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= (i)legalidad e (i)legitimidad en los mercados
' de tierra en México al inicio del siglo xxi

En México, en 1992 fue reformado el articulo 27 constitucional. A
la par, fueron emitidas leyes secundarias, entre éstas la Ley Agraria,
con la innovacion de permitir la entrada de actores privados en la
explotacién y aprovechamiento de tierras, aguas, bosques y minera-
les. Sin embargo, el sustancial cambio legal que supuso la apertura
de las tierras ejidales a un mercado formal no generé las transforma-
ciones de la seguridad juridica que desde la l6gica neoinstitucional
se esperaban. El mercado formal de tierras ejidales es pequefio y
contrasta con el amplio mercado irregular desarrollado durante
décadas antes de la reforma legal. Al mismo tiempo, nuevos
conflictos agrarios derivados de las transferencias ilegales de
tierras ejidales y comunales surgen y desembocan, con mayor
frecuencia, en tribunales. ;C6mo explicar la persistencia y multi-
plicacién de situaciones de ilegalidad/irregularidad en el sector

ejidal a casi 30 anos de la reforma legal? ;Por qué el mercado de
tierras agrarias no logré su legalizacion? Desde una perspectiva
mas amplia, ;por qué la apertura de este mercado no siempre ha
beneficiado a los sujetos agrarios y a los habitantes rurales en su
conjunto? El presente libro colectivo busca dar respuesta a estas y
otras preguntas planteadas desde siete regiones del pais que han
experimentado transformaciones en cuanto al valor de la tierra
ejidal o de bienes comunales, asociadas al abandono de la agricul-
tura, el incremento de la agroindustria, la urbanizacién y el desa-
rrollo del turismo. Los ocho capitulos que lo componen se funda-
mentan en riguroso trabajo etnografico realizado por un equipo
multidisciplinario interesado en describir con riqueza empirica las
transferencias contemporaneas de tierras; las relaciones asimétri-
cas de poder entre ejidatarios, comuneros y demds actores involu-
crados en los mercados de tierras; asi como diversas valoraciones
y normas sociales o usos y costumbres locales asociados a la tierra
de los nicleos agrarios.
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PROLOGO

Heéctor Robles Berlanga

Un conjunto de investigadores especialistas en temas agrarios, rela-
ciones de propiedad y tenencia de la tierra se propusieron reflexio-
nar sobre las transformaciones de los ejidos y las comunidades
agrarias a 25 aflos de las reformas al articulo 27 constitucional de
1992. El objetivo de los distintos estudios fue explorar los desfases
entre leyes, costumbres, practicas sociales y decisiones individuales
asociados a la transferencia (enajenacién) de tierras ejidales. Para
ello, se plantearon realizar una investigacién cualitativa, apoyada en
informacién de primera mano obtenida en trabajo de campo, asi
como comparativa y centrada en contextos regionales especificos:
las regiones de Los Tuxtlas, la cuenca media del Papaloapan y la
Sierra de Santa Marta en el sur de Veracruz, la regién de los Che-
nes en el estado de Campeche, la region de la Chinantla en Oaxaca,
la Sierra Tarahumara en Chihuahua, la Riviera Maya en Quintana
Roo y la Zona Metropolitana de la Ciudad de México.

La obra titulada La regulacion imposible. (I)legalidad e (I)legi-
timidad en los mercados de tierra en Mexico al inicio del siglo XXI es
importante porque identifica una serie de fenémenos relacionados
con la tenencia de la tierra, algunos de ellos asociados a practicas
anteriores a las modificaciones al marco juridico de 1992. En los
estudios cualitativos reunidos en este libro se observan los cambios
que ha sufrido el ejido en estos dltimos afios, el cual es dibujado
diferente al que existia en el siglo xx y nos hacen un llamado a
repensar (estudiar) los ejidos y las comunidades si queremos dar
respuesta a sus nuevas dindmicas y necesidades.

[15]
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16 PréLoco

La investigacién contrasté la evidencia empirica con los datos
estadisticos duros que arrojan las instituciones del sector agrario y
los procedimientos que marcan tanto las leyes y las instituciones
de procuracién de justicia agraria como las précticas locales de
transmision de la tierra y de resolucién de controversias. Los resul-
tados obtenidos apuntan a una mayor circulacién de la tierra que la
documentada por el Registro Agrario Nacional (RAN), la presencia
de un nimero muy importante de conflictos por la posesién de un
predio que se dirimen en los nicleos agrarios o en juzgados civiles
y no necesariamente en los tribunales agrarios, y el crecimiento del
numero de sujetos con derechos formales e informales en los eji-
dos que no aparecen en los padrones del nicleo agrario o en los
registros del RAN. En otras palabras, la informacién contenida en
los registros institucionales con mucha frecuencia es el resultado
de una visién parcial y presenta errores en la metodologia utilizada
para su obtencién, captura y procesamiento.

La obra permite revisar qué pasé con las expectativas y afirma-
ciones que se hicieron en los primeros afios de la aplicacién de las
reformas de 1992.

El capitulo 1 se refiere al contexto politico y econémico en el
que se propusieron y finalmente se modificaron los derechos de
propiedad en los ejidos y comunidades. Kirsten Appendini explica
la teoria de la economia neoinstitucional que sirvié como anclaje
tedrico de las transformaciones legales e institucionales promo-
vidas por el gobierno federal. El nuevo marco legal es la referen-
cia a la que se enfrentan juridicamente los actores en los nicleos
agrarios, y como se constata en los estudios de caso en este libro,
ha dado lugar a un complejo mosaico en materia de tenencia en el
México rural y urbano.

Los resultados obtenidos en el trabajo de campo muestran que
hay un gran dinamismo en los niicleos agrarios por lo que no se
vislumbra su desaparicién como se llegé a afirmar en un principio
y, al mismo tiempo, documenta que la seguridad juridica no se
alcanzé con la regularizacién de la tierra como se sefialé desde el
gobierno.
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PréLoOGO 17

El trabajo también cuestiona las supuestas bondades de la re-
forma respecto a la incorporacién de suelo rastico para el desarro-
llo urbano o turistico, pues lo que se detect6 en los siete estudios
de caso es el avasallamiento de los ejidatarios por parte de inmo-
biliarias o gobiernos locales; cémo se incrementé el fenémeno de
parcelar e individualizar los derechos de propiedad, cémo inter-
pretaron los sujetos las modificaciones a la ley y cémo la aplican
en su entorno local. Los autores concluyen que legalizar muchas
de las pricticas catalogadas como irregulares e ilegales en los eji-
dos significé una transformacién sustancial en los principios ideo-
légicos que fundamentan la forma de tenencia ejidal, lo cual ha
conllevado la proliferacién de desfases entre leyes, costumbres y
précticas sociales en el contexto ejidal.

Poner a discusién algunos hallazgos de los estudios de caso nos
ayudard a entender la nueva realidad que vive la propiedad ejidal y
comunal en nuestro pais con la idea de construir escenarios y bos-
quejar alternativas a esta nueva realidad.

DIFERENCIACION AL INTERIOR DE LOS EJIDOS

Antes de 1992 el ejido se componia fundamentalmente de ejida-
tarios y sus familias y personas que no tenian derechos sobre las
tierras. Los ejidatarios tenfan derecho a tierras de uso comun, a la
superficie parcelada y al asentamiento humano en mds o menos
las mismas proporciones. Los siete estudios de caso documentan
la diversidad de sujetos y la diferenciacién al interior del ejido. A
partir de ellos podemos documentar las distintas calidades agrarias
que existen en los ejidos:

i) ejidatarios con todos los derechos a superficie parcelada, tierras
de uso comun y solares,

ii) ejidatarios s6lo con derechos a tierras de uso comun,

iii) ejidatarios con derechos sélo a tierras parceladas,

iv) ejidatarios con mds superficie que otros,
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18 PréLoco

v) posesionarios con certificados parcelarios,

vi) posesionarios sin documentos o con documentos comprados
que se consideran propietarios privados,

vii) avecindados con titulos expedidos por el RAN,

viii) personas sin documentos que viven en la zona urbana titulada
y desincorporada en el ejido.

En el estudio realizado por Clara Salazar se concluye que: “En
consecuencia, considerar el ejido como una unidad homogénea en
la cual todos sus miembros resultan beneficiados o afectados por
igual en una situacién dada, puede llevar a conclusiones erréneas”
(p. 275). Esta diferenciacién obliga a repensar ejidos y comuni-
dades, ya que ahora comparten el mismo espacio un conjunto de
sujetos rurales con derechos e intereses diferentes, lo cual puede
dificultar concretar acuerdos para aprovechar y preservar el ejido
como una sola unidad.

GRAN MOVILIDAD DE LA TIERRA EJIDAL

En el capitulo acerca de la Sierra de Santa Martha, Veracruz, se
documenta que: “Cuando se conocié la existencia del Programa de
Certificacién de Derechos Ejidales y Titulacién de Solares (Pro-
cede) y se supo que el Gobierno mexicano entregaria certificados
parcelarios, y que la venta de parcelas ya no estaria prohibida por la
ley, en varios ejidos de la sierra se activé un mercado de tierras que
hasta entonces habia sido casi inexistente” (p. 169). En el capitulo
“Expansién agroindustrial y tratos agrarios en una regién biodi-
versa de la Peninsula de Yucatin” se encontré que “de acuerdo con
la informacién recabada en los ocho ejidos de estudio, los tratos
agrarios de cardcter temporal entre ejidatarios o entre ejidatarios y
vecinos nativos, o entre ejidatarios y foraneos (en particular meno-
nitas) son muy frecuentes y ampliamente aceptados a nivel local”
(p- 133). Emilia Veldzquez concluye que:
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PréLoGO 19

En todos los casos, el nimero de ejidatarios registrados por el Pro-
cede super6 al de los ejidatarios beneficiados al momento del re-
parto agrario. Esta situacion, segiin nuestra informacién de campo,
se explica por las ventas y cesiones de pequeiias fracciones de par-
celas que los ejidatarios hicieron antes de que se realizara la medi-
cién y delimitacién de parcelas, o inmediatamente después de que
esto sucediera y antes de que concluyera el Procede (p. 165).

