Mas que una accién de tipo judicial, el problema
agrario, esto es el reparto agrario, se manejo bajo un esquema de acto
administrativo.

Los organos judiciales son los encargados de resolver las controversias
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que se susciten entre los particulares o entre estos con el Estado, conbase
enlaaplicacion de leyes creadas previamente. PerolalLegisiacién Agraria,
(vigente hasta antes del 6 de enero de 1992) contempld procedimientos
agrarios, enlos cuales con excepcion del procedimiento de restitucion, no
se presentaba en su aplicacién controversia alguna entre los actores
involucrados en el proceso agrario. Es decir, porunaparte existiaelderecho
constitucional de los nucleos agrarios de solicitar las tierras y aguas que
necesitaran para su subsistencia, y por otra parte existia la obligacion del
Estado de dotar de dichas tierras y aguas = 1os nicleos que las solicitaran,
previo cumplimiento por parte de éstos, d . ciertos requisitos que lapropia
legisiacién agraria establecia. Pero esta situacién, no creaba conflicto
alguno, pues poruna parte los solicitantes exigian sus derechos agrarios
y porlaotra cl Estado debia cumplircon su obligacién de dotar de tierras a
los nucleos campesinos solicitantes.

Las afectaciones que se hacian a las propiedades de los particulares no
generaban un conflicto entre los solicitantes y el propietario afectado, y
mucho menos entre éste Gltimo y el propio Estado, puesto que cuando una
propiedad resultaba afectable, se debia a que existiaya una infracciénala
ley agraria, pues la afectacion se daba con base en que se rebasan los
limites de propiedad establecidos por aquella, y entonces no se originaba
ninguna controversia legal, sino que simplemente se aplicabala ley, tanto

para realizar la dotacion de tierras a los nicleos campesinos como para
afectar a los latifundios.

AUnN en el caso de la expropiacion con fines de dotacion, no se generaba
controversia alguna, puesto que originariamente lanacion, el Estado, es el
propietario de las tierras comprendidas dentro deiterritorio y, porlotantota
propia constituciéon lo facuita para realizar expropiaciones por causas de

utilidad publica, y el reparto agrario era considerado una causa de utilidad
publica e interés social.

Porlo antes expuesto, no se habian creado érganos judiciales en materia
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agraria. Existié una administracién agraria, confunciones administrativas
mas ejecutoras que juzgadoras de las disposiciones agrarias. Por
antonomasia, la Administracion Publica es la parte ejecutora de todo
gobierno; como atribucion del Estado y de los gobiernos, ladistribucion de
la tierra fue ejecutada por una Administracion Publica agraria.

Con las reformas al articulo 27 constitucional del 6 de enero de 1992,
mediante las cuales se hadadofin alreparto agrario, asi comola expedicion
de unanuevaley agraria reglamentaria de las nuevas disposiciones de este
articulo constitucional, en donde se crean juridicamente nuevas formas de
organizacion para la produccion en el campo, fue indispensable crear
érganos judiciales agrarios, que como instancias especializadas en esta
materia, seanlos responsables de dirimir las controversias o conflictos que

surjan entrelos actores del campo en sus relaciones, mediante la aplicacion
de estanuevalegistacion agraria.

El articulo 1ro. de 1a Ley Organica de los Tribunales Agrarios establece lo
siguiente:

"Articulo tro. Los tribunales agrarios son los organos federale s dotados de
plena jurisdiccion y automia para dictar sus fallos, alos que corresponde,
enlostérminos de la fraccion XiX del articuio 27 de ja Constitucién Politica

de los Estados Unidos Mexicanos, ia administracién de justica agraria en
todo el territorio nacional", &4

Por otra parte el articulo 18 de la misma Ley Organica de los Tribunales

Agrarios contiene las atribuciones especificas delos tribunales unitarios al
sefalarlo siguiente:

Articulo 18. Los tribunales unitarios conoceran, por razén del territorio, de
las controversias que se les planteen conrelacion a tierras ubicadas dentro
de sujurisdiccion, conforme ala competencia queles confiere este articulo.

(8B4) Lev orgénica de loy tribunales marsrios, Tribunales Agrarios. Méxlco,
19%4. p. 239,
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Los tribunales unitarios seran competentes para conocer:

M.

wvil.

