Los desafios que enfrenta el campo
en México

I. Descripcion del sector

1.1 Tierra y poblacion

En México estallo un conflicto arma-
do en 1910, uno de sus determinantes
fundamentales fue la lucha por la tierra.
Si bien es cierto que en ¢l porfitiato
hubo un gran crecimiento economico,
no se puede negar gue existio una gran
concentracion de la tierra. En esa época
la economia mexicana era predominan-

Félix Vélez !

temente agraria y comercial. Aproxi-
madamente 10.8 de los 15.2 millones de
habitantes 2 del pais obtenian su ingreso
de las actividades que forman parte del
sector primario.

En 1990, segun el censo de ese afio,
23.2 millones de los 81.1 millones® de
mexicanos vivian en el campo. Se pue-
de ver que, pese a que el pais es cada
vez mas urbano, la poblacion que vive
en el campo ha crecido considerable-
mente. Es el doble de la existente al
finalizar [a primera década de este siglo.
Como el tamafio del pais es ¢l mismo,
en la actualidad la presion demogréfica

i Agradezco enormemente a Gloria Rubio por su colaboracion en la realizacion de este trabajo. Sin su apoyo no
huhiera habido nada. Debe ser considerada coautora del ensayo.

¥ Naciona! Financiera, 8.N.C., La Economia Mexicana en Cifras, 1990, pagina 22.

* INEGI, XI Censo General de Poblacion y Vivienda, 1992. En la poblacion rural se incluye a aquellos habitantes
que viven en localidades de menos de 2,500 habitantes, siempre ¥ cuando no sean cabeceras municipales. Por

supuesto, dicha definicion es objeto de controversia.



124 PoLiTicas PUBLICAS

sobre la tietra arable es mayor que al
inicio de la Revolucion.

México es un pais con una superficie
de 195 millones de hectireas. De ese
total, se estima que séio 30 millones
tienen potencial agropecuario. Hay que
tomat en cuenta que la mitad del terri-
torio nacional es desértico y que existen
grandes cordilleras y serranias en varias
regiones del pais. De la tierra arable,
solo 4 millones de hectireas® cuentan
con infraestructura de riego. Se¢ calcula
que la superficie irrigada puede crecer,
en el mejor de los casos, en dos millones
de hectireas mas.

La poblacion econdmicamente acti-
va (PEA) del sector, representd aproxi-
madamente 20% del total al inicio de
los noventa.’ En nimeros redondos, 5
millones de los 25 millones de mexica-
nos que integraban la PEA ese afio,
conformaban la fuerza de trabajo rural.
Por consiguiente, por cada persona ocu-
pada en el sector primario, existian 6
hectareas de ticrra arable.

Dicha densidad es alta cuando se
compara con la existente en los Estados
Unidos de América, pafs en que a cada
granjero le corresponden cerca de 200
hectdreas.” Es, en cambio, similar a la
de paises como Japon, Corea del Sur y
Taiwidn, donde la densidad es de menos

* INEGI, Atlas Ejidal Nacional, 1991.

* Comision Nacional del Agua.

de 10 hectareas por agricultor. En Eu-
ropa, la densidad es cercana a 15 hecta-
reas por persona, lo que equivale a 2
veces y media la densidad prevaleciente
en México.

1.2 Importancia relativa del sector
primario

En cuanto al producto interno bruto,
en 1910 la agricultura, ganaderia, silvi-
cultura y pesca representaban el 27.7 %%
del total nacional. Dicha participacion
se ha reducido a lo largo de este siglo,
el afio pasado fue 7.5 por ciento. Aun-
que la disminucion es dramatica, la par-
ticipacion sigue siendo aita cuando se
compara con las tasas observadas en los
paises industrializados. Por ejemplo, en
Estados Unidos es de aproximadamente
del 3 por ciento.

(Por qué disminuye la importancia
relativa de la agricultura y otras activi-
dades primarias en el proceso de desa-
rrollo? La respuesta se encuentra en la
elasticidad del ingreso de la demanda
por alimentos y en el cambio tecnologi-
co. Por un lado, en la medida que ¢l
ingreso por habitante de un pais crece,
el gasto en alimentos crece a un ritmo
menor. La proporcion en que aumenta
el ingreso de los habitantes es mayor a

% INEGI, XI Censo General de Poblacion y Vivienda, 1992

7 Encuesta Nacional de Productividad Agropecuaria, documento interno ITAM, 1991,

¥ INEGI, Estadisticas Historicas de México, 1985,
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la proporcion del incremento del gasto
destinado a la satisfaccion de necesida-
des basicas.