El aumento en la movilidad de la tierra se constata con los
ultimos datos sobre la circulacién de la tierra: en 2007 se encon-
traban rentadas 2 667000 hectireas; en aparceria, 677 000; pres-
tadas 1557000, y bajo otra forma, 1435000 hectdreas. En suma,
6.3 millones de hectireas (Robles y Mejia, 2018: 5). En 2016, de
acuerdo con datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geo-
grafia (Inegi), tanto la renta como el préstamo de tierras crecieron
significativamente. Ahora representan poco mas de 12 millones de
hectdreas dadas en algin tipo de trato agrario, es més del doble de
lo registrado hace 10 afios.

Como se documenta en los estudios, el aumento en la movili-
dad de la tierra no mejoré el acceso a la tierra de familias pobres o
habitantes sin tierra. Como lo sefiala atinadamente Thiesenhusen
(1996), hacer del mercado de tierras el instrumento de politica
principal no resuelve los problemas de redistribucién de las tierras,
ni permite que grandes masas de campesinos pobres o sin tierra
accedan a ella, sino que por el contrario, profundiza las desigual-
dades. La razén es sencilla: los campesinos que apenas logran sub-
sistir y reproducirse como tales no tienen medios para comprar la
tierra.

INCREMENTO DE LOS POSESIONARIOS
En el estudio realizado en Creel, Chihuahua se indica que desde

la década de 1970 se ha sextuplicado el nimero de ejidatarios de-
bido al aumento de reclamos por derechos a la tierra por parte de
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20 PréLoco

descendientes de ejidatarios originales. Por otro lado, en el ejido
Jacinto Pat, Quintana Roo, se les certificé 8924 hectdreas que ac-
tualmente se encuentran en manos de 206 ejidatarios, 57 avecin-
dados y 161 posesionarios; en Dzibalchén, Campeche, se establece
que todo vecino nativo o migrante que haya contraido matrimonio
con algin vecino nativo, y se haya avecindado, tiene acceso a dos
hectireas de las tierras de uso comun ejidal, las cuales puede he-
redar a sus hijos como pobladores; en Santa Martha, Veracruz un
numero indeterminado de hijos (a veces también hijas) de ejidata-
rios consiguieron que sus padres les cedieran pequefias fracciones
de sus parcelas, con lo que se convirtieron en posesionarios y en la
mayoria de los casos después fueron admitidos como ejidatarios
por las asambleas ejidales.

La presencia de los posesionarios en los nicleos agrarios se
constata con los datos del rRan: en 2017 existian 728 000 posesio-
narios con certificados vigentes (dos millones activos en el Siste-
ma Integral de Modernizacién Catastral y Registral, simcr). La
evidencia empirica y los datos del registro apuntan a que, actual-
mente, en el total de sujetos agrarios en ejidos y comunidades del
pais, existe un nimero mayor de posesionarios que de comuneros;
que la disminucién de los predios es una constante en los nicleos
agrarios y que puede llevar a la inviabilidad de muchas unidades
productivas; que la disposicién juridica del indivisible debe ser dis-
cutida, pues los ejidatarios buscan formas de seguir repartiendo
la tierra a mas de una persona, aunque conlleve la pulverizacién
de la tierra. En esto, hay dos hallazgos importantes: i) la indi-
visibilidad limita la herencia dividida pero no la detiene, y 7i) el
reconocimiento de los posesionarios como ejidatarios modifica las
relaciones de poder en los ejidos, ya que éstos se pueden convertir
en mayoria o, si no se les toma en cuenta pueden crear un vacio y
no participar en las actividades para fortalecer la gobernanza del
nicleo agrario.

Los distintos estudios nos hablan de la importancia de com-
prender las razones y las 16gicas particulares que llevan a distintos
individuos a transmitir la tierra a varias personas, ya que es el tinico
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mecanismo para entender y construir un marco explicativo ade-
cuado a la toma de decisiones.

EN LA RESOLUCION O EXACERBACION DE LOS CONFLICTOS
INTERVIENEN DISTINTAS INSTANCIAS DE GOBIERNO

En Campeche “es cada vez mds frecuente que ejidatarios y meno-
nitas recurran a notarios publicos para formalizar tanto los con-
tratos de arrendamiento de tierras ejidales como las cesiones de
derechos” (p. 152); en Los Tuxtlas “llama la atencién la comple-
jidad y acumulacién de acciones legales emprendidas por los dos
contrincantes a lo largo de nueve afnos. En total, el conflicto pasé,
en su fase juridica, por cinco fases particulares y un total de 14 dic-
timenes (nueve en el TUA y cinco relativos a los recursos de ampa-
ro interpuestos ante tribunales civiles)” (p. 209); en Santa Martha
las “compraventas no tenian validez juridica en tanto que la Ley
Agraria sélo permite la venta de parcelas completas. Pese a ello,
los compradores recurrian a distintas instancias legalmente consti-
tuidas —Comisariado Ejidal, pa, notario publico— para tratar de
asegurar las compras informales” (p. 172), y en Tulum:

La puesta en marcha del poder econémico representado por los
grandes empresarios, articulando a las élites regionales y la ma-
quinaria del Estado, interesados en la construccién del espacio so-
cial del turismo internacional y en la participacién de los grandes
negocios, tuvieron a disposicién a las instituciones del Estado, no
s6lo para ejercer la violencia, legal y extralegal, sino también para
construir una maquinaria compleja orientada al despojo de bienes

territoriales (p. 312).

Se puede concluir, a partir de los hallazgos de los estudios de
caso, que la institucionalidad agraria no garantiza la certeza ju-
ridica en la propiedad de la tierra ejidal, es decir, no es capaz de
resolver de modo equitativo, predecible y oportuno: litigios que
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provienen del otorgamiento multiple de titulos de dominio, sobre-
posicién de linderos, invasién o despojo de terrenos. No existe un
marco institucional que permita estructurar la interaccién politica,
econémica y social de los diferentes agentes que intervienen en el
medio rural, y si la tenencia de la tierra tiene que ver solamente
con tecnicismos legales, como lo consideran en ocasiones las ins-
tituciones del sector agrario, carece de sentido suponer sobre la
importancia de la participacién de los distintos actores, especial-
mente los duefios de la tierra, en la resolucién de conflictos.

INCREMENTO DE LA PARCELACION DE LA TIERRA

Otro fenémeno que se identifica en los trabajos es la parcelacién
de las tierras. En Valle Nacional los nucleos agrarios que tienen
alguna extensién en las dreas planas de los valles aluviales, sean
ejidos o comunidades, han optado por certificar el drea parcelada
para diferenciar las tierras mas productivas de los terrenos cerriles
que resguarda el drea mancomunada:

[En Campeche], a pesar de la resistencia de muchos ejidos a la
certificacion legal de las “parcelas econémicas” y del “uso comun
ejidal” con Procede, hoy en dia existen grupos de ejidatarios en
diversos ejidos (Chencoh, Xmabén e Ich-Ek) que promueven la
parcelacién legal de la totalidad del ejido (p. 153). [y] En muchos
otros ejidos de la sierra, en Piedra Labrada, el Procede concluyé
en 1995. Fueron 63 los ejidatarios que recibieron sus certificados
parcelarios, mis 9 posesionarios (p. 177).

Los estudios documentan que: 7) la parcelacién, especialmente
de tierras que antes se consideraban de uso comun (tierras de uso
comun), se debié al reparto social de tierras o para abrir tierras al
cultivo o para establecer pastos para el ganado; ii) por lo general,
las tierras de uso comutn que se parcelaron no tienen vocacién para
actividades agricolas; 7ii) en algunos casos el parcelamiento se dio
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desde la década de 1970 o cuando se establecieron plantaciones de
café, potreros o frutales (en la parte central de Los Tuxtlas, las tie-
rras ejidales estaban parceladas casi en su totalidad desde la década
de 1970); iv) se parcelaron tierras con bosques o selvas, a pesar de
las prohibiciones de la ley, con la consiguiente pérdida de recursos
naturales; v) en algunas partes (Tulum) se parcelé pensando en
vender tierras para el desarrollo turistico, y vi) la parcelacién cues-
tiond la vida comunitaria en algunos ejidos.

Los LLAMADOS MEGAPROYECTOS Y EL CRECIMIENTO URBANO:
UNA CRECIENTE AMENAZA PARA LAS TIERRAS EJIDALES

Los estudios de caso que aqui se presentan pueden inscribirse den-
tro de los estudios que han documentado el despojo de tierras a fa-
vor de los megaproyectos, por parte de empresarios inmobiliarios
y por desarrollos turisticos en su mayoria de capital internacional.
Los autores documentan una intensa presién sobre la tierra, lo que
ocasiona, entre otros problemas, venta ilegal de tierras, conflictos
agrarios, subutilizacién de los espacios y deterioro de los recursos
naturales. En Chihuahua se documentan los problemas generados
en los nicleos agrarios por la construccién del Parque de Aventu-
ra, Barranca del Cobre, el aeropuerto de Creel y el gasoducto El
Encino-Topolobampo, en su paso por el municipio de Bocoyna;
en el estudio sobre Tulum el autor concluye que:

La creciente parcelacién y fragmentacién del ejido a través de la
venta de tierras, permitié la proliferacién de pequefos propieta-
rios de lotes de costa, principalmente empresarios hoteleros, pero
también abri6 la puerta para que operadores de las mafias agrarias
pudieran concentrar grandes extensiones a través de la compra de
lotes y derechos ejidales, via prestanombres convertidos en “nue-
vos ejidatarios”, con lo cual un empresario ha podido acceder a la
propiedad de casi la mitad del ejido y al control de las decisiones

que rigen el futuro del mismo (p. 312).
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En el estudio sobre el ejido La Piedad en el Estado de México
los ejidatarios no pudieron prever que la sociedad mercantil no era
una extensién del ejido, ni estaba atada a ese modelo organizativo ni
a sus instituciones. Tampoco pudieron adelantarse al hecho de que
los agentes inmobiliarios no estaban interesados en incorporarlos
como socios al negocio de la vivienda, ni que su proceder habitual
era apropiarse totalmente de la tierra rural y capturar la maxima
plusvalia que podia producir al ser transformada en urbana.