Ml

x

De las controversias por limites de terrenos entre dos o mas nucleos
de poblacion ejidal o comunal, y de éstos con pequerios propietarios,
sociedades o asociaciones;

Delarestitucidon detierras, bosques y aguas alos nucleos de poblacién
© a sus integrantes, contra actos de autoridades administrativas o
Jjurisdiccionales, fuera de juicio, o contra actos de particulares;

Del reconocimiento del régimen comunal;

De juicios de nulidad contraresoluciones dictadas porlas autoridades
agrariasque alteren, modifiquen o extingan underecho o determinenia
existencia de una obligacion;

De los conflictos relacionados con la tenencia de las tierras ejidales y
comunales.

De controversias en materia agraria entre ejidatarios, comuneros,
posesionarios oavecinados entre si; asi como las que se susciten entre
éstos y los 6rganos del nucleo de poblacion;

De controversias relativas a la sucesion de derechos ejidales y
comunales;

De las nulidades previstas en las fracciones Vil y IX del articulo 27 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en materia
agraria, asf comolas resultantes de actos o contratos que contravengan
las leyes agrarias;

De las omisiones en queincurrala Procuraduria Agraria y que deparen
perjuicio a ejidatarios, comuneros, sucesores de ejidatarios o
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comuneros, ejidos, comunidades, pequefios propietarios, avecindados
ojornaleros agricolas, afinde proveerio necesario para que sean eficaz
e inmediatamente subsanadas;

X. Delos negocios de jurisdiccion voluntaria en materia agraria;

Xl. De las controversias relativas a los contratos de asociacion o
aprovechamiento de tierras ejidales, aque se refiere el articulo45de la
LeyAgraria;

Xll. De larevision a que serefiere el articulo 97 de la Ley Agraria;

X

De la ejecucion de los convenios a que se refiere la fraccién VI del
articulo 185 de la Ley Agraria, asi como de la ejecucion de laudos
arbitrales en materia agraria, previa determinacién de que se encuentran
apegados a las disposiciones legales aplicables; y

XiV. De los demas asuntos que determinen las leyes. &%

Con la creacion de los Tribunales Agrarios, el Estado ahora asume la
responsabilidad de administrar la justicia agraria; bajo el esquema de
libertad y justicia para el campesinado, el Estado, con las nuevas reglas
establecidas paraeste sector, modifica su accionar permitiendo una mayor
libertadjuridica y de accién para quelos campesinos (comuneros, ejidatarios
y pequeriios propietarios) sean libres y puedan decidir sobre el destino de
sus propiastierras, reconociendola capacidad de estos, para organizarse
y producirlibremente. Porfin se pretende reconocerla tannegada mayoria
de edad a los campesinos.

Losparrafos segundoy tercero de lafraccion XIX del articulo 27 constitucional
reformado establecenla existencia de estas dos instituciones al sefialarlo
siguiente:

(88) Ipgem, pp. 247-248.
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“Articulo 27, Fracc. X1X ...

Son dejurisdiccion federal todas las cuestiones que porlimites de terrenos
ejidales y comunales, cualquiera que sea el origen de éstos, se hallan
pendientes o se susciten entre dos o mas nucleos de poblacién; asi como
las relacionadas con la tenencia de la tierra de los ejidos y comunidades.
Para estos efectosy, en general, paralaadministracion dejusticia agraria,
fa ley instituira tribunales dotados de autonomia y plena jurisdiccion,
integrados por magistrados propuestos por el Ejecutivo Federal y desigandos

por la Camara de Senadores o, en los recesos de ésta, por la Comision
Permanente.

LalLey establecera un 6érgano para la procuracion de justicia agraria.”

La institucionalizacion de la imparticion de justicia agraria, através de las
reformas del 6 de enero de 1992, y la consecuente creacion de los
Tribunales Agrarios, dotados de plena autonomiay jurisdicciéon, los cuales
estaran compuestos por magistrados propuestos por et Ejecutivo Federal,
tiene unaimportancia fundamental y una funciénbasica: garantizar (bajo el
nuevo esquema econdmico que adoptael Estado), ia seguridadjuridicaen
la tenencia de la tierra; esto es, dar seguridad, confianza y estabilidad al

capital privado o alos inversionistas nacionales o extranjeros que decidan
invertir en el campo mexicano.

El significado administrativo de las reformas al Articulo 27 Constitucional
de! 6 de enero de 1992, trae como consecuencia dos aspectos que

impactan en lasinstituciones publicas que tenian que vercon el problema
agrariodelpais.

