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Por Juan SANcHEZ NAVARRO

Profesor de la Facultad de Derechao
de la UN.AM,

1. Importancia de la Agricultura en América Latina !

De manera general se considera entre los economistas que el paso dc una
cconomia de tipo tradicional a una economia moderna industrializada y
diversificada ha sido posible por una expansién considerable de la agri-
cultura. Histéricamente hoy sabemos que ¢l desarrollo de los grandes paises
industriales de Europa Occidental y de Estados Unidos ha puesto de relieve
que la agricultura tuvo un papel decisivo en su desenvolvimiento industrial.

Al examinar la situacién de la agricultura en el mundo latinoamericano
encontramos, desde el punto de vista historico, que en esta regién del mundo
la agricultura y la ganaderia han constituido por siglos la fuente mas impor-
tante de la vida econémica y de la riqueza nacional, y que actualmente,
no obstante el impetuoso desarrollo industrial de esta regidén que se
inicia hace veinte afios aproximadamente, sigue siendo el sector agricola ¢l
elemento esencial de la economia latinoamericana.

Tres son los elementos que nos permiten medir con claridad la impor-
tancia decisiva de la agricultura en la economia general de los paises
latinoamericanos.

Primero. En primer lugar y en sitio preponderante encontramos el elevado
porcentaje de Ja poblacion total de Latinoamérica que depende de la
agricultura y dc la ganaderia. En 1960, mas de la mitad de la poblacién

1Las ideas y los datos contenidos en este Tubro han sido tomados de la “Nota
Mensuelle” correspondiente a los nimeros de Julio y Agosto del “Banque Francaise
et Ttalienne pour PAmerique du sud.” Los cuadros estadisticos correspondientes son
de la CEPAL, del afio de 1963.

* Ponencia presentada por el autor durante la XI Reunién Plenariz del Consejo
Interamericane de Comercio v Produccién. celebrada en México del 29 de mayo al
3 de junio de 1966,

219


www.juridicas.unam.mx
www.derecho.unam.mx

220 JUAN SANCHEZ NAVARRO

total de América Latina —52.3%-— vivia en el campo, Esta tasa es muy
considerable si se la compara con la de los pafses industrializados de la
misma época (Alemania Federal 13.3%; Francia 20.7%; Paises Bajos 9.9%;
Estados Unidos 8.5%. Sin embargo, desde 1945 a 1960 se ha ido reduciendo
paulatinamente esta cifra, pues el afio de 1945 representaba el 63.7%. En
los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial los paises latinoameri-
canos han vivido un intenso proceso de urbanizacién en el cual la poblacién
de las ciudades es ascendente del 36.39% en 1945 al 47.7% en 1960. {Con-
sultar el cuadro estadistico nitmero 1 en el apéndice).

Segundo. El segundo aspecto por el cual podemos medir la importancia
del sector agricola en la vida econémica latinoamericana es el que se refiere
a la participacién que en el producto nacional bruto de esta regiém tiene
el sector agropecuario. En el curso del periodo 1960 a 1963, el sector agro-
pecuario definido en un sentido muy amplio, es decir, incluyendo la agri-
cultura, la ganaderia, la caza y la pesca, ha contribuido en un 21% en la
formacién del producto interior bruto del continente americano en su con-
junto. Es decir, que desde el punto de vista general de la economia, las
actividades agricolas ocupaban en este periodo de tiempo el segundo puesto
en orden de importancia después de las industrias manufactureras o de trans-
formacién que alcanzaban el 23% del producto interior bruto. {Constltese
¢l Cuadro estadistico nimero 2 del apéndice).

Tercero. Otro aspecto que pone de relieve la importancia de las activi-
dades agricolas y ganaderas de América Latina es la comprobacién que las
exportaciones de los pafses como Brasil, Argentina, Colombia y los Estados
Centroamericanos estin constituidas casi totalmente por productos agricolas
y ganaderos. En el afio de 1963 la Argentina ha realizado exportaciones
agricolas y ganaderas por un monto del 85.3% del volumen total de sus
exportaciones, En el caso de Brasil, la parte relativa de cuatro productos
agricolas como son el café, el cacao, el algedén y el azficar, era en esa
misma fecha el 65% de las ventas totales de este pais al exterior. En Uru-
guay los productos agropecuarios representaban alrededor del 85% de sus
ventas al exterior, en tanto que en el Ecuador, los productos agricolas
tropicales principales significaban el 95% de sus exportaciones. En el caso
de los Estados de América Central, alcanzaban el 86% en Honduras;
el 91% en Costa Rica y en términos parecidos, el resto de los paises
centroamericanos.

Por eso en los (itimos afios cobra cada vez mayor interés el estudio de la
situacién de la agricultura y la ganaderia de los paises de América Latina
y esto se hace mds patente cuando que de acuerdo con trabajos de la 8a.
Conferencia Regional de la FAO, presentados en Chile en 1965, se ha lle-
gado a la conclusién de la disparidad cada vez mayor entre la expansidn
demogréfica y el aumento de la produccién alimenticia. Mientras que la
poblacién aumenta en los dltimos cinco afios en un 119% los recursos ali-
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menticios solo crecen en un 6%, lo que ha conducido a una reduccién
alimenticia. El Director General adjunto de la FAO, doctor Hernédn Santa
Cruz, en forma muy elocuente subrayé la preocupacién por el porvenir de
América Latina en este aspecto: “La América Latina, si no reacciona
de una manera enérgica e inmediata frente al desequilibrio progresivo y
alarmante de sus recursos alimenticios que preduce y que consume, por un
lado, y la creciente explosién de su poblacién, por otro, serd en pocos afios
devastada por el hambre o reducida para su subsistencia a la caridad
internacional”.

Por su parte el doctor Felipe Herrera, presidente del BID, en su inter-
vencién en esa misma Conferencia ha subrayado que el retraso de la
Agricultura Latinoamericana es de tal magnitud que el producto creado
por una persona empleada en agricultura, era una cuarta parte del pro-
ducto creado por un trabajador industrial.

Las consecuencias de este retraso del mundo agricola latinoamericano
son sumamente serias. Podriamos reducirlas esencialmente a tres. En pri-
mer lugar al aumento considerable de las importaciones de productos ali-
menticios, por la insuficiencia del continente latinoamericano para cubrir
sus necesidades. Actualmente se considera en mas de 600 millones de déla-
res la importacién de productos alimenticios para la América Latina. En
segundo lugar, esta disminucién de la produccién agricola de América
Latina provoca una disminucién de las disponibilidades alimenticias por
persona, que hoy consume menos que hace veinticinco afios. En tercer
lugar subrayamos la insuficiencia del mercado interno de los paises de
Aniérica Latina en vista de que las poblaciones agricolas tienen recursos
monetarios insuficientes, Esto significa una limitacién para la expansién
industrial de los mismos paises que se encuentran con limites extremada-
mente rigidos para poder desarrollarse ampliamente.

En suma, la estructura actual de las economias latinoamericanas en su
conjunto podria caracterizarse por la existencia de islotes industriales que
producen y consumen una gama extensa de productos, rodeados por un
medio agricola enorme, pero desprovisto de lazos orgénicos v de articulacién
verdadera con los primeros. Entre estos dos focos de la vida econdmica, la
insuficiencia de los cambios no permite el estimulo reciproco que existe
en las economias evolucionadas. En el estado actual de las relaciones exis-
tentes entre estos dos medios, la industrializacién perseguida con gran in-
terés por los paises latinoamericanos presenta muchas veces el aspecto ar-
tificial y precario en la medida en que se desarrolla en espacios limitados,
ya més o menos saturados, en tanto que la mitad de la poblacién que cons-
tituye un amplio mercado potencial, no puede participar eficazmente en
¢l consumo de los productos acabados.