Por otro, ¢l cambio tecnologico es
una fuerza que propicia que se reduzcan
los costos medios de produccion. Para
un cierto nivel de produccion, si los
costos se reducen y existe competencia,
el precio del producto final baja. En este
caso se reduce el precio de los alimen-
tos, pot lo que para un nivel de produc-
cion, el ingreso generado en el sector
primario cae.

La conjuncion de los dos efectos
mencionados, ha propiciado que la agri-
cultura y otras actividades colaterales
pierdan importancia relativa en las eco-
nomias del mundo. La mexicana no es
excepeion, sin embargo el peso relativo
del sector primario sigue siendo relati-
vamente alto, ante todo en tétminos de
empleo generado.

.

1.3 Productividad del trabajo rural
y pobreza

Aunque el campo genera mucho tra-
bajo, la mayor parte de dichos empleos
estan remunerados inadecuadamente.
El campo genera 7 centavos de cada
peso del valor de la produccion nacio-
nal, pero emplea a uno de cada 5 inte-
grantes de la fuerza de trabajo. Por
consiguiente, la productividad media
por hombre ocupado en la actividad, es

®Levy, Santiago; Proverry Alleviation in Mexico, 1991,

menos de la mitad del promedio de la
economia.

Dicha cifra implica también, que en
muchos casos, la productividad del tra-
bajo es incluso reducida. Lo que es mas
preponderante, ¢l nivel de vida es sus-
tancialmente menor al promedio de {a
economia,

De acuerdo a la Encuesta Ingreso
Gasto de los Hogares de 1989, el ingre-
so promedio en ¢l campo es el 25.6%
del que se registra en las ciudades. Lo
anterior no debe causar extraficza con-
siderando la baja productividad de la
mano de obta y el menor nivel educati-
vo de 1a poblacién campesina. Santiago
Levy estima que de 100 individuos que
viven en la pobreza extrema 76 radican
en el campo.’

1.4 Pobreza rural y urbanizacion

Por las razones mencionadas, un ma-
yor nivel de desarrollo implicara un ma-
yor nivel de urbanizacion . No es viable,
con la limitacion de tierra existente, eli-
minar la pobreza rural sin que disminu-
ya considerablemente la participacion
de la poblacion que vive en el campoen
el total nacional.

La perspectiva de un México ain
mas urbano, preocupa a muchas perso-
nas. Surgen predicciones catastroficas
de una macrocefalia ain mas dafiina, en
ciudades como Monterrey, Guadalaja-
ra, y por supuesto la ciudad de México.
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Afortunadamente, las cifras censales
indican que las ciudades medias son las
que estan creciendo mas rapido, especifi-
camente las que tienen una poblacion de
100 mil a 500 mil habitantes.'® En dichas
ciudades no existen los costos de un ta-
mafio reducido, ni los costos de conges-
tionamiento que se presentan cn ciudades
mayotes. Su disminucion es, por ende,
adecuada para lograr ¢l desarrollo econd-
mico.

Hay ademas un problema de excesi-
va dispersion de la poblacion, que oca-
siona conflictos serios a la estrategia de
desarrollo. El nimero de localidades
que no rebasan los 2,500 habitantes re-
presenté el 98.4% del total en 1990."

El costo de proveer servicios a comu-
nidades aisladas con pocos habitantes
es muy elevado, también se complica y
encarece el abasto de productos basi-
cos. La mayor opcion para tales estratos

de la poblacion, y para el pais en su

conjunto, es migrar hacia asentamien-
tos mas grandes. Solo asi esas personas
pueden aspirar a elevar su nivel de vida
en forma permanente.

Para tener una visién global de la
produccion del sector agropecuatio en
Meéxico, es convenicnte ubicar la posi-
cion de nuestro pals en el mundo. La
superficie arable total del planeta es de
1,478,190,000 hectareas, de las cuales
en México se concentran 24,710,000,

que representan el 1.67% del total mun-
dial.