La mayory principal actividad dela politicay dela administracidén agraria ya
no existe. El reparto agrario como funcién publica ha terminado. La
dependencia centralresponsable de estafuncion, estoes, laactual Secretaria
de la Reforma Agraria ha quedado sin su razén de ser, ya no hay materia

o esencia publica para que siga existiendo esta dependencia de la
(8¢)

Constitucién Politica de los Estados Unidos Maexicanos, Editorial
Porris, Maxico, 1987, pp. 33,
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Administracion Publica Federal, formal y practicamente la estructura
administrativa de dicha dependencia no debe existir.

Simultaneamente a este proceso de aparente reduccién administrativa del
Estado, se crea la Procuraduria Agraria y los Tribunales Agrarios como
Instituciones Publicas de caracter Federal através de las cuales, se
asumen otras politicas y funciones publicas en el marco de la reforma
integraldel propio Estado.

E1 punto central del significado administrativo en materia agraria, parte de
dos nuevas acciones estatales. Laprocuracidon dela justiciaagraria, motivo
por el cual se cred a la Procuraduria Agraria y la imparticion de justicia
agraria, para esto se crearon los Tribunales Agrarios. En este sentido la
nueva funcién que realizara el Estado sera mas de regulacion que de
intervencion directa en el campo.

Larealidad es otra, la garantia social delreparto agrario ha terminado. El
Estado realizara funciones publicas y administrativas, acordes con la
nueva realidad econdtmica del campo en particular y de! propic Estado en
general.
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IV CONCLUSIONES

Elorigen del problema del campo mexicano se remonta quizas al origen del
Meéxicoindependiente. El fendmeno estructural que hoy padece el campo

puederastrearseen esa época, éstodenocta que el problema no esreciente
Yy que porlo tanto no es una cuestion novedosa.

Sibienes ciertoque el problema agrario es bastante antiguo, es menester
reconocer, que ha habido situaciones histéricas en las que la lucha de
intereses en el medio rural ha experimentado momentos que han traido
comoresultado el enfrentamiento abierto entrelos grupos querepresentan
esos intereses. En este sentido los historiadores han afirmado, que las
revoluciones queha padecido nuestro pais, son movimientos armados que
en el fondo han tenido como causa principal la situacion porla que en su
momento han vivido los grupos del medio rural mexicano. Lo interesante
es, que aun con estas luchas armadas no se ha dado una solucion al
problema agrario, tal parece que los esfuerzos campesinos han sido
inutiles, pues la situacion agraria sigue padeciendo los estragos, que se
reflejan en las condiciones y niveles de vida miserables que hasta hoy en
nuestros dias padece \a clase campesina mexicana. Esto quiere decir, que

enesencia el problema agrario no se haresuelto, porel contrario el asunto
se ha tormado cada vez mas complejo.

Durante el periodo histdrico conocido como “porfiriato’, es decir, durante el
gobierno de Porfirio Diaz, el problema agrario se agudizd y termind con el
levantamiento armadoiniciado en 1910. Durante este periodo histérico, el
pais se caracterizaba fundamentalimente por ser un pais agrario; la mayor
parte delapoblacionvivia en elmedio rural; la principal actividad econémica
eralaagricultura; la producciétn de algunos productos agricolas enciertas
regiones, sobretodo en el centro del pais era muy alta, en estas zonas esta
actividad erarentable, y era en estas zonas las mas densamente pobladas
porcierto, en donde justamente se acentuaronias condiciones de injusticia
social.
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Pero durante el porfiriato, el problema agrariotenia sus origenes estructurales
en el tipo de propiedad que prevalecié en esa etapa, pero quizas este
mismo problema se encuentra desde la misma época colonial.

La existencia dellatifundio como forma o tipo de propiedad realimperante,
elfendmeno de la concentracidon de latierraen manos de unreducido grupo
de poderosos terratenientes, por un lado, y la existencia de ia propiedad
comunal, cuya principal funcién era la de satisfacer escasamente las
necesidades de subsistenciade grupos, que en su mayoria eran indigenas,
quienes vivian en situaciones de extrema miseria, fueron los factores en
torno alos cuales giraban las condiciones econdmicas, sociales, politicas
y culturales del México de esa época.

Bajo estas circunstancias, se fue gestando el movimiento campesino que
engrosarialas filas del movimientorevolucionario de 1910. Las verdaderas
causas porlas que el campesino selanzd encontra del sistema dominante,
se encontraban en las condiciones de vida que padecia cotidianamente.