Los resultados de este trabajo colectivo de investigacién, al
igual que otros estudios sobre el tema, coinciden en: el papel omiso
que han tenido el Estado y sus instituciones al proteger los dere-
chos de los duefos de la tierra; la opacidad y corrupcién en la asig-
nacién de permisos o concesiones; las violaciones al marco juridico
nacional e internacional; las graves transformaciones espaciales en
zonas forestales, de playa y zonas rural-urbanas, y los efectos nega-
tivos en el mantenimiento y la proteccién de los recursos naturales.
Se puede concluir que la crisis en el sector rural y la pobreza en la
que viven muchos de los propietarios de la tierra no permiten que
se sientan seguros, incluso en sus propiedades, ni tampoco estin
en condiciones econémicas para poder decidir libremente cudl es
la mejor forma, la més redituable, de invertir sus escasos recursos,
ni de escoger la estrategia que corresponda siempre a sus intere-
ses-objetivo de largo plazo.

La investigacién colectiva presentada en este libro aporta in-
formacién valiosa sobre las dindmicas socioeconémicas en ejidos
y comunidades que debieran ser consideradas en la elaboracién de
politicas publicas para atender las nuevas realidades de este sector.
Ejemplos de ello son algunas de las conclusiones a las que llegan
los autores.

Ana Paula de Teresa y Claudio Basabe consideran necesario
reconocer las asimetrias que se derivan de las distintas categorias
agrarias; asimismo, una (re)conceptualizacion de la problemitica
rural deberia integrar, al menos, tres aspectos: ) la consideracién de
que lo rural supera a lo agricola; ) el reconocimiento del valor
de los recursos naturales en el modelo de acumulacién actual, y ¢) el
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papel clave que juegan los vinculos urbano-rurales en la configu-
racion territorial.

Emilia Veldzquez destaca negativamente la actuacién de los
funcionarios de la Procuraduria Agraria (pa) ante la importancia
de revalorar las asambleas ejidales, ya que tienen todavia cierto
peso al interior de los ejidos. Esto demuestra que el Procede no
s6lo fue un programa de regularizacién de tierras, sino que indujo
al desarrollo de un mercado de tierras casi inexistente en su regién
de estudio.

Gabriela Torres-Mazuera, Wendy Bazan, Céline Boué, Irma
Goémez y Eric Vides documentan que las tierras de uso comun
ejidal legalmente son una tenencia colectiva, y en la prictica se
encontraba dividida y apropiada de manera permanente y des-
igual entre los ejidatarios en aquellas dreas de agricultura intensi-
va; que la seguridad en la tenencia de la tierra estd dada mds por
las relaciones de confianza entre los distintos sujetos que viven en
el territorio que por las instituciones agrarias; que la expansién
agroindustrial conlleva conflictos potenciales; que “el patrimonio
colectivo que representan las tierras ejidales se estd individualizan-
do sin generar mayor beneficio para la comunidad” [y que] “existe
una tendencia por parte de los ejidatarios de no percibir al ejido
como una unidad de accién colectiva” (p. 155).

Clara Salazar concluye que la presencia de inversionistas capi-
talistas en la compraventa de tierras de origen ejidal en la periferia
urbana ha implicado nuevas y diferentes formas de relaciones para
los ejidatarios; que en el proceso de formacién de asentamientos
informales, los ejidatarios han lucrado un doble pago por la tierra;
que el Estado ha pagado a los ejidatarios por debajo del precio del
mercado; que el argumento del formalismo juridico impone con-
diciones iguales a todos los actores ante la ley, pero instrumenta
la quimera de que el mercado garantiza por medio del contra-
to mejores precios y justicia social; que el proceso de transicién
experimentado hacia un sistema de mercado de tierra con fines
mercantiles y bajo el principio de méxima ganancia obliga a los
ejidatarios no sélo a desenvolverse en el marco juridico civil, sino
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a confrontar el hecho de que los elementos constituyentes de una
identidad colectiva no son funcionales en un contexto donde las
decisiones se alinean a identidades e intereses individuales (p. 274).
En consecuencia, considerar el ejido como unidad homogénea, en
la cual todos sus miembros resultan beneficiados o afectados por
igual en una situacién dada, puede llevar a conclusiones erréneas.

Gustavo Marin cuestiona las concepciones evolucionistas de
corte neoinstitucional que dan por hecho que la conformacién
de instituciones y “reglas claras de juego” resuelven en buena me-
dida la definicién y eficiencia de los derechos de propiedad; que la
expansién de la corrupcidn, el ejercicio de la violencia y la crisis de
legalidad son un signo de los tiempos actuales en lo referente a la
tenencia de la tierra.

Eric Léonard sugiere que

Las sociedades locales organizan sus regimenes de regulacion so-
ciopolitica y sus sistemas de propiedad en referencia a una con-
cepcién estratificada u “hojaldreada” (/ayered) de la ciudadania.
Fuera de los registros de propiedad custodiados por el RAN —que
se fundamentan en una concepcién horizontal y universal de la
ciudadania—, sigue existiendo una amplia gama de derechos de
posesién regulados por sistemas locales de pertenencia y represen-
tacién social que asocian el ejercicio de estos derechos al cumpli-
miento de determinadas obligaciones, con base en una concepcién
estratificada y socialmente acotada de la ciudadania (pp. 237-238).

Para el autor,

la seguridad en la posesién de la tierra y la legitimacién social de los
derechos de propiedad ejidal provienen ante todo de la densidad de
las relaciones sociales que los poseedores de tierras no amparadas
por un titulo agrario mantienen con los vecinos de la comunidad.
Estas consideraciones nos llevan directamente a la cuestién de las
relaciones entre las categorias de ciudadania local y los procesos de
asignacién/legitimacién de los derechos agrarios (p. 236).
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Finalmente, Horacio Almanza, Irma Fierro, Ricardo Rodri-
guez y Juan Jaime Federico Loera documentan las complejas rela-
ciones de las poblaciones indigenas y mestizas cuando comparten
la propiedad de la tierra; la lucha de los pobladores indigenas en
defensa de su territorio que los lleva a apelar al cardcter ancestral
de sus posesiones v, a diferencia de la via agraria usual, las deman-
das de las comunidades indigenas se han apoyado en la legislacién
internacional, nacional, jurisprudencia y fallos de los jueces para
presentarse como entes juridicos.

Los resultados conceptuales y metodoldgicos representan una
contribucién a los debates sobre la tenencia de la tierra en Mé-
xico, en este momento especial de cambio y de transicién. Tam-
bién deja constancia del interés de los autores por documentar las
transformaciones de los ejidos y las comunidades y de revalorizar
la importancia de este sector para el desarrollo de nuestro pais. Sin
duda, es una obra necesaria y recomendable.
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INTRODUCCION. LA REGULACION IMPOSIBLE*

Gabriela Torres-Mazuera

En el afio 1992 el articulo 27 constitucional fue reformado. A
la par, fueron emitidas la Ley Agraria, la Ley Minera, la Ley de
Aguas Nacionales y la Ley Forestal, con la innovacién de permitir
la entrada de actores privados, en particular, empresas nacionales e
internacionales en la explotacién y el aprovechamiento de tierras,
aguas, bosques y minerales, asi como la incorporacién de las tierras
ejidales a un mercado formal.!

Como ha sido sefialado por diversos especialistas, este conjunto
de reformas que se dan a la par de las negociaciones del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLcAN) apuntaban a un
nuevo modelo de pais, el cual se venia delineando desde inicios de
la década de 1980, en el que algunos sectores sociales, en particu-
lar los campesinos, serian eliminados de la agenda de desarrollo
nacional y, mds en especifico, de la nueva politica agropecuaria.?

* Este libro es resultado del proyecto titulado “La privatizacién de la propiedad
social en México. (I)legalidades e (I)legitimidades en las transferencias de tierras
ejidales en un contexto neoliberal” (clave de proyecto: 220667) el cual fue financiado
por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia como parte del Programa de Cien-
cia Basica sep-Conacyt.

! Para un recuento de las principales reformas legales en materia ambiental pro-
movidas en 1992 en el marco del tratado de libre comercio y sus principales efectos
socioambientales, véase Mumme, 2007.

2 Es de sefalarse que éste no fue un objetivo considerado por algunos actores
que participaron en la reformulacién del articulo 27 constitucional en 1992. Orga-
nizaciones como Unién Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas Au-
ténomas (UNORcCA) y personalidades como A. Warman y G. Gordillo apostaban por

[29]
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En efecto, el fin de los créditos y subsidios a la produccién agricola
para los pequefios productores, asi como la liberalizacién comer-
cial, entre otros cambios a la politica publica nacional, tuvieron un
impacto devastador sobre el sector agrario conformado por eji-
datarios, comuneros y pequefos propietarios. En la actualidad, la
mayor parte de la poblacién rural vive en condiciones de pobreza
(58.2%) (Coneval, 2017), asi como de precariedad laboral, desem-
pleo o migracién. En el censo de 2010 se registraron apenas 4.5
millones de trabajadores ocupados en el sector primario, de los
cuales 36.2% obtenian ingresos de dos o menos salarios minimos
y 43.2% reporté no percibir alguno (Concheiro y Robles, 2014:
190).> Puyana y Romero destacan que la plena liberalizacién co-
mercial implementada por México con la firma del TLCAN provo-
c6 pérdidas de aproximadamente 2035 millones de délares para
los agricultores, siendo los pequefios productores, en su mayoria
ejidatarios y comuneros, los mas afectados, con una reduccién de
22% en su ingreso (Puyana y Romero, 2009: 205). En este contex-
to la migracién rural, al interior y exterior de México, se duplicé
entre 1990 y el afio 2000. Los migrantes son en su mayoria jévenes
rurales que trabajan en condiciones de extrema precariedad laboral
(Concheiro y Robles, 2014: 194-195).