El siguiente cuadro muestra ¢l nivel
de produccion agropecuario de México
en telacion con ¢l del mundo, En la
primera columna se indica cudl fue la
participacion del volumen de produc-
cion nacional en el total mundial.!?

Se puede aprecial que en legumbres
secas (por ejemplo haba y frijol) y frutas
se registran las tasas de participacion
mas elevadas. En contrapartida, en el
rubro de raices y tubércuios (papas, ha-
bos), la contribucion de México al total
producido mundialmente es minima.

19 INEGI, X1 Censo General de Poblacién y Vivienda.
' INEGI, XI Censo General de Poblacion y Vivienda.

2EAQ, Anuario de Produccion 1991.

PRODUCCION AGRICOLA EN
1991

(miles de toneladas métricas)

% Total Muudial Meéxico

Cereales 1.22 1°883,889 23,056
Oleaginosas 0.56 76,603 426
Horalizas 1.07 452,336 4,840
Fruta 2.76 348,140 2,605
Raicesf

Tubérculos 0.20 576,644 1,127
Legumbres

secas 277 59902 1,661

Fuenite; FAQ, informe Anual, 1991,
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Finalmente, el andlisis regional de
las tendencias de produccion en los ul-
timos 5 afios (1986-1991) indica quc los
estados de Jalisco y Veracruz son los
que mas contribuyen al valor agregado
total de la produccion agropecuaria na-
cional. Sonora, el Bajio y Sinaloa son
importantes pues disponen de una in-
fraestructura de riego relativamente
grande.

La distribucion regional de los prin-
cipales cultivos es la siguiente: En maiz,
por mucho el mas importante, los prin-
cipales estados productores son, en or-
den d¢ importancia: Jalisco, México,
Chiapas, Puebla y Veracruz; en arroz
destacan Sinaloa y Campeche, mientras
que en trigo, son importantes Sonora y
Guanajuato. En cuanto al sorgo, la pro-
duccion de Tamaulipas es muy signifi-
cativa. En frijol, Zacatecas aporta
alrededor de la tercera parte de la cose-
cha nacional.

En la produccion de café destacan
Chiapas, Veracruz, Puebla, Oaxaca y
Guertrero. En cana de aziicar, Veracruz,
Jalisco, San Luis Potosi y Morelos. En
materia de tabaco, Nayarit y en la pro-
duccion de platano, Chiapas, Tabasco y
Colima. Este ultimo estado tiene el li-
derazgo nacional en la produccion de
limon.

La ganaderia es importante en prac-
ticamente todo el tetritorio nacional.
Destacan los estados fronterizos del
Norte y los del Sureste. La silvicultura
se lleva a cabo principalmente en los

estados en que se ubica la Sierra Tara-
humara (Chihuahua y Durango), en Oa-
xaca, Michoacan y Chiapas.

1.5 La necesidad de una mayor
eficiencia en el sector primario

Que México se vuelva progresiva-
mente un pais mas urbano, no implica
que la agricuitura y la ganaderia no
puedan elevar sus niveles de eficiencia
productiva. Ello es posible y ademas un
imperativo por las condiciones de mar-
ginacion existentes en el ambito rural.

Sin eficiencia no sera posible garan-
tizar mayores niveles de ingreso a las
familias campesinas. Dicho sea de pa-
s0, ¢l gobierno estima que al menos dos
millones de campesinos!? carecen de
tierra en la actualidad. Soh los llamados
jornaleros que, junto con sus familias,
representan el sector mas pobre de entre
ios pobrés de México.

El concepto de eficiencia econdmi-
ca implica al menos dos cosas: 1) pro-
ducir la mayor cantidad posible de un
bien con la menor cantidad de insumos
y 2) seleccionar los cultivos e insumos,
tomando en cuenta sus precios, de ma-
nera que la diferencia entre ingresos y
costos sea la mas grande posible.

Una agenda de eficiencia economi-
ca, puede ser tambi¢n una de equidad
social. Solo con la elevacion de la pro-
ductividad del trabajo y la tierra, es
posible garantizar crecimiento econo-
mico sostenido en el sector, y en forma

Vgalinas de Gortari, Carlos;Primer Informe de Gobierno, 1989,



128 POLITICAS PUBLICAS

asociada, mayores ingresos de naturaie-
za permanente a la poblacién rural.