Los contingentes campesinos lucharon por algo bastante concreto: La
justicia social. Esto implica basicamente el tener derecho a la tierra, el
recobrarlastierras queilegaleilegitimamenteles habian sido arrebatadas
por el grupo de terratenientes. Los campesinos lucharon contra el sistema
politico porque este erael soporte de las condiciones juridicas, econdmicas
y sociales denominantes, mas no lucharon por el poder politico.

Para los campesinos la revolucion de 1910, significé luchar para cambiar
la estructura juridica bajo la cual se cimentaba el régimen de propiedad
agraria; se peled por destruirel latifundio, la concentracion de la tierra y de
lariqueza;y para esto habia que destruiral grupo de poderosos que ademas
de ostentar el poderecondmico, eran los que tenian el poder politico. Esta
eslarazéon poria que aiolargodelaluchaarmada,los lideres campesinos
manifestaban el verdadero objetivo del movimiento campesino, lograrla
distribucion de la tierra, situacion que la naciente burguesia mexicana que
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luchoé también en forma concreta por obtener el poder politico, no queria
entender, se pensd que con el derrocamiento del régimen porfirista la
revolucionliegaria a sufin, esto demostré que 1os grupos que lucharon por
obtener el poder politico, no habian entendido o comprendido cual era el
origen del movimiento campesino oporiomenos trataron de ignorarioode
minimizario. Sin embargo, debido a la fuerza que tenia el movimiento
campesinoc yque seincrementoé alolargo de la contienda armada, tuvo que
serreconocido porios otros grupos que aspiraban porelpoder politico. Una
vezque estos grupos comprendieron que la cuestion agrariaerafundamental
para lograreltriunfo delarevolucion, el problema agrario se politizé y todos
los lideres revolucionarios trataron de ganar adeptos reconociendo y

planteando soluciones a las demandas campesinas al término de la
revolucion.

Desde ese entonces, la clase campesina se convirtié en presa facil del
clientelismo politico e ideoldgico que representaban tos grupos nacientes
delaburguesia. Deinicio, yaun antes deresponderalas demandasreales
del sector campesino, ya se le manipulaba politicamente .

El reconocimiento del problema agrario por parte de todos los diversos
grupos que de una u otramanera participaron enlarevolucion de 1910, trajo
como resultado una serie de planteamientos, vertidos en los multiples
planes y programas revolucionarios, en donde se plasmaronlas principales

ideas o concepciones acerca del problema agrario y de la forma en que
debla ser solucionado.

Pero la verdadera consoclidaciéon y codificacién de los principios agrarios
que surgieron durante el movimiento revolucionario, se logré hasta la
conclusién del Congreso Constituyentede 1916-1917. Fueeste congreso
de representacion popular, en su mayoria, el que definié las nuevas
directrices sobre las que debia darse respuesta a las demandas
campesinas. Asi el constituyentede 1917, estableci6d los siguientes principios

fundamentales sobre los que deberia desarrollarse la politica agrariaenel
pais:
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La obligacién del Estado de trasmitir la propiedad a los particulares.
Elderecho delos nicleos campesinos a serrestituidos y dotados de las
tierras y aguas suficientes para su subsistencia.

El reconocimiento de la propiedad ejidal y comunal como formas de
tenencia de la tierra y estrategia para ejecutar el reparto agrario y,

- El reconocimiento de la pequeria propiedad y el establecimiento de
timites a la propiedad privada agraria

Estos principios, consagrados en el articulo 27 de la constitucion de 1917,
marcaron unanueva actitud estatal enrelacién con el problema agrario. A
partirde estafecha, correspondio al Estado llevarjusticia social alcampo,
es decir llevar a cabo |la distribucion de la tierra entre los campesinos del
pais. La nueva politica agraria fue un asunto de Estado.