A la vista de estos datos y estudios es evidente que toda reforma agraria
en América Latina tiene una doble finalidad: Primero, por una parte,
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alimentar a una poblacién creciente que se considera podra Hegar en 1980
a 350 millones, casi a 600 millones en el afio 2000. Segundo, por otra
parte, abrir los mercados locales de los productos industriales a una enorme
masa de nuevos consumidores.

La realizacién de estas tareas implica un esfuerzo colosal (1) para cua-
druplicar el volumen del producto agricola en los préximos veinte afios,
(2) para llevar a cabo una mejor distribucién de los ingresos de origen
agricola, (3) para aplicar nuevas técnicas agrarias, mecanizando y mo-
dernizando la agricultura latinoamericana, y (4) para crear las institucio-
nes juridicas de una nueva estructura del campo latincamericano.

Todos los economistas estin de acuerdo que el primer paso para llevar
a cabo tan formidable tarea, es la iniciacién efectiva de la Reforma Agraria
por una redistribucién general de la tierra y de los ingresos agricolas. Esta
Reforma Agraria con ser fundamental e importantisima, no es sin embargo
Ia solucién del problema agricola de América Latina, es apenas el principio
de una reforma a fondo, a la vez técnica y financiera y de organizacién de
los recursos del campo latinoamericano. Sin embargo, el paso inicial de Ia
Reforma Agraria, que se refiere bisicamente a los problemas de la tenencia
de la tierra, es un paso decisivo que implica graves decisiones de tipo
politico por parte de los gobiernos y de los pueblos de América Latina.
Al estudio breve de este problema inicial de la agricultura latinoamericana
dedicaremos los siguientes capitulos.

I1. La Reforma Agraria en la América Latina?

Hace ya muchos afios que el problema agrario en la América Latina
sobrepasé el recinte de las discusiones académicas para convertirse en el
mads grave y punzante de los problemas politicos y econémicos que aquejan
a esta importantisima regi6n del mundo occidental,

Todas las instituciones y organismos internacionales que se avocan al
estudio de las cuestiones politicas y sociales reconocen la primacia de la Re-
forma Agraria en la planeacién del desarrollo econémico. En favor de la
Reforma Agraria se escuchan las mejores voces y los espiritus més alertas
de América Latina.

Crecientes fuerzas politicas y sociales empujan a la realizacién de la Re-
forma Agraria porque se considera que es el aspecto més importante de la
politica agricola que a su vez eg el fundamento del desarrollo econémico.

En general, se entiende por Reforma Agraria, la modificacién de las for-
mas de la tenencia de la tierra y consecuentemente la modificacién del
ingreso, al redistribuirse los recursos productivos del campo. El propésito

2Para este capitulo consiltense los textos de: Lucio Oswalde Gerrer $. ¢Refor-
ma Agraria: confiscacion o expropiacién? y Solon L. BarracLousur y Arthur L.
DoMire: La estructura agraria en sicte patses de América. “El Trimestre Econé-
mico”, México, abril-junic de 1966.



PROBLEMA AGRARIO LATINOAMERICANQ 223

fundamental de la Reforma Agraria es el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacién campesina. Pero jcémo lograr este propésito y
culles son las politicas que pueden corregir la situacién actual? Fsta es la
parte més discutida del problema que provoca apasionadas discusiones y en
donde hallamos las més grandes diferencias de criterio.

Fl repertorio de medidas que se proponen para alcanzar las metas de la
Reforma Agraria varian desde las més radicales reformas revolucionarias
que culminan con la confiscacién de las tierras, hasta los procedimientos
evolutivos logrados por medio de una politica fiscal redistributiva, de la
colonizacién, de los subsidios agricolas o de la industrializacién acelerada.

. Tesis de la CEPAL

La CEPAL es tal vez ¢l primer organismo interamericano que ha plan-
teado el problema de la Reforma Agraria como un camino necesario para
el desarrollo econémico. El programa de Reforma Agraria —dice— debe ser
formulado como parte integrante de los planes generales del desarrolio eco-
némico y social. El fenémeno mis grave en lo que se refiere a la tenencia
de la tierra en América Latina es la concentracién de la misma en relativa-
mente pocas manos. A causa de esta concentracién se crean castas cerra-
das y aparece la miseria y la insuficiencia en las condiciones de vida de los
campesinos. Pero al lado del latifundio existe otro mal también de graves
consecuencias econdmicas: el minifundio que ha demostrado su incapacidad
para satisfacer las necesidades de los campesinos, colocando a éstos en con-
diciones de pobreza verdaderamente alarmante. Para superar esta drama-
tica situacién, no cabe sino proceder a un cambio radical de las actuales
condiciones de tenencia de la tierra y de las aguas de 1egadio. Este cambio
debe ser masivo y rapido. Masivo porque la Reforma Agraria sélo tienc
significacién cuando beneficia a un gran nimero de familias campesinas.
Rapido para que la redistribucién masiva de la tierra y del agua realizada
en pocos afios supere la inestabilidad que un proceso de esta naturaleza
tiende a crear en el medio agricola. Las repercusiones negativas de la muy
desigual distribucién de la riqueza y de los ingresos y del consecuente
atraso de la produccién y la productividad agricola, asi como los bajos
niveles de vida que prevalecen en la agricultura de América Latina, van
més alld del dmbito de este sector y afectan el desarrollo de toda la eco-
nomia. El desarrollo industrial de América Latina estd frenado por la
estrechez de su mercado interno, por lo que la Reforma Agraria tendra
entre otras consecuencias, la de ampliar la tasa de la economia y crear un
mercado interno més grande para la industria.

9. Tests de la ALPRO

La Alianza para el Progreso, en la Carta de Punta del Este, ratificada
uninimemente por los gobiernos de América Latina, confiere a la Reforma
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Agraria prioridad para el logro répido del desarrolio econémico y esto
constituye, sin duda alguna, uno de les cambios mas notables de actitud
que en los Wltimos afios ha habido acerca de este problema. En efecto, el
objetivo 6 del titulo primero de la Carta de Punta del Este dice: “Impulsar,
dentro de las particularidades de cada pafs, programas de Reforma Agraria
integral orientada a la efectiva transformacién de las estructuras e injustos
sistemas de tenencia y explotacién de la tierra donde asi se requiera, con
miras a sustituir el régimen de latifundio y minifundio por un sistema justo
de propiedad, de tal manera que, mediante el complemento del crédito
oportuno y adecuado, la asistencia técnica, y la comercializacién y distri-
bucién de los productos, la tierra constituya para el hombre que la trabaja,
base de su estabilidad econémica, fundamento de su progresivo bienestar y
garantia de su libertad y dignidad”,

3. Tesis de la ONU

Las Naciones Unidas, por su parte, en un informe sobre la situacién
social del mundo en 1963, remitido por el Departamento de Estudios
Econémicos y Sociales, planteé el problema de la Reforma Agraria en Lati-
noamérica con gran claridad, diciendo que la tasa creciente de incremento
material de las poblaciones campesinas indica que los sistemas de tenencia
de tierras y los métodos de producci6n tradicionales no pueden seguir em-
pleandose sin que decrezcan sus niveles de vida ya de por si intolerable; el
rapido traslade de la poblacién rural a las grandes ciudades hacen que su
pobreza resalte alin mis y con causa justificada alarme a los grupos en
mejor situacién. Las reformas no pueden posponerse ni orillarse, son un
paso ineludible para incorporar a las poblaciones campesinas a la vida
de la auténtica civilizacién. Seglin este informe tres paises de América
Latina han puesto en prictica la Reforma Agraria modificando substan-
cialmente el sistema de vida de Ja mayoria de los habitantes rurales: México,
en un proceso que dura mas de cuarenta afios y que atin se desarrolla:
Bolivia, desde 1953, y Cuba, desde 1959. Un cuarto pafs, Venezuela, est
en pleno proceso de una reforma destinada a tener tan vastos alcances
como las de los tres paises anteriores. Un quinto pais, Guatemala, puso
en prictica un ambicioso programa de Reforma Agraria en 1952, que fue
précticamente abandonado desde la revolucién de 1954, pero que tuvo su
efecto —dificil de estimar adn— sobre la poblacién rural,

Colombia promulgéd una ley muy completa de Reforma Agraria en 1961;
Chile, Honduras y el Perti hicieron lo mismo en 1962 y por lo menos
cuatro paises, ei Brasil, el Ecuador, Nicaragua y Panam4 tienen en pre-
paracién o discusién proyectos de ley sobre la materia en el Congreso. La
mayoria de los paises de América Latina han promulgado leyes de alcance
mas limitado para determinar la distribucién de las tierras fiscales y, en
algunos casos, la expropiacién de tierras particulares no explotadas. En
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muchos de ellos se han creado comisiones o institutos de Reforma Agraria
que son, por lo menos, organismos piblicos semiautonomos.