Sin embargo, alguien podtia pregun-
tar: ;Puede implicar la eficiencia una
menor ocupacion de mano de obra cam-
pesina? La respuesta depende de las
circunstancias.

La eficiencia propicia inversiones
rentables que traen aparejadas innova-
ciones tecnoldgicas. Ese es el camino
mas viable para lograr ¢l crecimiento
econdmico. El cambio tecnoldgico pue-
de favorecer o no la contratacion de
mano de obra, dependiendo de sus ca-
racteristicas. En algunos casos ahorra
tierra, en otros trabajo, y en un tercet
tipo, capital.

En México, la productividad de la
mano de obra campesina es sumamente
baja, incluso en actividades que por sus
peculiaridades son intensivas en mano
de obra. En consecuencia, lo mas pro-
bable es que en muchos casos se reduz-
ca el empleo por hectirea, como resul-
tado de la modernizacion agraria.

Se podria sosterer que por ocasionar
tal desplazamiento, la tecnologia nueva
es una fuerza tirdnica, atentatoria del
bienestar campesino. Sin embargo,
cuando se ve la economia en su conjun-
to, la implicacion puede ser otra, si ¢l
excedente de mano de obra ubicada en
el campo se traslada a otros sectores y
regiones de la economia, donde su pro-
ductividad sea mayor.

Aquf puede surgir otra critica: ;Qué
tai si en los proximos afios, se combina
una expulsion del campesinado de las
zonas agricolas, con tendencias recesi-
vas en ¢l resto de la economia? La res-
puesta mas sincera €s reconocer que
existen riesgos asociados a un escenatio
economico con esas caracteristicas.
Hay una apuesta implicita en torno al
futuro. Sin embargo, lo mas probable es
que la economia mejore.

Los cambios estructurales realizados a
lo largo de la ultima década, permiten
contar conunaeconomia mucho mésapta
pata crecer. Sobre todo en un ambiente
de inflacion reducida, como ¢l que co-
mienza a registrarse en México, sustitu-
yendo a dos décadas de crecimiento
desbocado del nivel general de precios.

Si la economia crece mds en los pro-
ximos afios, setd posible que la indus-
tria y los servicios absorban productiva-
mente a la mano de obra que provenga
del campo. En ese sentido, las politicas
de alivio a la pobreza extrema rural
deben tener un importante componente
educativo. Solo asi, se hara menos do-
loroso el proceso de proletarizacion de
los campesinos, aunque en muchos ca-
so0s, el choque con la gran ciudad siga
siendo brutal.

¢ Como puede aumentar la eficiencia
economica en la actividad agropecua-
ria? La respuesta depende de factores
institucionales, juridicos y programati-
cos. En la siguiente seccion se aborda
lo que concierne a la estructura de de-
rechos de propiedad en la actividad.



I1. Marco institucional de
la actividad agropecuaria

2.1 Formas existentes de explotacion
de la tierra

Cuatro son las formas de propiedad
de la tierra existentes en México: la
propicdad privada, conocida constitu-
cionalmente como pequeiia propiedad;
la propicdad cjidal; la comunal; y final-
mente, los terrenos nacionales y bal-
dios.

La propiedad de la tierra en los ejidos
es colectiva, sin embargo su uso puede
ser individual o colectivo. La mayoria
de los ¢jidos estan, al menos en patte,
parcelados. Los que se trabajan en for-
ma colectiva son los menos. Existe una
instancia intermedia, son los ejidos que
aunque originalmente funcionaban co-
lectivamente, ahora se trabajan en pe-
quenos grupos, independiente entre si.

Otra forma de tenencia de la tierra es
la comunal. Juridicamente es muy simi-
lar a la tierra ejidal, la diferencia pri-
mordial obedece a razones historicas.
Las comunidadces se derivan de los cal-
pullis indios, mientras que los ejidos se
originaron en Espana, como terrenos de
las villas y aldeas.