Bajo el nuevo esquema de accién estatal, [os gobiernos posrevolucionarios
fueron creando toda una estructura administrativa para responder a los
cometidos que constitucionalmente tenia que atenderen elcampo mexicano.
Asipues, la Administracion Publica jugo un papelimportante para enfrentar
un problema que era de interés nacional, centrando su actividad en el
reparto agrario. La actividad administrativa fue ladel reparto de latierra; esto
en un principio fue necesario, es decir la primera accién de la reforma
agrariafue la de ejecutarlareparticion de latierra; la Administracién Pablica
estuvo orientada basicamente a la administracion delreparto agrario; enlo
inmediato la administraciéon agraria fue una estrategia politica utilizada por
los gobiernos emanados de la constitucion de 1917, pues como ya se
menciond anteriormente, el reparto agrario era unaspecto clave para lograr
la estabilidad politica y social de México, ia administracién agraria jugd un
doble papel dentro de lanueva politicaagraria. Poruna parte fue una accion
que le permitié a los gobiernos posrevolucionarios obtener legitimidad y
consolidaciénpolitica, y por otraparte fuetomado como banderaideologica
para obtener el apoyo de la clase campesina. LLa administracion de la
politica agraria era un concepto y principio revolucionario, que durante
décadas sirvié de sustento al sistema politico mexicano. Como concepto
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politico la administracion de la politica agraria, significo legitimidad y
sustento politico alos gobiernos emanados delarevolucidon; como estrategia
politica, permitié prolongar esos apoyos porparte de laclase campesinaal
propio sistema politico mexicano.

Debido ala naturalezay magnitud que representaba el problemadelreparto
agrario, la Administracién Publica, comola parte ejecutora de las politicas
publicas, jug6 también un doble papel. Lareforma agrariaal serun problema
politico de interés nacional, no podia postergarse su solucion.

La ejecucidndel repartoagrario exigia accionesinmediatas que concretaran
el compromiso del Estado de llevar a cabo la dotacion de tierras. La
Administracion Publicalogrd poruna parte 1a estabilidad social y politicaen
el campo; la ejecucion del reparto agrario fue lo que permitio lograr la
estabilidad en el medio rural, respondiendo a las demandas delos nucleos
campesinos, la Administracion Publica fue la que concretd 1a ejecucion de
las politicas agrarias dictadas por el constituyente de 1917. Pero ademas
la Administracion Publicalogré mediary conciliar los distintos intereses de
grupo en el medio rural para satisfacer las demandas campesinas, esta
actitud mediatizadora de la Administracion Pubtlica es el producto naturalde
supapel, pararesolverlos problemas sociales mediando entre los distintos

grupos o sectores de la sociedad, pero fundamentalmente entre el propio
Estado ylos gobernados.

Enun asunto tan delicadeo como lo erala cuestion agraria, la importancia
de la Administracién Publica radicaba precisamente en la capacidad de
respuesta y cumplimiento de los fines que el poder publico habia asumido
frente ala clase campesina. Latareacentraide la Administracion Puablica
en materia agraria estuvo orientada a dar respuesta a las demandas

campesinas, cumpliendo asi con la tarea estatal de realizar el reparto
agrario.

Desde que el Estado mexicano, surgido de la Revolucion de 1910, y
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concretamente a partir de 1917 asumio la responsabilidad Constitucional
deresolverel problema agrario delpais, y entendiendo por problema agrario
elrepartode latierra, fue creando una Administracion Publica Agraria. Sin
embargo esta estructura administrativa fue creciendo en forma constante
de una manera un tanto desorganizada, lo que origind que se fuera
convirtiendo enun obstédculo parala verdadera solucién delos problemas
que hoy en dia aquejan al campo.

Uno de los elementos de origen que tuvo que enfrentar la administracion
agraria, fue el hecho de la espontaneidad con que habia que resolver el
problema agrario, es decir, de origen y dadas las circunstancias politicas el
problemadelrepartorequeriaunarespuestarapida. Losprimeros gobiemos
revolucionarios sabian que la distribucion de la tierra era sumamente
importante paralograrla estabilidad politica del pais, de ahi quelallamada
Reforma Agraria Mexicana no seinicié con una planeacionadecuada. Las
Instituciones Publicas que se establecieron para ejecutar el mencionado
reparto agrarioy en general para atenderlas necesidades delos campesinos
carecieron de toda planeacion y coordinacion.

Aunado a lo anterior, el sector campesino de igual manera desde sus
origines, fue un sector cautivo politicamente hablando, se convirtid en presa
facil de coptacion para el sistema politico, de tal suerte que a medida que
transcurrio eltiempo, el tantrillado reparto agrario y engenerailos problemas
del sector campesino fueron encontrando soluciones retéricas en cada

periodo sexenal, factores que permitieron un control casi absoluto de ia
clase campesina.