L, Tesis del CIDA?

Acaso los estudios mas documentados sobre la estructura agraria de siete
paises de América Latina —Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador,
Guatemala y el Peri— es el realizado por el Comité Interamericano del
Desarrollo Agricola {CIDA) organismo que estd integrado por la FAO,
la CEPAL, la OEA, el BID y el TICA, por los afios de 1962-1963 y que
fue creado el mismo dia que se aprobd la Carta de Punta del Este. En
nuestra opinién, de los estudios de CIDA se desprenden algunas conclusio-
nes importantisimas, a saber:

f. Que el problema agrario es un problema que afecta toda la estruc-
tura de la sociedad.

2. Que cl problema agrario ha adquirido extraordinaria gravedad re-
cientemente a causa del marcado desequilibrio social que han traido con-
sigo los ripidos cambios de la poblacién, la tecnologia, los valores, v las
aspiraciones sociales contemporineas.

3. Que la resolucién del problema agrario en América Latina presenta
dificultades enormes por las diferencias regionales tan marcadas. Diferen-
cias en cuanto a la tenencia de la tierra, el medio geografico y cultural, a
las técnicas de produccién, y consecuentemente a la complejidad de alter-
nativas a la disposicién de la reforma.

4. Que sdlo en tres paises de América Latina se han producide cambios
irreversibles de tipo revolucionario en los sistemas de tenencia de tierra
——Mgéxico, Bolivia y Cuba— y que en los demas se estd en los umbrales
de cambios de las estructuras agricolas tradicionales.

5. Que todos los partidos y fuerzas politicas representativas en América
Latina reconocen la necesidad de un cambio de las estructuras sociales
tradicionales y del patrén de distribucion de los ingresos que ha causado
el estancamiento de la economia y la pobreza del campesino. Que los go-
biernos de América Latina undnimemente, tanto en forma individual como
a través de la Alianza para el Progreso, consideran como metas ineludibles
de su accién politica la integracién del campesino en la sociedad y el
logro de mejores niveles de vida y de educacién para las grandes masas de
agricultores, lo que implicitamente significa el reconocimiento de que las
actuales formas de distribucién del ingreso son antagénicas del desarrollo
econdmico de América Latina.

3 Para conocer con mayor amplitud las tesis de la CEPAL, ALPRO, ONU, ¥
CIDA puede consultarse el libro: Reformas agracias en la América Latina. Procesos

y perspectivas. Edicién preparada por Oscar Delgado. Fondo de Cultura Econdmica.
México, 1965, dc donde se tomaron los textes y comentarios correspondientes. El

libro contiene multitud de datos e informaciones fundamentales para conocer las
reformas agrarias de América Latina.
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6. Que, finalmente, en la actualidad, los debates scrios sobre politicas
agrarias no son entre los que proponen reformas, y los que se oponen a
cualquier tipo de ellas. Los grupos politicos de los paises estudiados estdn
efectivamente escogiendo entre formas “indirectas” y “directas” de realizar
reformas. Con las reformas “indirectas” se trata de suavizar los conflictos
sociales mas evidentes manteniendo intacta la actual estructura del poder
en el sector rural, El enfoque “directo” exige la realizacién de reformas
masivas en la estructura del poder rural con el fin de redistribuir los dere-
chos, implantardo nuevas modalidades para favorecer a los campesinos. 4

III, La Expenencia Mexicana de la Reforma Agraria
1. El Medio Fisico?®

La superficie total del territorio mexicano es de aproximadamente dos-
cientos millones de hectdreas, esto es, cerca de dos millones de kilémetros
cuadrados. La naturaleza extraordinariamente montafiosa del territorio na-
cional, determina una gran variedad de climas, pudiendo distinguir, en
términos muy amplios, cuatro zonas bien diferenciadas: la zona 4rida que
representa el 52% de la superficie total, la zona semiérida con un 309%, la
zona sernihiimeda con 11% y la hiimeda con 7%.

Si comparamos las condiciones climaticas del pais para determinar sus
posibilidades agropecuarias con las de los Estados Unidos y las de Argen-
tina, encontramos que los tres palses se asemejan bastante en lo que se
refiere 2 la proporcién del territorio que posee climas muy aridos y que
constituye aproximadamente la mitad del 4rea territorial; pero en los
climas apropiados para la agricultura la situacién es muy diferente, pues
mientras que en los Estados Unidos la otra mitad de su territorio posee
climas con humedad éptima, en México ésta sélo se encuentra en la octava
parte del propio, y las otras tres octavas partes del territorio nacional poseen
climas cuya humedad es escasa y sélo permite una agricultura de lluvia
veraniega raquitica y azarosa. Y para acentuar més lo desventajoso de los
climas de México, basta sefialar el hecho de que, a diferencia de Io que
ocurre en los Estados Unidos y en Argentina, nuestros climas htiimedos son
de temperatura célida casi en todo el territorio que ocupan, por lo cual son
desfavorables para la agricultura y para la vida humana, y por hallarse en
las zonas costeras mas bajas, con mucha frecuencia corresponden a regiones
pantanosas y de muy dificil drenaje.

Dos son los factores condicionantes y limitativos de la utilizacién del te-
rritorio nacional para fines agropecuarios: la topografia y el agua. Por lo
que se refiere al primero, hay que tomar en cuenta que México es uno

4 Consiiltese BarracLoucH, op. cit.

*Los datos, comentarios v parte del texto de este capitulo pertenecen al libro de

Armando Gonzirez SanTos, La Agricultura —estructura y utilizacién de los recur-
sos, Fondo de Cultura Econémica. México, 1957,
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de los paises més montafiosos del mundo, y ello es causa no sélo de gran
parte de los contrastes e irregularidades del clima, sino también de lo pro-
nunciado de las pendientes que predominan a lo largo y a lo ancho del
territorio y que limitan muy seriamente la extensién y la calidad de las
tierras disponibles para el cultivo.

Pero el factor mas limitativo de utilizacién agricola del territorio nacio-
nal es la aridez, que inhabilita para ese objeto a casi la totalidad del terri-
torio que posee climas secos o muy secos y también una proporcién impor-
tante del que se halla en climas semisecos, y se puede afirmar que su
importancia como factor limitativo es doble de la que tiene la mala
topografia.

2. Antecedentes Hist6ricos y Juridicos

a) Régimen de propiedad rural entre los aztecas.® Al iniciarse la con-
quista espaiiola del Andhuac, en el altiplano mexicano dominaba la civi-
lizacién azteca que tenia un conjunto peculiar de instituciones juridicas
referentes a la tenencia de la tierra. Habia tres tipos de propiedad rural:
1} Tierras del dominio publico; 2) Tierras de dominio privado y 3) Tie-
rras comunales

1) Las tierras de dominio péblico eran las que pertenecian al rey {Tec-
pantlalli), pero no particularmente, sino en cuanto ejercia esa funcién; las
que eran propiedad de los templos y de las escuelas (Tcotlalli) y las que
estaban destinadas a los gastos de guerra y otros servicios.