M INEGY, Atlas Ejidal Nacional, 1991.
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Hasta 1992, en los ¢jidos y en las
comunidades, existio una serie de res-
tricciones a las transacciones con la tie-
rra, Desde la Revolucion, estuvieron
prohibidos los contratos de asociacion,
aparceria, compraventa y arrendamien-
to. La tierra fue en esc lapso inembar-
gable e imprescriptible.

Existen también terrenos baldios,
son aquellas tietras que no tienen detre-
chos de propiedad excluyentes, gene-
ralmente selvaticas. Cuando pasan a ser
propicdad del Estado, se convierten en
terrenos nacionales, constituyendo un
cuarto tipo de propiedad agraria.

Aproximadamente la mitad de la tie-
tra total en México es ejidal y comunal.
Los ejidatarios representan el 60 por
ciento de la poblacion economicamente
activa en el campo, 3.1 millones de
productores rurales.'* La pequeia pro-
piedad abarca cerca del 40% de la tierra
total. El resto del territorio se distribuye
entre asentamientos urbanos (6 por
cicr}tso) y letrenos nacionales (otro tan-
o).

2.2 Cambios principales en el marco
legal agrario

Ante la complejidad de los proble-
mas del campo: pobreza, baja producti-
vidad, falta de inversion ¢ incerti-
dumbre juridica, se hizo evidente la ne-
cesidad de realizar reformas estructura-

¥ la panicipacion de cada forma de tenencia en el tolal nacional 1o se conoce con exactitud. Las cifras aqui
referidas son estimaciones de 12 SARH. Los datos det censo agricola ejidal, efectuado en 1991, penmitiran un
conocimiento mds certero. Por el momento, no se han publicado.



130 POLITICAS PUBLICAS

les. El afio de 1992 pasara a la historia
agraria mexicana como un parteaguas.
En €], el llamado Constituyente Perma-
nente aprobé la reforma constitucional
mas radical en materia agraria desde la
promulgacion de la Constitucion de
1917. Los cambios legales repercutirdn
decisivamente sobre la eficiencia, la
preservacion del medio ambiente y la
equidad en el sector primario.

Las reformas al artfculo 27 constitu-
cional y la formulacion de la nueva Ley
Agraria, tuvieron como objetivos: 1)
alentar la capitalizacion del campo; 2)
introducir relaciones de libre mercado
en el agro; 3) expulsar a la burocracia
de la vida ¢jidal; y 4) lograr una mayor
eficiencia en la produccion.

El nuevo marco juridico incorpora
unha setie de modificaciones al staru quo
preexistente:

a) Terminacion del reparto de tie-
rras: Se derogd el derecho de los nu-
cleos de poblacion sin tierra a ser
dotados de ella. El gobiemno federal ya
no tiene la obligacion de afectar propie-
dades inmediatas a! nucleo solicitante
para dotarlo de tierras.

b) Rango constitucional del ejido y
de la propiedad comunal: Ademis de
reconocétrseles constitucionalmente,
ahora se permite a los ejidos la libre
asociacion, el arrendamiiento, la aparce-

ria, la venta de tierras entre ejidatarios
y la posibilidad de que por su libre
decision, puedan transformar su forma
de tenencia en propiedad privada.

¢} Seguridad juridica a la renencia
de la tierra: Desaparecen las restriccio-
nes para que los pequeios propietarios
promuevan recursos legales, incluyen-
do el juicio de amparo, en defensa de su
propiedad.

d) Limites a la tenencia de la tierra
a nivel estatal: Para los individuos se
mantienen los limnites que estaban vi-
gentes a nivel] federal. Sin embargo, su
observancia sera vigilada a nivel esta-
tal. Por consiguiente, para efectos prac-
ticos, ¢l limite es de 100 hectareas de
riego o su equivalente!® en cada estado
de la Republica.

e) Tratamiento flexible a los exce-
dentes de la pequeria propiedad: Se
otorga un plazo de un afio para que los
propietarios de predios que rebasen los
limites legales, fraccionen y subasten
los excedentes sin ser afectados. El pre
cedimiento administrativo quedo bajo
Jjurisdiccion de los gobiernos estatales.

f) Respeto a los limites aplicables en
ganaderia, en situaciones en que dicha
actividad se combina con la agricultu-
ra: Ahora se respetan los coeficientes
de agostadero iniciales, cuando se reali-
zan mejoras a la tierra. Con la condicion
de que el alimento producido en el pre-
dio se emplee, mayoritariamente, para
alimentar el ganado.