Elpaternalismo estatal y las politicas centralistas anularon practicamente
la participacién campesina. El Estado intervenia en el campo desde la
dotaciénde tierras hasta la organizaciéninterna de los nucleos agrarios. Se
tratd siempre alos campesinos como un sectorinferior, se negd aéstos su

participacion en ia solucion de sus propios problemas, creandose una
dependenciacasitotal.
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Como se afirma en uno de los apantados de esta investigacion, el Estado
amedidaque pasoé eltiempo se preocupd ya no porresolverlos problemas
que padece el campo mexicano, sino en administrar el control politico que
ejercia sobre los campesinos. Se forjé una administracion agraria con
instituciones Publicas que se fueron burocratizando dejando aunladosus
funciones sustantivas y convirtiéndose eninstituciones antagénicas parala
verdadera solucién de los problemas del medio rural.

Elarticulo 27 constitucional en materia agraria, era considerado comouno
de los articulos con caracter profundamente social, esto debido a los
beneficios y protecciéon que otorgaba a los campesinos como clase
mayoritaria de la sociedad mexicana en su momento. La rigidez que
establecio dicho precepto Constitucionaly consecuentemente la legislacion
agraria secundaria sobre la propiedad de la tierra ejidal y comunal, era con
la finalidad de dar una plena proteccion al patrimonio de ejidatarios y
comuneros, asila propiedad ejidalycomunal erajuridicamente inalienable,
imprescriptible einembargable. Sinembargo, estaformalidadfue rebasada
porlarealidad. Enlapractica, las tierras ejidales y comunales empezaron
a sersujetas de enajenaciona travées deirentismoy la venta de las mismas
aun entre los mismos ejidatarios. La realidad de los nucleos agrarios era
distinta. La administracién agraria no respondié a una realidad social
diferente. La Administracion Publica Agraria no se transformé de acuerdo
alarealidad.

La aguda crisis econdémica por la que atraviesa el Estado mexicano, hace
casiimposible lareactivacion del sector agricola del pais, sobre todo sise
tiene en cuenta que actualmente el sector agrario, es el sector mas
atrasado del conjunto de la sociedad mexicana.

El Estado mexicano no puede solventar todo el costo econémico que
implica o que necesita el campo mexicano para volver a crecer. Es
necesario buscarla participacion del sector socialy privado en elintento por
reactivar el crecimiento agricola del pais, sin embargo, el gran obstaculo
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que enfrentabael propio Estado, parareorientar su politica haciael campo
mexicano, era justamente la rigidez que imponia la legislacion agraria,
rigidez que soélo existia enlaformalidad, porqué en larealidad se estaban
poniendo en practica acciones que estaban prohibidas porla Ley.

Ante estas circunstancias, era fundamental hacer modificaciones a esa
legisliacion agraria. Fue asi como el 6 de enero de 1992, se publicardon las
reformas al articulo 27 constitucional en materia agraria. El objetivo de dicha
reforma fue esencialmente de tipo econdmico, aunque lo radical de dicha
reforma, parecio estar en elfin que se dio alreparto agrario. Sibien es cierto
que en algunas regiones de! pais existen grandes extensiones de tierras
que constituyen verdaderos latifundios, escierto también que noera posible
continuar con el reparto agrario. La distribucion de la tierra no podia
considerarse como un proceso permanente, pues tenia que llegara sufin.
Aunque demagoégicamente se venia manejando, en la realidad no era
posible ya atender la demanda de tierras.

Precisamente, uno de los elementos que se venia reclamando ya desde
hace algunos afios por los agricultores, era el de dar por terminado el
reparto agrario, pues de lo contrario se creaba una inseguridad juridica
sobrelatenenciade latierra, situacidon queprovocabaunainestabilidad en
ese sectory por lo tanto carencia de inversion en el campo.

Dar por terminado el reparto agrario y consecuentemente dar seguridad
juridicaenlatenenciadelatierrapara podergarantizartlainversion privada
en proyectos productivos, fue la premisa fundamental de la que partio la
reforma al citado articulo 27 constitucional, y desdeluego crearformas de
organizacion y asociacion entre campesinos, Estado y particulares, para
formar sociedades mercantiles encaminadas a ia explotacion agricola.

Con la terminacion del reparto agrario, se elimina practicamente la gran

intervencion estatal que se venia dando en el campo, por 1o tanto no se
justifica ya la existencia de la Administracién Ptblica Agraria que venia
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ejecutando el supuesto reparto agrario, junto con toda la estructura
burocratica que ello implicaba. La actividad del Estado estara orientada a
proveer las condiciones necesarias para atraer la inversion privada al

campo, su participacion sera lade crear la infraestructura necesaria para
la produccién agricola.