2) Las tierras de dominio privado eran de dos clases. Las patrimoniales
del rey adquiridas por herencia y por conquista. Las tierras privadas de los
nobles (Tecpillalli). Estas tierras tenian las caracteristicas de la propiedad
feudal, porque no sélo comprendian la propiedad de la tierra misma, sino
la servidumbre de los que las cultivaban. Esa propiedad se transmitia por
herencia o por venta.

3) Las tierras comunales o tierras del comin del pueblo. Cada barrio
era propietario de una extensién de tierra (calpulalli), que servia para
pagar los tributos y para sustento de sus habitantes.

El propietario de la tierra era el barrio {Calpulli). Cada familia tenia el
usufructe de la tierra mientras la trabajara, pero la tierra no podia salir
para venta, herencia o donacién, del patrimonio del Calpulli.

b) Régimen de propiedad rural en el periodo colonial.” Con la con-
quista espafiola se destruyé en parte esta estructura agraria, subsistiendo

6 Existen varias obras sobre este tema, pero el estudio que principalmente se
tuvo en cuenta , fue el de Alfonso Caso: Lg fenencia de la tierra entre los antiguos
mexicanos. México, 1953.

7¥Es indispensable consultar para este tema, entre otros estudios sobre la época
colonial, los libros de: José Maria Ots Carproui, Espaiia en América. FEl régi-
men de tierras en la época colonial. Buenos Aires, 1948 y Francois CHEVALIER:

La formacién de los grandes latifundios en Méxice, en Problemas Agricolas e
Industriales de México, Vol. TIHI, lo. México, 1951,
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con algunas variantes las tierras de las comunidades indigenas, constante-
mente victimas de abusos y de despojos de los nuevos pobladores, pero
también constantemente protegidos por el poder real y por la Iglesia. Por
otra parte, desde su origen la legislacion espafiola reglamentd en las Indias
el dominio privado de las tierras segin normas que se aportaban de los
principios romano-justinianeos, aceptadas sélo con caricter supletorio por
las propias fuentes del derecho castellano. Distinguese desde un principio,
entre el dominio eminente o directo de las tierras que pertenecen a la
Corona espafiola y que ésta puede ceder, y el dominis de uso, que paula-
tinamente fue adquiriendo los caracteres rigidos y absolutos del viejo de-
recho quiritario,

En la Colonia se distinguen cuatro manifestaciones esenciales del dominio
de la tierra: lo. La propiedad particular de conquistadores y de pobla-
dores, concedida por la Corona para recompensar los méritos de los pri-
meros y otorgar gracia a los segundos. Las extensiones de estas mercedes
y repartimientos fueron variables, pero bien pronto se fue acumulando y
concentrando la propiedad a través de grandes latifundios, que particular-
mente en el norte del pals, por razones fisicas v econémicas, alcanzaron
dimensiones extraordinarias. 20. La propiedad de la Iglesia. La Iglesia al
final de la época Colonial era el latifundista mas importante de la Nueva
Espafia, ya que la gran concentracién en las manos de las 6rdenes religio-
sas y del clero secular de las haciendas mexicanas, se produjo por diversas
causas durante cl siglo xvim, en forma extraordinaria. Esta concentracién
tendia a una acumulacién cada dia mayor, porque de hecho las tierras
de la Iglesia no se volvian a vender y quedaban fuera del comercio. 30. La
propiedad de las comunidades indigenas, Desde el principio de la Coloni-
zacién, por razones religiosas y politicas hubo tendencia a asimilar los
pueblos y gruvos indigenas a pueblos y villas espafiolas y se cargb fre-
cuentemente el acento sobre las instituciones comunitarias, en las cuales
parecian juntarse las tradiciones peninsulares y las indigenas. El Estado y la
Iglesia tendian a dar a las comunidades de indios la sélida armadura
comunal de la villa castellana y por su parte, la sociedad indigena formada
de calpullis se encontraba preparada para adoptar las instituciones comu-
nitarias. Los barrios y la tierra de las nuevas villas indigenas correspondian
a los viejos calpullic de manera que en su estructura interna se hallaban
intimamente ligadas las tradiciones indigena y espafiola. 40. Las pequeiias
propiedades rurales. Al Jado de las grandes fincas agricolas llamadas ha-
ctendas fueron surgiendo extensiones agrarias de menor tamafio: peque-
fias propiedades que se conocian con el nombre de ranchos y que tuvieron
su origen en las peonias de la época de la conquista, que eran los premios
menores con que la Corona recompensaba a los soldados conquistadores
por sus méritos. Independientemente de la concentracién de la propiedad
en latifundios, también aumentaron el nimero de ranchos entre otras
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cosas por la subdivisién de algunas haciendas, por herencia. De esta ma-
nera nacié una clase media rural que de haber continuado su crecimiento
hubiese constituido la espina dorsal de una estructura agraria sélida y
eficiente.

¢) Régimen de propiedad del México Independiente hasta la Revolucién
de 1910.% Inmediatamente después de la Independencia, no varia en lo
fundamental el panorama de las instituciones agrarias del pais. En la pni-
mera mitad del siglo xix el desequilibrio agrario se fue agudizando por el
crecimiento de los latifundios particulares y eclesiasticos con una sensible
disminucién de las pequefias propiedades y de las propiedades de los
pueblos. Por otra parte, este desequilibrio agrario también se manifestaba
en la despropoicién entre el entonces inmenso territorio nacional -—4 mi-
liones de kilémetros cuadrados— y la escasa poblacién que apenas llegaba
a 6 millones de habitantes. Ademas, una distribucién inadecuada de la
poblacién, que se concentraba principalmente en el Altiplano Central,
aumentaba el problema, ya que enonmes territorios potencialmente riqui-
simos, como los de Texas y California estaban particularmente despobla-
dos. En esta época la politica agraria es principalmente una politica
de colonizacién de los territorios del norte del pais que estaban deshabi-
tados v entre luchas de las facciones politicas se iniciaba también una
politica de desamortizacién de las propiedades eclesiasticas Hamadas de
“manos muertas’.

La politica de colonizacién fracasa lamentablemente en el territorio de
Texas y no llega por desgracia a fructificar en los Estados que le fueron
arvebatados al pais después de la guerra con los Estados Unidos, en 1847,
La desamortizacién de bienes de manos muertas constituye el capitulo
principal de la creciente contienda civil de la Reforma, sostenida entre la
Iglesia y el Estado y que comenzando con la idea de desamortizar los bie-
nes de las congregaciones religiosas y civiles, termina con la nacionalizacién
(confiscacién sin pago alguno) de la propiedad eclesiastica. Con esta me-
dida termina histéricamente la propiedad territorial de la Iglesia en México.