191 o6 limites estiputados son: 100 hectdreas de riego; 200 hectareas de temporal; 400 hectireas de agostadero u

800 hectsireas de bosque.
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g} Eliminacion de prohibiciones a la
participacion de sociedades mercanti-
les en el campo: Las sociedades por
acciones podrdn poseer o administrar
explotaciones agricolas. El limite esta-
blecido a la sociedad s de 2,500 hecta-
reas de riego o sus equivalentes. El
nimero de socios debe garantizar que
no se rebasen los limiles agrarios esta-
blecidos para individuos.

h) Justicia Agraria Independiente:
El Ejecutivo perdio la capacidad de ser
juez en los litigios agrarios. Se estipulo
la creacion de tribunales agrarios como
organos federales dotados de plena ju-
risdiccion y autonomia para dictar sus
fallos.

2.2.1 Impacto en eficiencia y equidad

(Como inciden en el campo las mo-
dificaciones a la Constitucion y las dis-
posiciones de la nueva Ley Agraria?

La legislacion anterior, ensu busqueda
de justicia social, propicio ¢l surgimiento
de una burocracia excesiva, corrupcion,
baja productividad y deterioro del medio
ambiente. El nuevo marco juridico pre-
tende dar respuesta a los problemas men-
cionados, sin que sc agrave la desigual-
dad social en ¢l campo.

La redefinicion de los derechos de
propiedad busca introducir relaciones
de mercado, como mecanismo funda-
mental de asighacion de recursos en ¢l
campo. Un mercado eficicnte, en un
entorno institucional adecuado, podria
garantizar un mayor crecimiento eco-
nomico en la actividad, sin que se pre-

senten procesos perversos de concen-
tracion de la tierra y el ingreso.

No toda concentracion de tierras es
indeseable. Incluso es conveniente una
operacion mas grande cuando existen
economias de escala. Sin embargo, la
tierra se puede concentrar en forma so-
cialmente inaceptable, cuando no existe
una base institucional adecvada y sufi-
ciente, Tal es ¢l caso de México.

8i no se renuevan las instituciones de
fomento agropecuario y no se dinamiza
la inversion en infraestructura agrope-
cuaria, transporte y comunicaciones,
existe el riesgo de que la tierra se con-
centre. Dicho sea de paso, la tierra ya
esla bastante concentrada.

Por el lado de la oferta, un campesino
pobre tiene incentivos a vender su tierra
en condiciones de infortunio. Por ejem-
plo, cuando la cosecha es escasa, como
resultado de situaciones climatologicas
inadecuadas, y en forma asociada, para
pagar deudas. En zonas temporaleras
dichos predicamentos son habituales.

En un mercado libre de tierras dichas
ventas se pueden realizar sin riesgos. Si
la situacion que enfrenta el campesino es
apremiante, estara dispuesto a recibir un
precio relativamente bajo pot su tierra.

Por ¢l lado de los compradores, el
desempeio imperfecto de los mercados
de crédito, asistencia técnica y aseguta-
miento generan una demanda por tietra,
mayor a la que exisliria con fines mera-
mente tecnolagicos.
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En palabras sencillas, algunas perso-
has compran tierra porque de lo contra-
rio no les presta el banco, no tienen
acceso a tecnologias moderhas o no
pueden asegurar su cosecha. Nétese
que en estos casos, ¢l agricultor no ad-
quicre la ticrra para incrementar la efi-
ciencia de su operacion. En cambio, los
costos de equidad son evidentes.

(Por qué se rehusan los bancos co-
merciales, los tecnologos y las asegura-
doras a prestar sus servicios a los
campesinos pobres con viabilidad pro-
ductiva? Porque existen costos de trans-
ac- cién en la prestacion de dichos
servicios, asociados al entorno fisico y
al marco juridico.