Lanueva Ley Agraria contemplauna nueva actitud del Estado enelcampo
y con los actores que en el intervienen. La libertad juridica que otorga la
nuevaleyAgraria alos ejidatarios y comuneros esta basadajustamente en
la capacidad que tienen éstos actores rurales para decidir libremente sobre

sus tierras sin que exista unatransgresion a dicha Ley como formalmente
veniaocurriendo anteriormente.

Lanueva Ley Agraria esta enfocada aregularlasrelaciones que sederiven
de las formas de asociacion entre ejidatarios, comuneros, pequedfios
propietarios y particulares, dando mas autonomia a los ejidatarios y

comuneros para asociarse de manera libre para el establecimiento de
proyectos productivos.

Lalibertad que pregona dicha Ley se basé en la eliminacion de todas las
ataduras juridicas quelalegislacion anteriorcontemplaba. y porlas cuales
los campesinos no podian tomar formalmente una decisidn sobre las
tierras que poseian, puesto que era totaimente ilegal, se negaba toda
capacidad de decision a los campesinos sobre sus posesiones, eran
considerados como sujetos atados juridicamente por la propia legistacion.
La tierra era de ellos pero no podian arrendaria, venderia o asociarse, su

propiedad sobre la tierra era ficticia puesto que no tenian el derecho
realmente sobre la tierra.

Actualmente los campesinos son libres de tomar la decision que crean
conveniente sobre sustierras. En éste sentido, el Estado asumiraun nuevo
tipo de Administraciénpara elcampo. La Administracién Publica Agraria se
concretara a la procuracién e imparticion de justicia en esta materia. El

138



Estado deja de tener unaintervencion amplia en elcampo, y sélocrea las
condiciones para que sean los particulares (ejidatarios, comuneros,
pequefios propietarios, etc.) los que se organicen para laimplementacion
de programas y proyectos para la produccion.

Todo pareceindicar, que el Estado abandona la actitud que venia ejerciendo
en el medio rural y pasa de un Estado interventor a un Estado promotor,
correspondiendo ahora a los campesinos desarrollar sus capacidades y
potencialidades para hacer producir al campo.

Es un hecho que los campesinos, sobre todo los gjidatarios y comuneros,
han sido presa facildelos grupos que ostentan el poder econdémico y politico
anivelregional. Los atropellos han sido cosa comin sobre todo en ciertas
regiones del pais. El Estadoasume ladefensay protecciéndelos derechos
campesinos mediante |a creacion de la Procuraduria Agraria. Procurar
Justicia Agraria através de dicha instancia es una responsabilidad que
ahora corresponde al Estado como tal. Esto no es una novedad, la
procuracion de justicia ha sido siempre una actividad que por esencia ha
sido de la competencia del Estado, y aun mas cuando se trata de grupos
desprotegidos como son los obreros y campesinos. En este sentido se
pretende garantizar lajusticia agrariaatravés de lamencionada Procuraduria
Agraria y delos Tribunales Agrarios.

Desde la Optica de la reforma del Estado, la Administracidn Publica debe
estar enfocada a dos aspectos:

El primero de ellos tendrd que ver con una adecuada renovaciéon y
consolidacion de las Instituciones Publicas que atienden la cuestion agraria.
No se trata unicamente de eliminar Instituciones o de crear otras, lo
fundamental debe de estaren la capacidad que debetenerelgobiernopara
responder con politicas adecuadas a las nuevas necesidades imperantes
en el campo.
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La nueva Administracion Publica Agraria debe de jugarun nuevorolenel
sector rural mexicano. No obstante se trata de administrar los problemas
y recursos (qQue cada dia son menos) para éste sector. La Administracion
Publica Agrariadebe de saber aprovecharlas capacidadesy potencialidades
que se encuentran en elcampo. Loimportante es fomentarla participacion
de los campesinos, através deuna organizacion moderna que partade una
Administracion Publica que coordine esos esfuerzos colectivos sin
manipuleos ni controles politicos y sin burocracias.