La nueva politica agropecuaria afianzada con la reforma al ar-
ticulo 27 constitucional no fue, obviamente, presentada como la
catdstrofe que seria para los pequenos productores nacionales; por
el contrario, en su momento fue promovida como “una reforma

el sector campesino organizado y su autonomia frente a un Estado proteccionista
y autoritario. Sin embargo, hoy en dia es claro que los resultados de dicha reforma
fueron mids hacia la marginacion de este sector que de su empoderamiento. Sobre el
debate académico suscitado por las reformas implementadas sobre el sector agrario y
su efecto para el ejido y los campesinos, véase, entre otros: Appendini, 1995; Barros,
2000; Carton de Grammont, 1995; Cornelius y Myhre, 1998; Gledhill, 1998; Jones,
1996; Jones y Ward, 1998; Mackinlay, 1991; Otero, 2004; Snyder, 1998; Ytunez-Nau-
de, 2000.

3 De acuerdo con la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo (enok) del Ins-
tituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi) en 2017, la poblacién econémica-
mente activa en el sector primario era de 13% (Inegi, 2017).
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campesina” que permitiria dar fin a la injusticia y pobreza prevale-
ciente en el agro mexicano (Salinas de Gortari, 1991: 1096).

En su discurso dirigido a los lideres de organizaciones campesi-
nas en 1991, el presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-1994)
presenté la iniciativa a la reforma al articulo 27 constitucional
como una via para “reintegrarle a los campesinos el poder para
manejar la tierra y sus recursos con autonomia” (Salinas de Gorta-
11, 1991: 1097). Para ello, era necesario darle mayor certidumbre a
la tenencia de tierra de ejidatarios y comuneros, lo cual permitiria,
aunado a una politica integral para este sector, la reactivacién eco-
némica del campo. Salinas de Gortari argument6 que “la reforma
propone que se respete la libertad del ejidatario para decidir sobre
el dominio de la parte parcelaria; pero establece que sean los eji-
datarios los que decidan por mayoria calificada [...] para asegurar
que estas decisiones sean tomadas libremente, sin influencias in-
debidas o abusos” (Salinas de Gortari, 1991: 1097). Este mismo
discurso fue repetido en su exposicién de motivos frente a la Cé-
mara de Diputados en 1991, aunque en esa ocasién fue afiadido
un aspecto no mencionado frente a las organizaciones campesinas:
que “la inversién de capital en las actividades agropecuarias tiene
hoy pocos alicientes debido en parte a la falta de certeza para to-
das las formas de tenencia que se deriva de un sistema obligato-
rio para el Estado de reparto abierto y permanente” (Diario de los
Debates, 1991). Esto es, que la inseguridad de la tierra en México
tenia como origen el peligro de expropiacién para los propietarios
privados. Esta mencién de la inseguridad para los futuros inver-
sionistas que, se esperaba, llegarian tras la firma del TLCAN, fue eli-
minada del discurso oficial, aunque es un antecedente importante
para comprender el sentido de “apertura” de las legislaciones se-
cundarias que regulan hoy en dia los recursos naturales en México.

La nueva politica publica al agro mexicano quedé bien plasma-
da en la legislacién agraria de 1992 que dio por terminado el re-
parto de tierras. A partir de entonces la demanda campesina por
la tierra se canalizaria por la via de un nuevo mercado formal que,
supuestamente, a la larga generaria una asignacion eficiente de las
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tierras agricolas mds productivas del pais. También quedé expresada
en un conjunto de disposiciones que permiten a ejidos y comunida-
des cambiar a voluntad de régimen de propiedad. La Ley Agraria
de 1992 establece que los pequefos propietarios privados pueden
constituir ejidos y adquirir la calidad de ejidatarios (Ley Agraria,
1992, articulo 90). Los ejidatarios pueden adoptar el pleno dominio
(articulo 81) o el régimen comunal (articulo 103) y los comuneros
pueden cambiar su estatuto juridico al ejidal (articulo 104). La Ley
Agraria suprimid, ademas, el cardcter patrimonial del derecho agra-
rio que comprendia una unidad de dotacién, y a la par otorg al ti-
tular del derecho la facultad de decidir en lo individual, y de manera
excluyente, su transmisién a terceros, reservando para sus hijos y el
cényugue unicamente el derecho al tanto, esto es el derecho de pre-
ferencia sobre la enajenacién o cesién de una parcela ejidal (Pérez
Castafieda, 2002: 136). Por tltimo, la nueva ley abri6 la posibilidad
de asociacién entre sujetos agrarios e inversionistas privados para la
creacién de sociedades mercantiles a las que se puede transmitir el
dominio sobre las tierras de uso comun (articulo 50; articulo 75).
Este conjunto de reformas ha conllevado, de acuerdo con algunos
autores, la disolucién de los ejidos y comunidades como formas de
propiedad social y su transformacién en modalidades de propiedad
privada (en particular para la propiedad ejidal).*

4 En esta discusion sobresalen Juan Carlos Pérez Castafieda y Horacio Mac-
kinley, quienes argumentan que en la actualidad el ejido no puede definirse como
propiedad social, en la medida en que “deja en desamparo legal a los sectores mds
vulnerables de la sociedad rural”y es tan sélo una modalidad de la propiedad privada
(Pérez Castafieda y Mackinley, 2015: 78). Una contraargumentacién a esta mirada, la
proporciona Antonio Azuela (2009), quien sefiala que el ejido y la comunidad siem-
pre han sido modalidades de la propiedad privada sujetas a ciertas restricciones en
nombre del interés publico, de ahi el equivoco de diversos autores al concebir dichas
formas de tenencia como “propiedad social”. Para Azuela es importante evidenciar
dicha confusién porque ha conllevado a negar el cardcter de propietarios privados a
los nicleos agrarios, en particular, en los analisis de antropélogos y sociélogos rurales
(menos entre jueces y abogados). Es importante sefialar ademds que la nocién de
propiedad social para definir a ejidos y comunidades no es mencionada en la Ley
Agraria y fue introducida en el lenguaje legal en 1983 (Azuela, 2009: 102).
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Tal como lo revelan las distintas luchas sociales y batallas lega-
les contempordneas emprendidas por ejidatarios, comuneros y ha-
bitantes de los nicleos agrarios contra distintas formas de despojo,
la reforma constitucional y las nuevas legislaciones no siempre ge-
neraron la certidumbre prometida en la tenencia de tierra, sobre
todo, en aquellos contextos donde existe un interés por parte de
empresarios fordneos por los recursos asociados a los nicleos agra-
rios. Hoy en dia sabemos que tampoco se generd una asignacién
mas justa ni “libre” de las tierras agrarias desde la perspectiva de los
habitantes rurales (Concheiro y Robles, 2014). En realidad, la Ley
Agraria legalizé la privatizacion de jure o de facto de tierras ejidales
y comunales, lo que en muchos casos agravé la desigualdad socioe-
condémica al interior de los ndcleos agrarios. Desde otra mirada, es
posible constatar mayores desfases entre leyes y précticas sociales
incluso en lo referente a una de las principales innovaciones de la
Ley Agraria: la enajenacion de las tierras ejidales. Veamos con mds
detalle este Gltimo aspecto, que es el tema central de este libro.

Uno de los principales argumentos de Salinas de Gortari
(1991) y los asesores que promovieron las reformas al articulo 27
era la necesidad de poner al dia el marco juridico agrario respecto
a las dindmicas sociales, en particular, la legalizacién de la com-
praventa de tierras ejidales que se desarrollaban cotidianamente
en multiples ejidos y comunidades. Por ejemplo, de acuerdo con
el diagnéstico que Arturo Warman hizo en 2001 sobre el campo
mexicano en el siglo xx en muchas regiones del pais existia, previo
21992, un mercado ilegal de tierras ejidales y comunales, en el que
participaban ejidatarios y comuneros, vecinos de ejidos y comuni-
dades y empresarios locales (Warman, 2001: 84-88). Eliminar la
inalienabilidad de las tierras ejidales era una forma de reconocer
el proceso de mercantilizacién de éstas que ocurria al margen de
la legislacién agraria, pero contaba con pleno reconocimiento y
aceptacién por parte de la mayoria de los sujetos agrarios en di-
versas regiones productivas del pais. A pesar de lo acertado que
podia ser este diagnéstico —realizado ademds por uno de los mas
destacados especialistas en el tema— algo falld, puesto que hoy en
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dia constatamos la persistencia y multiplicacién de situaciones de
ilegalidad/irregularidad respecto a los diversos tratos agrarios que
involucran tierras ejidales y de bienes comunales, con el agravante
de que estas situaciones generan nuevas desigualdades sociales o
profundizan las ya existentes. En la actualidad, el mercado formal
de tierras ejidales es pequefio y contrasta con el amplio mercado
irregular que se desarrolla en la mayoria de los niicleos agrarios del
pais (Escalante, 2001; Concheiro y Diego, 2001; Léonard y Ro-
bles, 2017; Torres-Mazuera, 2016). A la par, una nueva conflictiva
agraria asociada a las transferencias de tierras ejidales y comunales
surge y desemboca, con mayor frecuencia, en tribunales agrarios y
del fuero civil, via amparos (Zepeda, 1999; Torres-Mazuera, Fer-
nindez y Gémez, 2018).