Pero la desamortizacion de los bienes de manos muertas —inspirada en
teorias de liberalismo individualista— no sélo se referfa a las tierras de las
congregaciones religiosas, sino también a las civiles, y por tanto se afectd
a las propiedades comunales de los pueblos indigenas, tan penosamente
conservadas en los tres siglos de la Colonia. El efecto real de esta desamor-
tizacién de la propiedad rural fue aumentar a un grado extremo la con-
centracién de la tierra en manos de antiguos y nuevos terratenientes civiles,
transformando los grandes latifundios religiosos y las tierras de las comu-

8Los datos y referencias histéricas de ese capitulo pueden ampliarse entre otros
libros y estudios en: Salomén Ecxstmin El ejido colectivo en México; Fondo de
Cultura Fconémica, México, 1968; Carlos AxnrabE M. La tenencic de la tierra
y la evolucién politica de México. “Revista de Fconomia™, México, 1961,
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nidades civiles en los grandes latifundios laicos y civiles de la época de
Porfirio Diaz. Las compaiiias delineadoras creadas en ese tiempo, ha-
bian de asestar el golpe definitivo a la propiedad de los pueblos y a las
pequefias propiedades rurales. La hacienda se habia de convertir de esta
manera en la base de una nueva estructura agraria que a su vez era el
sustento del poder econdémico y politico. Para captar el grado de concen-
tracién rural e México en 1910, en el umbral de la Revolucién, citaremos
estas cifras: el 1% de la poblacién poseia el 97% de todo el territorio;
el 3% (los pequefios propietarios sobrevivientes) el 2%; y el 96% de la
poblacién restante el 1% de la superficie. De acuerdo con otras estima-
ciones, 8 mil 245 haciendas poseian mas de la mitad de toda la superficie
agricola y 55 mil de las 70 mil poblaciones existentes formaban parte de
las haciendas. Otras fuentes afirman que el 909% de todos los poblados
en el altiplano central no poseian tierras de ninguna clase, y que el 95%
de todas las familias rurales no tenian propiedades.

Un escritor contemporaneo ha de definir en estas palabras el camino de
la Reforma Agraria de México: La independencia de Espafia no cambié
esencialmente la estructura agraria del pais. Como carga heredada del
régimen colonial, la tierra continué en poder de cuatro grupos: clero,
grandes terratenientes, pequefios propietarios y pueblos. Medio siglo debi6
pasar antes que las Leyes de Reforma desposeyeran al primer grupo, y
otro medio siglo antes de que la Revolucién desafiara abiertamente al
segundo. La solucién al problema agrario se ha definido recientemente
como la coexistencia coordinada de los dos grupos rest.ntes. 9

3. La Reforma Agraria Mexicana

La Revolucién mexicana fue principalmente una revolucién agraria. La
clave para entender al México contemporineo consiste en reconocer el
drama del camno mexicano y la revolucién que originé. No es sorprendente
que un pueblo de economia agricola atrasada, abrumada por la concentra-
cién de la propiedad de la tierra, por deficiencias extremas en la distri-
bucién del ingreso y por el desperdicio de sus recursos, estuviese obsesio-
nado con la idea de la reforma agraria.

Politica y juridicamente esta Reforma Agraria se fue delineando en el
transcurso de los afios desde 1910 a través de diversos planes politicos y

? Constiltese BArracLOUGH, op. cit.

10 Sobre este fundamental capitule, la bibliografia a consultar es amplisima, ade-
mids de las obras ya citadas, fue necesario tomar referencias de estos estudios: Afpa-
nis Pamifio F., Lérez Berminez J., Mesa Anpraca M. Problemas de la tenencia y
aprovechamiento de la tierra en Méxigo, Edmundo Fromres Problemas Agricolas ¢
Industriales de México, México, 1952, Fondo de Cultura Econdémica, Segunda Edi-
cién, 1962, Jests Sr.va Herzoo E! agrarismo mexicano y la Reforma Agraria, Fondo
de Cultura Econdmica. México, 1964. M. Gmraurr El ejido, callejon sin salida,
Problemas Agricolas e Industriales de México, Vol. V. 40. México, 1953,
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de numerosas disposiciones juridicas, pero quedd definida en lo esencial en
el articulo 27 de la Constitucién de 1917, articulo que constituye un docu-
mento basico en la historia universal de las reformas agrarias. La Cons-
titucién define la naturaleza de la propiedad territorial estableciendo normas
—basadas en la tradicién juridica mexicana— que crean una institucion
sui géneris en el Derecho publico. La Constitucién establece, primero, que
la propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio nmacional, corresponde originariamente a la Nacién, la cual ha
tenido y tiene derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada, y segundo, que la Nacién tiene ¢n todo
tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés publico, asi como el de regular el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacién para hacer una distribucion
equitativa de la riqueza pablica y para cuidar su conservacién.

En resumen, las ideas centrales de la Reforma Agraria fueron, primero,
destruccién del régimen de latifundio, segundo, restitucién o dotacién de
ejidos a todos los pueblos que no los tenian, y tercero, creaciéon y protec-
cién de la pequeiia propiedad agraria. Como consecuencia de estos prin-
cipios convertidos en ley, el régimen de la propiedad rural en México
reviste tres formas fundamentales: los ejidos, o sean los derechos de pro-
piedad de los nicleos de poblacién, el derecho de propiedad privada de
los pequefios propietarios y la propiedad comunal de los poblados indigenas.

a) El Ejido. El camino principal para la redistribucién de la tierra fue
Ja creacién de ejidos. El ejido es la extensién de tierra que recibe un
nucleo de poblacién agricola para su explotacién, Juridicamente el ejido
tiene numerosas limitaciones establecidas para su proteccién: es inalienable;
inembargable, intransferible; imprescriptible ¢ indivisible, El titular de esta
propiedad limitada de tierra es el niicleo de poblacion, pero la explotactén
de los ejidos puede ser individual o colectiva. El ejidatario individual recibe
un titulo que le confiere derechos de posesién limitados sobre su parcela,
pudiendo transferirla a otra persona que dependa econémicamente de él.
En el ejido colectivo, las tierras no se parcelan o fraccionan sino que son
trabajadas por el conjunto de sus ejidatarios en forma colectiva.

b) La pequeia propiedad. La pequefia propiedad garantizada por la
Censtitucién, responde al concepto tradicional de la propiedad privada
con la limitacién de su extensién, En tierras de riego o de humedad de
primera, la extensién es de 100 hectareas, en tierras de temporal de 200
hectéreas, en agostadero de buena calidad de 400 hectareas, y de 800 hecta-
reas de monte o agostadero de terrenos 4ridos. Existen ademas extensiones
especificas para pequefas propiedades que trabajan cultivos especiales (pla-
tano, aziicar, cacao, etc.) y para pastizales o explotacién ganadera hasta
de 500 cabezas. Ademas estas extensiones son juridicamente inafectables y
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estin garantizadas por certificados expedidos por el Presidente de la Re-
ptblica que es la primera autoridad administrativa en materia agraria.

¢) Las tierras comunales. Una forma de propiedad en cierta manera
aniloga a la propiedad ejidal colectiva, la constituyen los derechos de las
antiguas comunidades indigenas que datan de la Colonia y que pudieron
conservar esos derechos en la época de la Reforma y que estin amparadas
por la legislacién vigente. El censo de 1950 les asigna una superficie total
de 7 millones 529 mil 927 hectireas. Forman, sin embargo, un sistema
tradicional de tenencia en ripida evolucién hacia la propiedad privada
individual por participacién, a opcién libre de los componentes del ntcleo.
La propiedad comunal de los pueblos, por la cual los agricultores carecen
de un predio individual para usufructo permanente, y de hecho sélo tienen
una “accién” o participacién en la propiedad comunal, es una forma de
teriencia arcaica, de origen prehispédnico, que tuvo gran incremento durante
la colonizacién o poblamiento del territorio de nuestro pais en la época
colonial. Durante el {ltimo siglo se han realizado esfuerzos legales conti-
nuos para lograr la transformacién de la propiedad comunal en propiedad
individual, los cuales han dado por resultado la destruccién de gran parte
de las comunidades, y el fraccionamiento de las tierras resultantes, aunque
a veces s6lo simulado, ha determinado la formacién de numerosisimos
minifundios en propiedad individual, que en no pocos casos han sido ab-
sorbidos por los grandes predios agricolas cercanos.