Es obvio que el problema fundamental que hoy padece el campo mexicano
es la falta de recursos, tan indispensables para elevar la produccién y la
productividad en el sector agricola, recursos con los que el Estado no
cuentaen cantidad suficiente parareactivar al sector mas desprotegidode
la economia mexicana. Es tiempo que el Estado, mediante una nueva
Administracion Publica reformada asuma una nueva responsabilidad con
un sector que es fundamental para el desarrollo nacional.

La distribucién de la tierra ya no es el problema a resolver, si noque ahora
lo que se necesita es obtenerrecursos financieros parael campo, esto s6lo
es posible mediante la participacién y organizacion activa de todos los
sectores directamente involucrados, y desde luego el propio Estado, en
esta problematica de interés general. Las nuevas Instituciones Publicas
Agrarias deben de estar orientadas a buscar esa participacion para la
produccion. Sila gran cantidad de recursos que requiere el agrono pueden
ser aportados por el Estado, 1a unica opcién para capitalizar a este sector,
es mediante la participacién de los particulares como debe de buscarse la
obtencion de los recursos necesarios.

El segundo aspecto, y quizas el mas importante que tiene que enfrentar
ahora la Administracion Publica Agraria, consiste en la busqueda de
alternativasinnovadoras que pueda presentar para obtener fuentes alternas
de financiamiento para el campo. La Administracion Pablica agraria debe
modernizarse, pues como yase menciond anteriormente, ahorala actividad
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de ésta ya no tiene que estar centrada en el proceso de distribucion de la
tierra, puesto que el problema principal y apremiante ahora es de tipo

econémico. Capitalizar alcampo es ahora elobjetivo basico, larazénde ser
de unanuevaAdministracion Agraria.

Es evidente, quetantolaProcuraduria Agrariacomo los Tribunales Agrarias
soninstancias que debenconsolidarse y arraigarse para cumplir cabalmente
sus funciones de defensa y justicia en el sector agrario mexicano. Perola
simple creacion de éstas dos Instituciones Publicas no solucionan el
verdadero problema del campo, que ya rebasé el problema meramente
legal y ahora es un problema de tipo fundamentaimente econdmico.

Por tal motivo la reforma de la Administracion Publica debe de serintegral,
a ta par debe estar comprendida una nueva actividad publica hacia el
campo, libre de centralismos y paternalismos, para poder desarrollar y

hacer participar el gran potencial humano que hoy como siempre ha existido
en el medio rural.

El apresurado redimensionamiento del Estado afectd directamente al
sectoragricola de México, loque pasé6fue que se empezaron adesmembrar
todoslos organismos quede alguna manera uotra estaban interviniendo en
el campo mexicano realizando actividades de tipo econétmico. Se
reestructura BANRURAL, se privatiza FERTIMEX, se eliminan Fideicomisos
Agricolas, etc. Se penso que las libres fuerzas delmercado concurririan al
rescate del campo, lo cual no ha ocurrido ni ocurrira sin una adecuada
politica Estatal, porque el sector agricola poriomenos enelcaso de México,
es el sector de la economia que se ha considerado menos rentable.

Lareforma alas dependencias de la Administracion Publica Federal que
tenian que ver con el aspecto agrario y agricola, ha sido parcial. Es una
reforma parcial porque s6lo se trata de resolver el problema netamente
agrario, estoes el fin de ladistribucion de la tierra y la seguridad juridicade
la misma, cuando esto no es ya lo principal en la cuestién agraria. Si bien
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es cierto que con éstareformalo que se trata de garantizares la seguridad
juridicaenlatenenciadelatierra, estono llevanecesariamente a elevarla

produccion y productividad en el campo.

La simple reforma legal por muy bien disefada que esté no funcionaria,
cuando lo que es visible en el campo, es el profundo atraso en que hoyen
dia se hayainmerso. De nada sirve que de ahora en adelante hubierauna
estabilidad en el campo mediante la seguridad juridica en latenenciadela
tierra sino hay produccién agricola, 1a cual sélo selograra conlos recursos

financieros suficientes.

Ental sentido, esindispensable disefiaruna nueva politica agricola, (yano
agraria) que incluya unareforma de las Instituciones Publicas involucradas
con el campo; garantizar la seguridad juridica de la tierra y alentar la
inversion privada através de una adecuada regulacion estatal. Esta nueva
politica agricola, debe partir del reconocimiento que el problema quehoy en
dia vive el campo es sumamente complejo y por lo tanto resulta dificil
solucionaren forma rapida décadas de atraso econdmico, social y cultural,
sobre todo poria enorme cantidad de recursos que para ello se requiere.
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