¢Qué consideraciones hicieron falta en el andlisis de Warman
sobre las soluciones para legalizar el mercado de tierras en los eji-
dos del pais? ;Por qué el mercado de tierras agrarias no logré su
legalizacién?, desde una perspectiva mas amplia, ;por qué la aper-
tura de este mercado no ha beneficiado a los sujetos agrarios y a los
habitantes rurales en su conjunto?

Diversas razones han imposibilitado la regulacién formal de
estos mercados. Una de ellas tiene que ver con fallas instituciona-
les de la misma burocracia agraria, en particular, la Procuraduria
Agraria (pa) y el Registro Agrario Nacional (rRAN), que dificultan
la actualizacién eficiente y a bajo costo de las diversas y constan-
tes transferencias de tierra y la entrada de nuevos sujetos agrarios
(Torres-Mazuera, Fernandez y Gémez, 2018). En el mismo sen-
tido, aunque la Ley Agraria ya no es nueva, en el medio rural per-
siste un desconocimiento por parte de ejidatarios y demads sujetos
agrarios respecto a muchos de los procedimientos establecidos por
ésta, incluso, sobre las innovaciones legales promovidas en 1992
que permiten la compraventa y el arrendamiento de tierras ejidales
(Torres-Mazuera, 2016).

Otros factores, quizd mds relevantes en la medida en que nos
permiten comprender a profundidad la dindmica de los mercados
de tierras agrarias, son las relaciones asimétricas de poder entre
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ejidatarios, comuneros y demads actores involucrados en los merca-
dos de tierras, asi como las valoraciones y normas sociales o usos
y costumbres locales asociados a la tierra de los nucleos agrarios.
Ambos aspectos condicionan el cardcter legal/ilegal, pero, mds im-
portante adn, también la legitimidad/ilegitimidad de las transfe-
rencias de tierras, y han sido, hasta la fecha, poco considerados
en discusiones de especialistas, incluyendo la burocracia agraria, a
excepcién de la esfera antropolégica.®

Con este panorama en mente, entre 2015 y 2017 un equipo
de investigacién multidisciplinario, compuesto por antropdlogos
sociales, soci6logos y economistas, se dio a la tarea de explorar
con mayor detenimiento la circulacién de la tierra ejidal y de bie-
nes comunales en siete regiones del pais: Los Tuxtlas, la cuenca
media del Papaloapan y la Sierra de Santa Marta en el sur de
Veracruz; los Chenes en el estado de Campeche; los Valles Cen-
trales en Oaxaca; la Sierra Tarahumara en Chihuahua; la Riviera
Maya en Quintana Roo y la Zona Metropolitana de la Ciudad de
Meéxico (zmcm). El objetivo era aproximarse a las caracteristicas
de las transferencias de tierras considerando no sélo la compra-
venta, sino también arrendamientos, contratos de usufructo y he-
rencias en ejidos y comunidades, y los conflictos asociados a éstas.
Interesaba, ademds, generar informacién empirica obtenida por
medio de entrevistas a profundidad durante trabajo de campo y
de archivo sobre las dindmicas contemporaneas de los tratos agra-
rios que permitiese trascender algunas suposiciones equivocas de-
rivadas del andlisis exclusivamente estadistico y de datos oficiales
(en particular la idea de que existen pocas transacciones agrarias

5 Existen diversos trabajos etnogrificos que describen las distintas valoraciones
sociales asociadas a la tierra ejidal y comunal en contextos campesinos e indigenas,
asi como las relaciones de poder que determinan en gran medida la forma en que se
realizan las transferencias, apropiaciones o despojos de dichas tierras. Destaca el libro
coordinado por E. Léonard, A. Quesnel y E. Velizquez (2003), Politicas y regulaciones
agrarias. Dindmicas de poder y juegos de actores en torno a la tenencia de la tierra; y el
libro editado por Gustavo Marin (2015), Sin tierras no hay paraiso. Turismo, organi-
zaciones agrarias y apropiacion territorial en México.
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dada la falta de registro oficial de éstas). Las regiones de estudio
elegidas fueron aquellas donde cada uno de los investigadores del
equipo habia trabajado con anterioridad, las cuales experimentan
transformaciones socioecondmicas sustanciales asociadas al aban-
dono de la agricultura, la expansién agroindustrial o ganadera, la
urbanizacién, el desarrollo del turismo, o a la explotacién de recur-
sos energéticos.

Este libro es el resultado de dicho proyecto colectivo y estd con-
tormado por ocho capitulos que discuten, de manera transversal y
con informacién de primera mano, dos de los supuestos o “mitos”
en torno a lo que algunos llamaron la “contra-reforma agraria” de
1992. En particular, aquel supuesto esgrimido por los promotores
de la reforma al articulo 27 constitucional, segin el cual ésta afian-
zarfa la seguridad en la tenencia de la tierra ejidal/comunal. A la
par, y como respuesta critica a dicha postura, académicos y activis-
tas argumentaban que la llamada “contra-reforma” conllevaria a la
privatizacién legal del ejido y, a la larga, a su eventual desaparicién.

Las etnografias que componen este libro revelan que la lega-
lizacién de las transferencias de tierras ejidales y comunales fue
una misién imposible. De ahi el surgimiento de nuevas fuentes de
incertidumbre en la tenencia. También que la privatizacion de la
propiedad social no se logrd, si la pensamos como equivalente a
la conversién de la tierra ejidal a dominio pleno, pero, en cambio,
que es un proceso en marcha, si consideramos la forma sustancial
en que las relaciones de propiedad en la mayoria de los nicleos
agrarios del pais han sido trastocadas desde 1992. Los ejidata-
rios se piensan y actian hoy en dia como propietarios privados
en muchos ejidos del pais, pricticamente sin ninguna obligacién
para la comunidad o para el Estado (no pagan impuestos por sus

6 Es necesario enfatizar que en ninguno de los ejidos de estudio existia algin
proyecto estatal de desarrollo agropecuario de importancia previo a la década de
1990 y, més bien, se caracterizaban por ser ejidos sin mayor inversién publica en irri-
gacion, con tierras de diferente calidad agricola y con agricultura de autosubsistencia
como la principal actividad practicada por una buena parte de los ejidatarios, como
complemento de otras actividades productivas.
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parcelas). En consecuencia, la formalizacién de los derechos de
propiedad ha atentado contra el bien comun del niicleo agrario en
su conjunto y, en especifico, contra la seguridad en la subsistencia y
modo de vida de habitantes de niicleos agrarios sin derechos agra-
rios formales. En esa misma direccién es notable el gran fracaso
en la pretensién de democratizar el ejido, el cual contrasta con la
consolidacién de poderes locales, en particular los notarios publi-
cos y los gobernadores de los estados, en detrimento del poder de
la federacién y de las asambleas ejidales o de comuneros.

A continuacién, exploramos los hallazgos contenidos en los ca-
pitulos de este libro a partir de tres ejes de andlisis que nos permi-
ten desmotar los mitos en torno a la reforma legal: 7) la seguridad/
inseguridad en la tenencia de la tierra ejidal y comunal en México;
ii) la privatizacién de la propiedad social, y iii) los pluralismos
normativos y juridicos en contexto ejidal y comunal.

LA (IN)SEGURIDAD DE LA PROPIEDAD EJIDAL Y COMUNAL

A casi tres décadas de la reforma al articulo 27 constitucional es
posible cuestionar la idea segtn la cual la inseguridad en la te-
nencia de la tierra ejidal prevenia el desarrollo agricola nacional
y sobre todo que ésta era un problema campesino que se subsa-
narfa con la formalizacién de los derechos de propiedad. Como
bien lo expone Kirsten Appendini en el primer capitulo de este
trabajo colectivo, la economia agricola, en particular aquélla desa-
rrollada por pequefios productores rurales, estd en crisis y no logré
despegar con la formalizacién de los derechos de propiedad. La
asociacién entre formalizacién de derechos y activacién econémi-
ca fue la conclusién légica, aunque equivoca a la luz de la eviden-
cia empirica, que agencias internacionales, en particular el Banco
Mundial, utilizaron como argumento para promover programas
de titulacién de tierras comunales en diversos paises de Latinoa-
mérica, Asia y Africa desde la década de 1980. ¢Qué estaba detrds
de esta propuesta?
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En la visién de economistas neoinstitucionales de la época, la
forma mds acabada de propiedad era la privada, con un conjunto
de derechos individuales (derecho de acceso, posesion, transferen-
cia, entre otros) bien definidos y formalizados frente a institucio-
nes gubernamentales. La propiedad privada se veia en oposicién a
la propiedad colectiva y esta tltima se concebia como una forma
de propiedad con derechos difusos atribuidos a sujetos colectivos,
lo que generaba inseguridad y desincentivaba la inversién indivi-
dual de trabajo y capital.” En México los ejidos y las comunidades
componen la mitad del territorio nacional y representaban esas
formas de tenencia comunal que era preciso formalizar. En efecto,
en el discurso de los economistas neoinstitucionales que fungieron
como asesores de la politica pablica en la época del expresidente
Salinas de Gortari, la solucién a los problemas de los campesinos
mexicanos estaba en un programa de certificacién agraria que ge-
nerase titulos individuales de propiedad y delimitara con precisién
satelital los lindes de ejidos y comunidades (véase Tellez, 1994).

Antes de explicar las caracteristicas de este programa de cer-
tificacién puesto en marcha en 1993, vale la pena detenernos en
tres supuestos que lo sustentaron como solucién: el primero fue
concebir la tierra ejidal y comunal como un recurso con valor me-
ramente econémico; el segundo, definir la formalizacién en térmi-
nos exclusivos de legalizacién; el tercero, suponer que la solucién
a la problemitica de la inseguridad juridica era principalmente de
cardcter técnico (generar planos, mapas y registros de los nicleos
agrarios y sus sujetos agrarios) mds que relativa a la gobernanza de
los ejidos y las comunidades.