d) Otras formas de propiedad y tenencia de la tierra. El latifundio
subsiste en el pais aunque muy disminuido por las expropiaciones agrarias.
Esta forma tradicional de la explotacién de la tierra en México no ha
desaparecido. Particularmente subsiste en las regiones aridas del norte,
apropiadas sélo para la ganaderia y que necesitan extensiones de gran
magnitud para su costeabilidad. Sin embargo, sigue siendo la tendencia
de la Reforma Agraria Mexicana la de substituir los latifundios por ejidos
ganaderos o agricolas, segtin las diversas regiones del pais. También sub-
sisten otras dos formas tradicionales de explotar la tierra, el arrendamiento
y la aparceria, aunque ambas formas carecen de importancia en la agri-
cultura nacional porque la primera afecta al 4% de la superficie agricola
y la segunda no llega al 19,

En resumen, las dos formas de tenencia mds caracteristicas e importantes
de la Reforma Agraria Mexicana son el ejido individual y colective y la
pequena propiedad. Examinando en su conjunto el panorama de la pro-
piedad de la tierra en México difiere notablemente del que es comtn en
los paises de cultura occidental, tanto por la mayor diversidad de sus
formas, cuanto por lo restringido que se haya la propiedad privada indi-
vidual plena,
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4. Resultados y Balance de la Reforma Agraria
a) El Reparto de las Tierras

La mayor parte de los ejidos se establecieron mediante la expropiacién
de tierras de propiedad particular. Expropiacién que de hecho fue una
confiscacién, aunque al comienzo habia ciertas disposiciones sobre indem-
nizacién y en 1920 una ley establecid un periodo de 25 afios para la amor-
tizacién de los titulos de la deuda agricola, con un 5% de interés, la ma-
yoria de los tlerratenientes no presentaron las solicitudes y el (obierno
suspendié las emisiones en 1931, Teéricamente hablando, los terratenientes
pueden recibir dinero, pero para todos los propésitos practicos se les han
confiscado las tierras. El reparto de tierras de la Reforma Agraria ha
pasado por periodos muy distintos, segiin el criterio del Presidente de la
Replblica en turno, Al principio el reparto fue débil, en los periodos de
Venustiano Carranza y Adolfo de la Huerta, de 1915 a 1920, después
aumenté moderadamente durante las presidencias de Obregdn, Calles, Por-
tes Gil, Ortiz Rubio y Abelardo Rodriguez, de 1920 a 1934. En el gobierno
de Léizaro Céardenas —1934-1940— repartié mds tierras que en los veinte
afios anteriores y se le dio a la Reforma Agraria una marcada tendencia
de colectivismo agrario. En los periodos de Avila Camacho, Alemin y
Ruiz Cortines se moderé el ritmo del reparto y se orientd la Reforma
Agraria en un sentido mas bien individualista.

Con Lépez Mateos el reparto vuelve a ser masivo y la direccidn institu-
cional tendi6 a reforzar la corriente del ejido colectivo.

En resumen, entre 1915 a 1965 —cincuenta afios de Reforma Agraria—
se repartieron 54 millones de hectdreas tanto del &rea agricola como de

SUPERFICIES DOTADAS DE 1915-1965

Lapso Hectéreas

Venustiano Carranza 1915-1920 224393
Adolfo de la Huerta 22/V/20 a 30/XI1/20 157,533
Alvaro Obregdn 1920-1924 1.677,067
Plutarco Elias Calles 1924-1928 3.310,577
Emilio Portes Gil 1928-1930 3.036,842
Pascual Ortiz Rubio 1930-1932 1,203,737
Abelardo Rodriguez 1932-1934 2.094,638
Lé4zaro Cérdenas 1934-1940 20.072,957
Manuel Avila Camacho 1940-1946 5.327,934
Miguel Alemén 1946-1952 3.844,745
Adolfo Ruiz Cortines 1952-1958 3,198,781
Adolfo Loépez Mateos 1958-1964 12.128,275
Gustavo Diaz Ordaz 1964-VII /1965 213,000
TOTAL 56.490,479

11 Para la redaccién de este capitulo se tomaron datos, criterios y referencias tex-
wales de los siguientes autores: Ramén Ferwinpez y FernAnpez y Ricardo Acosrta
Politica Agricola Fondo de Cultura Econémica. México, 1961, Edmundo Frores,
op. cit. Manuel Gémrz Monin El campo aiin espera “Excelsior”, México, 1963.
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pastoreo y forestal. En realidad se esti llegando al limite de las tierras
susceptibles de repartir y en la actualidad existen ya més de un millén de
campesinos con derechos a salvo, es decir, con derecho a recibir tierras
que ya no pueden repartirse porque ya se llegé al limite fisico del reparto.

b) Los Resultados en el Efido y en la Pequefia Propiedad

De las tierras susceptibles de cultivo, de pastoreo o bosques, el 72% se
halla en posesi6n individual y el 27% en posesién ejidal y comunal. La gran
importancia de la tenencia comunal es una caracteristica sobresaliente del
sistema de tenencia en México, que lo distingue claramente de los demas
paises que viven bajo el régimen de la propiedad privada. Las tierras eji-
dales que dan el tono distintivo al sistema de propiedad rural en México,
han llegado a tener una gran importancia dentro de las diversas formas
de posesion del territorio nacional.

En 1960 constitufan el 26% de la superficie censada en todo el pals,
pero la forma de tenencia que predomina es la individual que abarca cerca
de dos tercios de la superficie total. Un economista mexicano describe la
situacién del ejido y de la propiedad rural en términos realistas diciendo:
Entre 1930 y 1950 el sistema nacional de tenencia de la tierra sufre una
verdadera dislocacién y una profunda transformacién que, por sus caracteres
dinamicos, no tienen precedentes en el mundo moderno, Fl sistema de las
formas de posesién de Ia tierra se vio sujeto a la accién, destructiva algunas
veces y construrtiva en otras, de poderosas fuerzas econémicas, politicas y
culturales, que actuaron en conjuncién unas y en oposicién otras, y como
resultante de esta violentisima sinergia social, se produjo por una parte la
destruccion de dos tercios de la tenencia en propiedad y la creacién de
la tenencia ejidal en su lugar, como forma predominante, por otra parte
y simultineamente, se vio realizando la reconstitucién de la propiedad pri-
vada en otros lugares, con un vigor tan grande que amenaza relegar a la
forma ejidal a un segundo término, y como residuo de tan tremendas fric-
ciones, que han estimulado enérgicamente el apetito de los campesinos por
la posesién de la tierra, la proliferacién excesiva del minifundio. La mayor
parte, con mucho, de la transformacién de la propiedad privada en ejidos,
se produjo en la década de 1930 a 1940, y en la siguiente han predominado
mas bien los procesos de consolidacién y reconstitucién sobre los de trans-
formacién. En 1940 la superficie ejidal cultivada excedi6 en 8% a la
extension de las tierras en propiedad individual de todos los tamafios; en
cambio, para 1930 la segunda habia recobrado ya la primacia. Bien claro
esta que la rivalidad en la agricultura mexicana se ha entablado entre las
dos formas de posesién individual predominantes, la propiedad privada y
la posesién ejidal, y las formas de posesién comunal quedan al margen,
por su insignificancia. La tenencia en propiedad privada es actualmente
la forma agricola més dinamica y progresiva del sistema nacional, De nin-
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guna manera es heredera o continuadora de la que fue destruida en el
decenio de 193C a 1940, pues cerca de las dos terceras partes de la tierra
cultivada existente en la propiedad privada anterior a 1930 fueron conver-
tidas en ejidos, y de la tenencia en propiedad individual la proporcion
destruida excedié a dos tercios. Ademds, la nueva propiedad individual
posee una organizacién y eficiencia de tipo moderno que se hallaba ausente
en la antigua propiedad. Por eso es que la produccién de los predios de
propiedad particular es 25% 1nds alta que la produccién de los ejidos.

c) Balance de la Reforma Agraria

I. Es dificil describir los éxitos y los fracasos de la Reforma Agraria
mexicana gue es un orden de cosas que tienen mdas de cincuenta afos de
existencia y que continlla en proceso de transfiormacion, lo cual es tal vez
un sintoma de vitalidad y de realismo. Es un rasgo caracteristico de tedo
el proceso revolucionario mexicano, v desde luego de su Reforma Agraria,
su naturaleza esencialmente pragmitica, su apego a los hechos y a las rea-
lidades vy a sus antecedentes histéricos. La Reforma Agraria no ha sido dog-
matica ni pretende ser un programa agrario de validez universal, sus norimas
doctrinales han sido orientadas por su pasado histérico, por las ventajas
econdémicas que ha podido alcanzar y su viabilidad social. Por eso muchas
veces a los ojos sorprendidos de los estudiosos y observadores, la Reforma
agraria mexicana aparece inexplicablemente confusa y variable.