Como se menciona mas arriba, la
dispersion de la poblacién rural es muy
grande. El acceso a muchas comunida-
des es complicado por la compleja oro-
grafia del territorio nacional. Ademas,
los campesinos pobres tichen poca tie-
tra y producen poco. En tales condicio-
nes, no son atendidos por los interme-
diarios financicros y los proveedores de
tecnologia. No ofrecen sus setvicios en
esas condiciones porque no les resulta
rentable, a pesar de que sus clientes po-
tenciales tienen viabilidad productiva.

Si ocasiona en cambio, por un lado,
la concentracion del tecurso y por otro,
que crezca el nimeto de campesinos sin
tietra. En consecuencia, el mercado
puede ocasionar que ¢l tamafio prome-
dio de las parcelas en la economia no
sea el dptimo y se incremente el nimero
de desposeidos.

El precio de mercado de la tierra
refleja usos no agropecuarios. Por
ejemplo: 1) obtencion de poder; 2) bis-
queda de status; 3) proteccion contra la
inflacion; 4) refugio fiscal; 5) recrea-
cion. La existencia de estos determinan-
tes de su demanda ocasiona que el precio
de la tierra sea mayor al que prevaleceria
si solo sitviera para la agricultura.

A ese precio los campesinos pobres
no pueden comprar tierra. En cambio,
como se menciond, pueden deshacerse
de ella en situaciones adversas. La evi-
dencia economica mundial muestra
muchos casos en que la existencia si-
multanea de un mercado libre de tierra
e instituciones insuficientes, propicia la
concentracion del factor.

2.2.2 Impacto en seguridad juridica

Sin duda alguna, uno de los proble-
mas mas graves del campo mexicano es
la situacién de incertidumbre juridica,
que se ha reflejado en falta de inversion
y baja productividad. Antes de las refor-
mas, existia una disposicion constiu-
cional que hacia que los predios priva-
dos mayores de 100 hectdreas de riego
(o su equivalente) fueran afectables.
Era la forma en que el gobiemo cumplia
con su obligacion de dotar de tierra al
campesino sin ella.

Por razones politicas, después del go-
biemo de Miguel Aleman, ningun presi-
dente descalificé una peticion de tierra.
Tuvo logar una acumulacion de 34 mil
expedientes pendientes de resolucion o
¢jecucion, que amparan cerca de 17 mi-
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llones de hectdreas ¢ incluyen a mas de
600 mil campesinos solicitantes.

La existencia de procedimientos
agrarios abiertos desalento la acumula-
cion de capital en ¢l campo. Los agri-
cultores, ante la posibilidad de una
afectacion a su propiedad, invirtieron
poco. Hubieran acuniulado mds capital
enun escenario de certidumbre juridica.

Otra de las desventajas que generd el
reparto agrario fue el minifundismo. No
en todos los casos un predio pequenio es
inefictente. Sin embargo, es muy dificil
que un funcionario priblico sepa cual
debe ser la dimension optima de un
predio por region, cultivo y tipo de tec-
nologia. El mercado, cuando funciona
adecuadamente, lo hace mucho mejor.

Hoy, el proceso de dotacion de tie-
tras esta concluido. Sin embargo, la ter-
minacion del reparto genera costos de
corto plazo: habra de indemnizar a
aquellos campesinos que han adquirido
derechos sobre la tierra pero todavia no
la reciben. De igual manera, es evidente
la necesidad de actualizar el padron
agrario lo ¢cual implicara resolver dispu-
tas sobre tierras y asi poder definir y
titular los derechos de propiedad.

2.2.3 Impacto en autonomia y libertad
ejidal

La libertad de eleccion de transac-
ciones con la tierra es basica para lograr

una eficiente asignacion de recursos. La
legislacion anterior prohibia las transac-
ciones de uso y enajenacion de la tierra
en ¢jidos y comunidades; se prohibian
los contratos de compraventa, asocia-
¢ion, renta, aparceria y la contratacion
de mano de obra. Ahora al haber una
mayor libertad es factible un incremen-
to en la productividad derivado de la
mas conveniente administracion de los
factores empleados en el campo.

Dentro del marco de una mayor li-
bertad de accion cabe destacar que la
reforma auloriza a los ¢jidatarios la ob-
tencion del dominio pleno de sus parce-
las, esto es, optar por la propiedad
privada. Por mayoria de dos terceras pat-
tes, la asamblea ejidal puede modificar el
régimen de la propiedad de la tierra.