7 Para una critica de la teorfa de los derechos de propiedad neoinstitucional,
véase Congost, 2007; Li, 2014; Verdery, 1999. Es importante sefialar que la teoria
de los derechos de propiedad, al paso de los afios y con criticas desde diferentes
frentes académicos y activistas, se ha vuelto mds sofisticada, e incluso ha cambiado
su connotacién negativa respecto a la propiedad colectiva y su definicién formalista
de los derechos de propiedad, véase, por ejemplo, las criticas de Platteau (1996) y la
reconsideracién de los comunes y la seguridad en la tenencia de la tierra por parte de
consultores del Banco Mundial (Banco Mundial, 2003).
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La tierra ejidal y comunal como mero recurso econdmico

De acuerdo con la formulacién de algunos economistas con gran
influencia en organizaciones como el Banco Mundial, la tierra ru-
ral es principalmente un recurso econémico, una mercancia que
puede servir como garante para obtener un crédito, lo cual, a su
vez, puede contribuir al desarrollo agricola y a la reduccién de la
pobreza. Willem Assies (2009) resume muy bien esta perspectiva
a partir del analisis de los trabajos de Hernando de Soto (2000)
y su Instituto Libertad y Democracia (1Lp, 2005), para quien el
principal problema con la tenencia de tierra en el contexto cam-
pesino e indigena en doce paises latinoamericanos reside en su
falta de titulacién legal y su cardcter inalienable (1LD, 2005). Estas
caracteristicas hacen de estas tierras “capital muerto” en la medi-
da en que no permiten generar riqueza econémica, ya que no son
bienes fungibles sujetos a diversas transacciones agrarias. En este
sentido, la propuesta de Hernando de Soto consiste en eliminar la
inalienabilidad de las tierras comunales e insertarlas en un marco
legal e institucional homogéneo a nivel nacional que fije, defina
y certifique los derechos de acceso, uso y transferencia de sujetos
individuales (Assies, 2009: 578). El objetivo final es, obviamente,
convertir estas tierras en bienes inmobiliarios, esto es en propiedad
privada, que se pueda insertar en un mercado formal y abierto a la
inversién privada.

Antes de explicar el segundo supuesto, es importante mencionar
que la idea de la tierra como mero recurso econémico no correspon-
de con la perspectiva de muchas personas que viven en, de y para
la tierra agricola. También es menester aclarar que dicho supuesto
ha sido cuestionado a partir de la década de 2000 por académicos,
abogados y defensores de derechos humanos, movimientos sociales
campesinos e indigenas, y agencias internacionales como la Organi-
zacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO, por sus siglas en inglés), e incluso por la Unién Europea. To-
dos ellos generan nuevas definiciones de la tierra rural en términos
de zerritorios, esto es, lugares donde se reproducen ciertos modos de
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vida. La perspectiva de los derechos, ahora, se plantea en un senti-
do muy distinto al de la economia neoinstitucional: la tierra rural
es concebida como un derecho humano que es necesario reconocer y
defender, en particular cuando se trata del derecho de personas que
histéricamente han vivido de la tierra agricola (ya sean campesinos
o indigenas). Desde esta nueva mirada, la tierra rural o agricola es
un derecho fundamental, en la medida en que da acceso a otros de-
rechos humanos, como al medio ambiente sano, a la vivienda, y a la
alimentacién segura y de calidad, etcétera (UE, 2004; Fa0, 2002; As-
sies, 2009; Franco, Monsalve y Borras, 2015). Lo que estd en juego
en este nuevo enfoque de la propiedad como fenémeno social es,
entonces, la proteccién de personas y modos de vida con un valor in-
trinseco, mds que la regulacién eficiente de recursos supuestamente
escasos (visién neoinstitucional).

La formalizacion de los derechos como legalizacion de éstos

En un andlisis de los programas de certificacién de la tierra en
la década de 1990, Bouquet, Anseeuw y Burnod (2016) mues-
tran cémo la seguridad de la tierra agricola y la legalizacién de los
derechos de propiedad se presentaron en México y otros paises
(Sudéfrica y Madagascar) como aspectos indisociables. ;:Qué tan
acertada fue esta interpretacion?

La propuesta de formalizacién como equivalente a la legaliza-
cién ignora el hecho de que en los lugares donde se propone como
solucién, existen procedimientos verndculos y autoridades locales
que histéricamente han validado el acceso, la posesién y transfe-
rencia de la tierra rural. Este es el caso del medio rural mexicano
donde han existido una variedad de mecanismos multiformales
de regulacién agraria que han contado con amplia legitimidad so-
cial. Diversos antropélogos han mostrado que las normas o usos
y costumbres en distintos nicleos agrarios del pais han tenido un
cardcter de obligatoriedad sobre las relaciones de propiedad al in-
terior de los nucleos agrarios, en particular, en lo referente a la
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membresia ejidal y la asignacién de los recursos, y se han desa-
rrollado a la par pero de manera imbricada a la legislacién agra-
ria.® En la literatura antropoldgica encontramos recuentos sobre
los mecanismos de formalizacién verndculos que han validado las
transferencias de tierras en ejidos y comunidades, previo a 1992,
los cuales se desarrollan sin mayores conflictos.” A pesar de la evi-
dencia empirica, las modalidades locales de formalizacién fueron
practicamente ignoradas por los disenadores de la politica ptblica
y la burocracia agraria que en su discurso insistieron en la forma-
lizacién como legalizacién y convirtieron a esta Gltima, en una ne-
cesidad o demanda campesina.

Habiendo dicho lo anterior, es imposible negar que dentro de
la misma burocracia agraria existian multiples problemas relativos
al registro de ejidos y comunidades que efectivamente generaban
incertidumbre para los sujetos agrarios.

A partir de un recuento de literatura secundaria, Helga Bai-
tenmann (1998; s/f) explica muy bien las fallas en los procesos
de dotacién y restitucién de tierras ejidales y comunales, las cua-
les generaban un extendido problema de incertidumbre definido
en términos de rezago agrario. El rezago agrario, de acuerdo a la
autora, en la década de 1990 involucraba 150000 expedientes
con diferentes problemadticas.!® Destacaban las peticiones de do-

8 Véase Azuela (1989) para un anilisis de los mecanismos multiformales en eji-
dos en la periferia de la Ciudad de México; a Baitenmann (1998) y Veldzquez (2003),
para ejidos en Veracruz; Ventura (2019) para comunidades de hecho y de derecho
en Michoacin; Van der Haar (2005) para ejidos en Chiapas; Torres-Mazuera (2016)
para ejidos en Yucatin; y Léonard, Quesnel y Velizquez (2003), para una reflexién
general del fenémeno.

9 Véase Baitenmann (1998) para ejidos en Veracruz; Nuijten (2003), quien
describe las modalidades de formalizacién para transacciones de tierras en un
ejido de Jalisco previo a la reforma; Bouquet (1997) para transacciones en ejidos
en Tlaxcala; Pérez Avilés (2001) para ejidos de Puebla; y Warman (1985) y Torres-
Mazuera (2016) para ejidos de Yucatén.

10 Es importante sefialar que la problematica del rezago sigue sin resolverse a la
fecha. De acuerdo con el diputado Narro Céspedes en 2019 existen 800000 expe-
dientes agrarios rezagados (Noticias de El sol de la Laguna, 2019).
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tacién/restitucién aceptadas que no habian sido publicadas en el
Diario Oficial, las resoluciones presidenciales de dotacién y res-
titucién que no habian sido ejecutadas y, finalmente, problemas
en la definicién de la superficie real de niicleos agrarios que te-
nian por origen mediciones incorrectas, hechas desde una oficina
central sin referencia a la realidad geogrifica. El desorden de los
registros de los nucleos agrarios era grande, muchos documen-
tos estaban perdidos o con serios errores en los nombres de las
personas beneficiadas. Esta situacién lleva a Baitenmann (s.f.)
a concluir que lo ineficiente e irregular en la década de 1990 era
la burocracia agraria con sus procedimientos complejos y fun-
cionarios ineptos y corruptos. En ese orden de ideas, lo que era
necesario legalizar en los afios de 1990 era el aparato estatal mis-
mo, que realizaba procedimientos al margen o en contradiccién
con el marco legal, mucho mis que a los nicleos agrarios en sus
relaciones de propiedad.

La solucion a la inseguridad de la tierra debe ser de cardcter técnico

Queda claro que la gravedad y prevalencia de la inseguridad en la
tenencia para los campesinos mexicanos fue mucho mds un a priori
que la conclusién a la que se hubiese llegado con algin diagnésti-
co riguroso, aunque, efectivamente, en ciertos contextos regionales
existian fuentes de conflicto e inseguridad para los sujetos agrarios.
En particular, la inseguridad tenia que ver con tres factores:

1) Problemas con la documentacién oficial de los procesos de do-
tacién o restitucion.

2) Conflictos histéricos entre nicleos agrarios que disputaban
sus linderos, en particular, en los estados de Oaxaca, Chiapas y
Guerrero.

3) Los abusos de poder cometidos por los integrantes de los érga-
nos de representacion ejidal y de bienes comunales (Comisaria
y Consejo de Vigilancia), quienes podian privar arbitrariamen-
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te de sus derechos a ejidatarios o comuneros durante las inves-
tigaciones de usufructo.