I1. Al destruir el viejo orden agrario, modificando la forma de tenencia
de la tierra, y transformando la escala de ingreso, la Reforma Agraria me-
xicana encauzd las aspiraciones populares y alimenté la esperanza hacia
el bienestar econdmico y social del campesino, todo lo cual ha sido la base
de la estabilidad politica del pais, que durante mas de treinta anos ha tenido
un brillante desarrcllo econémico.

1II Qtro rasgo general de la Reforma Agraria mexicana es su caracter
irreversible. Bl latifundismo eclesidstico o civil, con su estructura politica
y social de tipo sefiorial no puede retornar a México. El propésito inicial
de Ia Reforma Agraria se ha logrado en forma definitiva: la destruc-
cién de las formas tradicionales de la tenencia de la tierra.

IV. Con la destruccién del latifundio v la liberacién del campesino del
vinculo que lo ataba a la tierra, se produjo la movilizacién social que
desempeiia un papel tan decisivo en la industrializacién de toda sociedad.
El producto nacional bruto se duplica entre 1945 y 1965 y la tasa de cre-
cimiento econémico es la mas alta de América Latina,

V. La produccién agricola mexicana disminuyé en los albores de la Re-
forma Agraria de 1943 en 1910, a 90 en 1930, Pero en los siguientes treinta
afios se cuadruplicé. '
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VI. La Reforma Agraria abrid al pais a arrolladoras fuerzas de innova-
cidn. México se sacudié la inercia de la Colonia para entrar en la corriente
cosmopolita del siglo xx.

Sin quererlo, los requisitos de la revolucién industrial se habian cum-
plido. Las barreras que impedian el crecimiento econémico fueron demo-
lidas. En las nuevas condiciones el progreso tecnolégico se hizo imperativo
para sobrevivir. Pese a las limitaciones de la politica oficial e independien-
temente de la estrechez y candor de sus postulados iniciales, sus cfectos
llegaron a los lugares mas remotos del pais y gestaron mltiples reconside-
raciones que gradualmente ampliaron el ambito de la politica econémica
y le dieron mayor congruencia.

La experiencia de México indica que la Reforima Agraria no puede verse
tan s6lo como una medida gobernada por criterios de administracién
rural que se circunscriben al fraccionamiento de los latifundios. En opo-
sicién a cste enfoque estatico, la redistribucién de la tierra debe concebirse
fundamentalmente como una medida estratégica para el desarrollo: un
catalizador que, en una reaccién en cadena, cambia los patrones de dis-
tribucidn del ingreso y de disponibilidad y utilizacién de los recursos, altera
la estructura y composicién de la oferta y la demanda, ejerce un profundo
impacte sobre las tasas de crecimiento de la poblacién y de formacién de
capital y, en general, libera fuerzas que afectan positivamente las variables
més importantes de una economia,

Pero al lado de estos [actores positivos, que deben situarse en el haber
de la Reforma Agraria, tenemos que reconocer los errores y las fallas del
sistema. Es el lado negativo de la Reforma Agraria que ha hecho declarar
casi unanimemente a los criticos v a los partidarios de la Reforma Agraria
que ha llegado la hora de la revisién a fondo del sistema.

1. 8e reconoce generalmente que sigue siendo el problema del campo
el problema social v econémico mas grave de México. En el dindmico
desarrollo econdmico de México, casi el Gnico sector que suscita preocupa-
cién es el agricola. La pregunta sobre si la Reforma Agraria mexicana ha
fracasado en su meta final, que es la elevacién del bienestar del campesino
se plantea todos los dias en la prensa, en los libros, v en la calle, Miles de
campesinos abandonan sus tierras, rumbo a las ciudades, en busca de me-
jores condiciones de vida, otros se contratan de braceros en Estados Unidos
y muchos miles mas viven en sus ejidos apenas al nivel de subsistencia.

2. Fl ejido que es la férmula revolucionaria de la Reforma Agraria no
ha logrado echar raices firmes y se debate entre fuerzas que tienden a su
descomposicion o a su fortalecimiento, El ejido, se dice, ha tenido en los
altimos aflos una situacién confusa, propicia a todos los errores o abusos
y permanentemente sometido al interés politico. Persiste en el fondo la
incertidumbre que limita las posibilidades de la inversién econdmica v del
progreso técnico.
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3. Se reconoce que el principal problema de la agricultura mexicana en
la actualidad no es el de la tenencia y distribucién de la tierra. Pero
también se reconoce que aln en este aspecto existen graves deficiencias,
Al hacer el planteamiento del problema agrario actual, los aspectos de
inseguridad en la tenencia que probablemente encuentre una buena inves-
tigacion, sertan los siguientes: ejidos no deslindados; propiedades sin
titulos en regla ni certiflicado de inafectahbilidad ; ejidos en situacidén provisio-
nal: contratos: concesion de inafectabilidad ganadera: fincas de magnitud
mavor que la afectable: ley de tierras ociosas; invasiones de la propiedad pri-
vada; falta de parcelamiento legal; de titulos parcelarios v aun de certifica-
dos de derechos agrarios en los ejidos; situacidn anirquica de las antiguas
comunidades. Los aspectos de falta de flexibilidad en la tenencia serian
los siguientes: carencia de una politica para facilitar el traspaso, en forma
satisfactoria, de la propiedad privada: rigidez del vinculo tierra-hombre
en los ejidos. Y finalmente, las formas insatisfactorias de tcnencia serian
como sigue: subsistencia del latifundio v existencia de neolatifundios; mi-
nifundisnio privade; minifundismio ejidal: arrendanientos y aparcerias pri-
vadas v ejidales.

4. El problema agrario es solo una de las fases del problema agricola.
El solo cambio en el régimen de la propiedad rural es insuficiente. Es
necesario tecnificar la agricuitwia para clevar los rendimientos. La eleva-
cién del rendimiento es la solucién de bucna parte de fos problemas a que
se enfrenta la agricultura mexicana actual.

5. La modernizaciéon de la agricultura mexicana exige ademas que lo
institucional se deflina: que cxista seguridad juridica en la tenencia de
tierra vy en los demds recursos naturales del campo: es preciso determinar
el régimen de produccién y sus condiciones v seguridad: organizar el cré-
dito oportuno y eficaz, tan libre de usura v de explotacién politica como
prevenido contra el despilfarro v el mal empleo: abrir el acceso material
y econdmico al mercado; programar v acelerar los trabajos vy las obras
de mejoramiento territorial. Todo el conjunto, no ignorado, de labores de
organizacién, de seguridad juridica, de estimulo, de {inanciamiento, de crea-
cién de las condiciones, de la estructura nueva, en suma, gque ha de hacer
posibles la vida v el trabajo del campe en la tranquilidad de la suficiencia,
del orden v de la libertad,

6. Con el reconocimiento de que existe una cstructura agraria defectuosa
y quc ya empieza a ser un obsticulo para el desarrollo econdmico general,
se requiere el replanteamiento del problema actual agrario, que sin destruir
los postulados esenciales de la Reforma Agraria, con mente fresca ante las
cuestiones nuevas, elabore un nuevo programa de soluciones, fundado en
el aspecto humano e institucional del campo y de su produccién.
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IV, La Experiencia Mexicana en la Reforma Agraria de Latinomérica.