La descapitalizacion es otro serio pro-
blema que enfrenta el agro. El ejido era
inembargable, marginando al ejidatario
del crédito comercial. Su financiamiento
se limitaba a la poco eficiente banca es-
tatal de fomento, lo cual se prestaba atodo
tipo de manejos venales y manipulacion
politica. En una palabra, corrupcion.

La nueva legislacion elimina la
inembargabilidad de la tierra ejidal. Ya
puede servir de garantia de pago. Para
evitar una pérdida generalizada de tie-
rra por falta de pago, se adoptod un es-
quema de anticrisis. Consiste en que el
banco toma la tierra del campesino mo-
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toso durante un tiempo determinado pa-
ra cobrarse la deuda. Lo puede hacer
rentandola a un tercero o trabajandola
ditectamente. Cuando termina de co-
brarse ¢l adeudo, el banco le devuelve
la parccla al ejidatario.

Los ¢jidos se integran por el comisa-
riado ¢jidal, ¢l consejo de vigilancia y
la asamblea. Uno de los objetivos de las
reformas fuc la expulsion de la burocra-
cia de la vida ¢jidal, por lo cual la nueva
ley refuerza el poder de decision de los
¢jidatarios mediante el fortalecimiento
de las facultades de la asamblea y el
consejo de vigilancia. Asi es posible
evitar los abusos del comisariado.

Anteriormente, la Seccretaria de la
Reforma Agraria tenia facultades lega-
les para intervenir en la eleccion de
autoridades en los cjidos. Ahora no, los
ejidatarios pueden votar legalmente sin
la intromision de terceros.

Al respecto, un ejemplo de los efectos
de los aspectos positivos de la nueva le-
gislacion es ¢l del ejido Paraiso. Paraiso
es un centro ejidal, historicamente signi-
ficativo, pues ¢s la ticrra de Lucio Caba-
fas, el ya fallecido guerrillero. Ahi, los
ejidatarios habian padecido por décadas
los estragos de un cacicazgo ejidal ligado
a las autoridades cstatales y federales. En
la primavera de 1992, la situacion cam-
bi6. Por primera vez la eleccion del &o-
misariado fue scereta y libre, Perdio el
cacique y se democratizo ¢l ejido.

Se establece la operacion de los eji-
dos de acuerdo con un reglamento que
libremente adopten los ejidatarios. En-
tre las facultades que se concede a la
asamblea se encuentran: autorizar a un
ejidatario para que adopte el dominio
pleno sobre sus parcelas (propiedad pri-
vada); autorizar la aportacion de las tie-
rras de uso comun a una sociedad
mercantil y decidir la desaparicion de
todo el ejido. Para que se entienda me-
jor, aprobar la propiedad privada de la
tierra que formaba parte del ejido.

Hay que remarcar que no se pueden
esperar efectos espectaculares deriva-
dos de la nueva legislacion en ¢l corto
plazo. La desconfianza largamente in-
cubada en el campo retardara su impac-
to. Ademads, existe ¢l riesgo de que se
concentre la tierra debido a las imper-
fecciones del mercado de capitales y el
desigual acceso a los insumos. Lo que
si es un hecho, s que el esquema ante-
rior ya no funcionaba.

Algunas de las ventajas de las modi-
ficaciones realizadas a la Constitucion
y a la Ley Agraria, son: la mayor liber-
tad que se otorga a los productores y la
certidumbre juridica que permitira un
aumento de la inversion y la eficiencia
agraria.

Las ganancias en productividad se-
ran heterogéneas. Las reformas no
constituyen un antidoto contra la pobre-
za extrema. Para elevar la productivi-
dad del sector, serd necesaria la parti-
cipacion del Estado a través del erédito
de fomento bien dirigido, inversiones



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA 135

en riego, comunicaciones, capital hu-
mano y asistencia técnica.

Para disminuir la pobreza extrema de
los campesihos en regiones sin viabili-
dad productiva, se debe privilegiar la
ayuda alimenticia, educativa y sanita-
ria. Dicha ayuda implica canalizar sub-

sidios que eleven la productividad del
trabajo y, en forma derivada, su ingreso.
El problema es que los subsidios no
siempre llegan a quienes verdadera-
mente los necesitan.