Si consideramos estos factores como ciertos y nos distanciamos
de los supuestos arriba presentados (la tierra como recurso econé-
mico y la formalizacién como equivalente a legalizacién), la prin-
cipal solucién a la incertidumbre en la tenencia de la tierra tenia
que ver con concluir los procesos de dotacién y restitucién inaca-
bados, y generar negociaciones y acuerdos entre aquellos nicleos
agrarios en disputa entre si o con propietarios privados respecto a
los limites de sus predios. También era necesario fortalecer a las
Asambleas de Ejidatarios/comuneros como autoridades méximas
del ejido, a fin de contrarrestar el posible poder de caciques locales
(muchos de ellos ocupando cargos asociados al ejido o a la comu-
nidad). En el mismo sentido, se requeria afianzar el papel de la
PA como instancia de intermediacién y resolucién de conflictos,
asi como su capacidad de atencién y sancién respecto a las quejas
ciudadanas relativas a los abusos de poder de las autoridades agra-
rias. Otra solucién, que hubiera sido innovadora en su momento
y que en la actualidad es una recomendacién de consultores y aca-
démicos expertos en el tema de la regulacién agraria, hubiese sido
el reconocimiento oficial de usos y costumbres locales, y el de las
autoridades de los nucleos agrarios que validaban los derechos de
acceso, posesion y transferencias de tierras ejidales y comunales.'?

11 Tas investigaciones de usufructo eran realizadas periédicamente por la Secre-
taria de la Reforma Agraria (sra). Estas tenfan por objetivo depurar los padrones de
ejidatarios o comuneros. Los funcionarios de la sra convocaban a asambleas donde
los representantes de los nucleos agrarios podrian sefialar a personas desavecinda-
das y privarlas de sus derechos. Durante estas Asambleas también se daba de alta a
aquellos campesinos que estuviesen trabajando la tierra ejidal con autorizacién de la
Asamblea General del nicleo agrario.

12 El fracaso de los programas de certificacién agraria promovidos en la década de
1990 y principios de los afios 2000 ha conllevado a una revisién de los supuestos que
los sustentaron, en particular, en referencia a la definicién de seguridad en la tenen-
cia como equivalente a legalizacién y presunta eliminacién de la pluralidad normativa
e institucional. Véase, por ejemplo, Boué y Collin, 2018; Fitzpatrick, 2005; Lavigne,
2000; Zoomers y Van der Haar, 2001.
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Sin embargo, la historia fue otra y la solucién planteada en-
fatiz6 mds el caricter técnico que de gobernanza local, esto es, la
elaboracién de mapas con referencias cartogréficas y coordenadas
geogrificas precisas en ejidos sin conflictos por limites, el registro
y la fijacién de los sujetos agrarios en padrones (ejidatarios, comu-
neros, posesionarios y avecindados) y la expedicién de certificados
parcelarios. Este enfoque, como veremos mds adelante en los ca-
pitulos de este libro, a la larga afianzé la seguridad en la tenencia
de tierra para empresarios fordneos interesados en invertir sobre
tierras ejidales y comunales mucho mds que de los propios sujetos
agrarios.

Los programas de certificacion y titulacion agraria

La apuesta por la seguridad en la tenencia de la tierra se convir-
ti6 en politica publica en 1993 con un ambicioso y costoso pro-
grama doble de certificacién de la propiedad ejidal y comunal: el
Programa de Certificacién de Derechos Ejidales y Titulacién de
Solares dirigido a ejidos (Procede) y el Programa de Certificaciéon
de Derechos Comunales dirigido a comunidades (Procecom), fi-
nanciados por el Gobierno mexicano con patrocinio del Banco
Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo (B1D). Procede
inicié en 1993 en los ejidos y en 1998 se activé el Procecom en las
comunidades, aunque los dos programas cerraron en 2006."* Am-
bos programas tuvieron por objetivo regularizar la tenencia de la
tierra al establecer con precision satelital los limites de los ejidos
y las comunidades que los aceptaron y al otorgar titulos individua-
les de derechos, ya fuera de uso comun o de parcelas en aquellos
ejidos y comunidades que hubieran aceptado parcelar. Asimismo,
ambos programas se encargaron de registrar a todos los ejidatarios

13 A partir de 2006 se implementan dos programas (FANAR/RRAJA) que, con mu-
cho menor presupuesto, darfan continuidad al proyecto de certificacién en aquellos
ejidos y comunidades que por diferentes razones no lograron ser titulados.
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y comuneros para inscribirlos en el RAN. Tarea a la que se afiadié
la identificacién de personas en posesién de las tierras en ejidos
y su reconocimiento legal como posesionarios. Finalmente, dichos
programas promovieron la delimitacién de areas de crecimiento o
reserva territorial de los ejidos y las comunidades, asi como la ela-
boracién de reglamentos internos idealmente adaptados a las ne-
cesidades de cada nucleo agrario.

De acuerdo con sus promotores, los programas Procede y Pro-
cecom fueron todo un éxito en la medida en que lograron la titu-
lacién de 92% del total de nicleos agrarios para el afio 2006-2007
cuando finalizaron.

La percepcién optimista de los funcionarios publicos respecto
a los resultados del Procede debe ser contrastada con una lectura
critica y apoyada en datos concretos que confirmen en qué medi-
da la seguridad en la tenencia de la tierra agraria se logré y, mas
importante adn, para quién se generé dicha seguridad. También es
preciso considerar un aspecto poco atendido en los diagndésticos de
la burocracia agraria: los efectos de dicho programa sobre los 6r-
ganos de gobierno interno: las asambleas generales de ejidatarios y
comuneros. Finalmente, es necesario analizar si la legalizacién del
mercado de tierras ejidales posibilitado con este programa dirigi-
do a ejidos beneficié de manera igualitaria a los multiples actores
sociales implicados en la transferencia de derechos ejidales, y si
éste gener6 riqueza para el ejido en su conjunto, en la medida en
que su principal patrimonio, la tierra, es de caricter colectivo y no
individual.

Establecer un balance de los programas Procede/Procecom no
es labor sencilla en la medida en que es dificil establecer generali-
zaciones, dada la variedad de circunstancias que definen las carac-
teristicas y dindmicas de los ejidos y las comunidades. En ciertos
contextos locales como, por ejemplo, una microrregion cafetalera,
con alto porcentaje de poblacién indigena, como es el caso de la
parte occidental del municipio de Soteapan, en la Sierra de Santa
Marta, Veracruz, el programa Procede permitié afianzar los dere-
chos de propiedad de muchos campesinos, generalmente hijos y
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tamiliares de ejidatarios que estaban en posesién de facto de parte
de las tierras ejidales, pero carecian de un respaldo legal (Veldz-
quez, 2003). Tras el paso del programa estas personas fueron re-
conocidas legalmente bajo la figura juridica de nuevos ejidatarios
o de posesionarios. No fue lo mismo en otros lugares, como en el
ejido de la Sierrita (Durango), con potencial minero, hoy en dia
en litigio agrario; o en ejidos colindantes a la zona metropolitana
de Mérida (Yucatin), donde personas reconocidas como posesio-
narios por el Procede fueron empresarios externos al nicleo que
jamds habian usufructuado las tierras del ejido, pero tenian inte-
rés de invertir sobre éstas (Torres-Mazuera, Ferndndez y Gémez,
2018).

El paso de Procede/Procecom también permitié legalizar la
posesién individualizada de parcelas que, hasta entonces, eran de
uso comun ejidal y comunal, lo cual beneficié a ejidatarios que
afianzaron y ampliaron sus derechos sobre dreas del ejido que ha-
bian capitalizado con su trabajo, aunque también promovié la par-
celacién de dreas de uso comun, con diferentes resultados para los
vecinos de los ejidos y sobre la cobertura forestal que, en muchos
casos, fue talada (Merino, 2001; Torres-Mazuera, 2015; Conchei-
ro y Diego, 2003).

Ambos programas permitieron establecer con precisién los li-
mites de ejidos y comunidades, sobre todo en aquellos contextos
locales con pocas disputas, aunque dejaron postergada la defini-
cién de limites en aquellos ejidos y comunidades del sureste del
pais (Oaxaca, Guerrero y Chiapas) donde la conflictiva agraria en-
tre pueblos era histérica y perdura hasta la fecha (De Ita, 2003;
Ramirez, 2001).

Los capitulos de este libro dejan ver que en aquellos contextos
espaciales en los que la tierra ejidal o comunal adquiere un alto
valor comercial y donde empresarios fordneos tienen algin interés
de inversién existe gran inseguridad en la tenencia de la tierra para
ejidatarios, comuneros y posesionarios, incluso cuando los nicleos
agrarios fueron certificados con Procede o Procecom. Esto lo reve-
la Clara Salazar Cruz, en el capitulo 5 de este libro, quien narra la
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manera en que una empresa inmobiliaria, con interés de construir
un desarrollo residencial en un ejido de la zmcMm, consiguié su ob-
jetivo de manera legal, aunque ilegitima a la mirada de la mayoria
de los ejidatarios, quienes fueron despojados de una de las dreas de
mayor plus valor del mismo. Igualmente queda claro, en el texto
de Gustavo Marin Guardado, en el capitulo 6, quien narra el des-
pojo violento sufrido por ejidatarios y posesionarios legitimos de
porciones de tierra ejidal en la franja costera de Tulum. Este despojo
ha sido perpetuado por empresarios con gran poder econémico y
politico en contubernio con funcionarios y politicos del estado
de Quintana Roo. Horacio Almanza y su equipo de investigacién
muestran, en el capitulo 7, el despojo que el Gobierno de Chi-
huahua realizé contra los ejidatarios mestizos y rardimuri de los
ejidos San Alonso y Creel para la construccién de un aeropuerto.
Estos trabajos, al igual que otras investigaciones empiricas, dejan
ver la gran incertidumbre que existe para ejidatarios o comuneros
en regiones de interés para el desarrollo econémico, quienes son
engafados, amenazados, cooptados y divididos por empresarios y
funcionarios del gobierno, a fin de lograr el acceso a sus tierras via
la enajenacion o el arrendamiento de corto y largo plazo.