¢La Reforma Agraria mexicana es un modelo o patrdn para otros paises
de América Latina? ;En qué medida la experiencia de 50 aftos de la
Reforma Agraria mexicana puede ser Gtil para los paises de América La-
tina? Contestar estas preguntas en una scrie de conclusiones que a nuestro
juicio se desprenden de los capitulos anteriores es el motivo de este capitulo.

CONCLUSIONES

1. La Reforma Agraria en México se lleva a cabo por medio de la revo-
lucion armada, de manera violenta y masiva, aniquilando la estructura
agraria y social que existia en el campo mexicano. La larga duracién del
periodo violento de la Revolucidn, significé un gran costo en vidas v en
dinero; se calcula conservadoramente que mas de un millén de mexicanos
perdicron la vida durante el movimiento revolucionario v que la produc-
cidén agricola de 1910 a 1930 decrecié en cerca de un 40%. Las pérdidas
de los antiguos terratenientes se ha estimado en cantidad que sobrepasa
en mucho los doscientos millones de doélares. ¢Puede lograr su propia
Reforma Agraria cada pals de América Latina sin tener que pagar este
altisimo precio? ;Podran métodos evolutivos y reformas indirectas al-
canzar las metas de la Reforma Agraria® La respuesta para cada pais esta
condicionada por sus propias circunstancias politicas, historicas, institucio-
nales y humanas.

2. La Reforma Agraria mexicana es una transformacién de la tenencia
de la tierra que responde a las exigencias de un medio fisico propio v de
condiciones de vida peculiares, forjadas a través de su particular historia.
Las soluciones mexicanas tienen validez o vigencia en un gran porcentaje
sblo para los problemas nacionales. El Caudillo de la Reforma Agraria,
Emiliano Zapata, en su dltimo manifiesto agrarista expresaba este particu-
larismo o regionalismo caracteristico de los problemas del campo: “en
cada regién del pals se hacen sentir necesidades especiales y para cada una
de ellas debe haber soluciones adaptables a las condiciones propias del
medio. Por esc no intentamos el absurdo de imponer un criterio fijo y
uniforme”. Si, pues, la Reforma Agraria en México propugna una politica
agraria regional que tenga en cuenta las diferencias del medio fisico y
humano de cada comarca a fin de adaptar soluciones adecuadas en cada
caso, no parece razonable que este rmismo criterio y con mayor suma de
razbn impere en las soluciones agrarias de los diversos paises de América
Latina?

12 Fueron consultados y se tomaron ideas de los articulos Reforma Agraria: ¢Por
revolucién o por evolucién? visidn, 1961 Mario Rojas Avenoafio La ley, ante la
realidad agraria, “Excelsior’”, México, 1966, José C. Varaprz “Necesidades de
Hustracion sobre la Reforma Agraria, “Excelsior”, México, 1961.
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3. Podemos afirmar que en muy buena medida la Reforma Agraria de
México no es exportable. El régimen de tenencia de la tierra de México
es muy variado en sus elementos y muy complejo en su composicién; esta
gran heterogeneidad de formas estd relacionada con la heterogeneidad del
medio fisico, cultural y social del pais, por tanto, dificilmente se puede
poner como patrén o wedele para resolver los problemas agrarios de otros
paises. Instituciones nacidas desde la ¢poca prehispanica, y tan peculiares
como el ejido individual, semicolectivo o colectivo, nacen de problemas
también peculiares dilicilbmente semcjantes a los de otras naciones. Sin
embargo, hay algo en el balance de la Reforma Agraria Mexicana que
debe ser motivo de reflexidén para otros pueblos. Los resultados econdmi-
cos entre las diversas formas de tenencia de la tierra después de realizada
la Revolucién Agraria, muestran inequivocamente que la maxima produc-
tividad agricola no estd en el rminifundic que nace como consecuencia
de la parcelacién ejidal, ni tampoco en ¢l trabajo en comuin de los ejidos
colectivos, ni en los antiguos latifundios que aiin subsisten, ni en las viejas
y arcaicas tierras comunales de indigenas, sino en la pequefia propiedad
agricola, que en realidad es una propiedad mediana situada entre la incos-
teabilidad del minifundio y la ineficacia del latifundio, organizada con un
sentido moderno y técnico y que responde a los estimulos dinamicos y pro-
gresistas del beneficio individual.

Tal vez sea este tipo de propiedad rural (que en el fondo fue Ia aspira-
cién de los precursores v de los creadores de la Revolucién agratia mexi-
canz}, el cual va constituyendo cada dia mas la columna vertebral de la
economia agricola de México, Ja leccién de caricter universal que se puede
desprender de este dramatico esfuerzo de los mexicanos por incorporarse
a la gran corriente del desarrolle econdmico moderno.

CONCLUSIONES GENERALES

De todo lo anterior se desprende en primer término que en la economia
de cada uno de los paises de América Latina, la agricultura ha ocupado
una posicién de importancia capital. En segundo lugar, se presenta con
toda la dramdatica realidad econdmica, social, politica, humana, el impe-
rativo del problema agrario cuyos alcances, peculiaridades y caminos de
solucién deben ser propios de cada pais; y por dltimo, que al proyectarse
la integracién econémica de América Latina, se le asigna al gran factor

“Agricultura” la posicién de conjunto que exige el cuadro econémico del
future,
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Cuadro 1

AMERICA LATINA: POBLACION URBANA Y RURAL
Y POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA DE

1940 A 1960

Poblacién Total

Poblacién Activa

Rural Urbana  Total Agricola No agricola Total
1940
En millares de personas... 81,882 42,294 124,176 25,286 16,984 42,270
En porcentaje ............ 57.7 42.3 100.0 59.9 40.1 100.0
1945
En millares de personas 88,201 50,130 138,331 26,775 20,395 47,170
En porcentaje ............ 63.7 36.3 100.0 56.9 43.1 100.0
1950
En millares de personas 95,099 60,814 155,917 28,146 24,924 53,070
En porcentaje ............ 61.3 38.7 100.0 53.1 46.9 100.0
1955
En millares de petsonas... 102,713 75,764 178,4%7 30,321 30,039 60,360
En porcentaje ............ 58.5 42.5 100.0 50.2 49.8 100.0
1960
En millares de perscnas... 110,981 94,944 205,925 32,665 36,525 69,190
En porcentaje ............ 52.3 47.7 100.0 47.2 52.8 100.0

FUENTE: CEPAL: El desarrollo econdmico de América Latina en la post-guerra,

Cuadro 2

AMERICA LATINA: ESTRUCTURA DEL PRODUCTO
INTERNO EN 1963

(En % del producto bruto total}.

Agricult. Indust,

y Ganad. Minas  Manufac. Constr. Transp, Gomer.  Diversos Total
América Latina 21.0 5.1 23.4 3.0 6.9 18.4 22.1 100.0
Argentina  ......- 16.7 2.0 315 3.6 7.7 18.5 19.6 100.0
Chile ............ 94 5.9 18.2 3.4 7.6 27.0 28.5 100.0
Colombia ........ 338 3.4 174 4.1 6.6 15.5 19.5 100.0
Perdi ........... . 215 8.0 18.9 4.0 5.5 20.7 21.4 100.0
Brasil ........... 24.9 0.6 29.0 1.5 9.2 16.3 18.5 100.0
México .......... 19.2 5.3 223 35 4.6 25.2 19.7 100.0
Venezuela ........ 7.3 26.2 12.1 3.3 4.1 12.1 34.9 100.0
América Central .. 37.5 0.6 11.0 31 4.2 19.4 23.9 100.0

FUESTE: CEPAL: Estudio econdmico de América Latina, 1963.