A la par, observamos inseguridad en la tenencia para aquellas
personas que histéricamente han vivido en ejidos y comunidades,
pero carecen de “calidad agraria”, aunque en muchos casos tienen
relaciones de parentesco con ejidatarios o comuneros, en particu-
lar, mujeres, jévenes y ninos. Esto queda claro en los capitulos 2 y
8 dedicados a la regién de los Chenes en Campeche y al Valle Na-
cional en Oaxaca, respectivamente. En ambos textos, los autores
muestran c6mo, tras el paso de Procede, las personas reconocidas
localmente como comuneros, pero sin calidad agraria, perdieron el
derecho que hasta entonces gozaban de acceso a la tierra ejidal por
usos y costumbres. Esto representa mayor inseguridad en la sub-
sistencia de las familias mas vulnerables y con menores recursos
en los ejidos de estudio, y a quienes hasta la década de 1990 se les
habian reconocido derechos de acceso para realizar la milpa, re-
colectar lefia, e incluso plantar drboles o tener animales (ganado).
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Los estudios de caso en este libro revelan también que los pro-
cedimientos verndculos que daban legitimidad a las transferencias
de tierras, previas a la reforma del articulo 27 constitucional y que
garantizaban a los vecinos de ejidos y comunidades cierta seguri-
dad han perdido fuerza y respaldo social (Torres-Mazuera, 2015,
2016). Esto es muy claro en el conflicto entre dos hermanos por
la herencia de una parcela ejidal en un ejido de Veracruz, caso que
presenta Eric Léonard en el capitulo 4 de este libro. Su analisis
revela la coexistencia de diferentes principios morales campesinos
que justifican el derecho a la herencia por parte de dos hermanos
y el conflicto derivado de su imposible compaginacién. También
queda claro en el capitulo 3 en el que Emilia Veldzquez senala el
alto costo que supone la legalizacién de la enajenacién de una par-
cela ejidal y lo inaccesible que ésta es para la mayoria de ejidata-
rios de la Sierra de Santa Marta, quienes siguen optando por una
formalizacién verndcula, pero ahora sujeta a mayor incertidumbre.

Mis importante atn, los capitulos en este libro revelan la poca
capacidad de registro, control y sancién sobre las transacciones que
se desarrollan en los nicleos agrarios por parte de las asambleas
ejidales y comunales. Procede debilité dichos érganos colegiados
al individualizar los derechos sobre las tierras mds provechosas
de los nicleos agrarios, también les quité poder de decisién en la
medida en que las transacciones ya no deben pasar por las asam-
bleas.!* A este respecto podemos anadir que al Estado, en concreto,
a los funcionarios de la pA que promovieron el programa poco les
interes6, en general, establecer las pautas para una asignacién y re-
gulacién justa, democritica y sustentable de los recursos ejidales y
comunales. Esto es muy claro cuando constatamos que durante la
puesta en marcha de Procede no siempre fueron elaborados nue-
vos reglamentos internos. También cuando observamos que los re-
glamentos internos de la mayoria de los nicleos agrarios presentan
un formato estandarizado que no refleja una verdadera participa-

14 Este aspecto ya era sefialado en estudios pioneros sobre el tema, en particular,
en los trabajos de Baitenmann (1998) y Léonard (2003).
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cién y deliberacién de los sujetos agrarios en su elaboracién y que
tampoco incorporan consideraciones relativas a las caracteristicas
socioambientales y a las normativas verniculas particulares que
podian haber regido hasta entonces en cada nicleo agrario.

La solucién de la certificacién de tierras ejidales y comuna-
les conllevé —como lo explica magistralmente James Ferguson
(1994) para otros proyectos de desarrollo— a la despolitizacién
de la verdadera problematica que se experimentaba en los nicleos
agrarios del pais en ese momento. En particular, el abuso de po-
der ejercido por personas que ocupaban cargos en las comisarias
ejidales o comunales, el cual tenia como antecedente las relaciones
de clientelismo y corporativismo a las que estuvieron sujetos los
ejidos y las comunidades desde su creacién. En términos generales,
podemos concluir que Procede/Procecom debilitaron a los niicleos
agrarios en tanto sujetos colectivos de derechos, a pesar de que la
reforma del articulo 27 constitucional tuvo entre sus objetivos de-
mocratizar a ejidos y comunidades, y afianzar la autoridad de sus
asambleas al eliminar la tutela que hasta ese momento ejercia la
Secretaria de la Reforma Agraria (sra).

El interés que el gobierno presté a la regularizacién en la te-
nencia de la tierra hasta mediado de los afios 2000 ha disminuido.
En la actualidad, el padrén de sujetos agrarios, las parcelaciones
de tierras y las transacciones realizadas en nicleos agrarios es-
tin desactualizadas en el rRaN. Tampoco existe algin programa
post-Procede para regularizar todos estos cambios en aquellos eji-
dos certificados con Procede.” Esta situacién no es particular a
Meéxico y sucede en diversos paises con programas similares que
concibieron la legalizacién de los derechos de propiedad como la
unica solucién a la inseguridad de la tenencia.

15 El dnico programa en marcha en este sentido es el Fondo de Apoyo para los
Nucleos Agrarios sin Regularizar (FANAR), aunque con un objetivo mds limitado:
brindar el apoyo técnico y la asistencia para la regularizacion a los nicleos agrarios
que no entraron a Procede.
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LA IRREMEDIABLE PRIVATIZACION
LEGAL DEL EJIDO Y LAS COMUNIDADES

La reforma constitucional al articulo 27 y la nueva Ley Agraria
consolidaron a los propietarios privados, incluyendo a los ejida-
tarios y nucleos agrarios, quienes a partir de entonces gozarian
de mayores derechos individuales y menos obligaciones sociales
(Azuela, 2011; Pérez Castafieda y Mackinley, 2015). Sin embargo,
el ejido no se privatizd, al menos no de manera formal como au-
guraban tanto los promotores como los detractores de la reforma.
¢Cémo explicar la permanencia de la propiedad social en un con-
texto de liberalizacién del mercado de tierras ejidales?

El porcentaje de propiedad ejidal que ha cambiado a dominio
pleno es mindsculo. Entre 2007 y 2016, la propiedad social de la
tierra ejidal y de comunidades agrarias pasé de representar 51.1%
del total nacional a 47.3% (Cruz, 2017).* La conversién del ré-
gimen de propiedad (de propiedad social a privada) sucede sobre
todo en aquellos ejidos donde la inversién sobre tierra ejidal va
dirigida al desarrollo del turismo y la construccién urbana y se re-
quiere la seguridad que ofrece el dominio pleno.'” No obstante, la
privatizacién informal de las tierras ejidales es un proceso en mar-
cha en la mayoria de los ejidos del pais. Para comprender por qué
esta privatizacién no se traduce de manera automdtica al cambio
a dominio pleno es preciso distinguir entre formas de tenencia y
relaciones de propiedad.

Por formas de tenencia nos referimos a los modelos normativos
materializados en una legislacién para producir en el plano juridi-
co cierto tipo de propiedad. De acuerdo con F. von Benda-Beck-

16 Es importante sefialar que, en ese periodo, la propiedad social, también crecié
por la resolucién del rezago agrario, eran 29983 ejidos y comunidades en 1991, en
2015 existen 30252 (RAN). Esto es, a la par que la propiedad ejidal se privatizaba se
crearon nuevos ejidos y comunidades.

17 Lo cual no es necesario para proyectos energéticos (minas, hidroeléctricas, e-
licas, celdas fotovoltaicas) o agroindustriales que se pueden desarrollar sobre tierras
ejidales o comunales bajo contrato de usufructo a 30 afios.
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mann, K. von Benda-Beckmann y Wiber (2006), es en este plano
donde la propiedad es definida, normalizada, y simplificada. El
plano legal de la tenencia no da cuenta de la compleja realidad
social de la propiedad y sélo enfatiza ciertos aspectos de interés
desde la perspectiva estatal para ser normados. Por otro lado, iden-
tificamos el plano de la prictica social o de las practicas de propie-
dad y el plano de la normatividad verndcula.’® Es en estos planos
que se despliega la interaccién cotidiana entre actores que ejercen
derechos de propiedad de facto y en los que las definiciones legales
son modeladas, interpretadas o, en muchos casos, evadidas para
ser ajustadas a valoraciones propias, necesidades e intereses con-
cretos y normas sociales paralelas. En el plano de la prictica social,
una persona afirma “esto es mio”, “es de mi propiedad” y ejerce
ciertos derechos sobre un objeto dado con reconocimiento y le-
gitimidad de su entorno social inmediato. En muchos casos, este
reconocimiento es acorde con las categorias normativas del plano
legal, pero en muchos otros no lo es. El plano de la prictica social
puede estar regido por una normatividad local, sin embargo, es
importante sefialar que también puede diferir de ésta, sobre todo
en contextos de fuerte cambio social y econémico.

El reto es entonces comprender la privatizacién de la tierra no
s6lo como un cambio en el régimen de propiedad o en su sentido
normativo, sino desde una aproximacién de las relaciones de pro-
piedad. Los trabajos en este libro, en particular los capitulos 2,4 y
5, revelan que la privatizacién de la tierra ejidal y comunal puede
ser entendida como un proceso que sucede en diferentes planos.

Desde 1a perspectiva de los nucleos agrarios la privatizacién
de facto sucede cuando los derechos de propiedad son ampliados
y las obligaciones sociales son reducidas o eliminadas. Si antes de
1992 el derecho agrario implicaba un derecho a usufructuar la tie-

18 Esta distincién entre el plano legal y de la préctica social para analizar el fe-
némeno de la propiedad no excluye el hecho de que, en el mismo plano legal, existan
précticas sociales que contribuyen a modelar y producir un marco legal. Estas tltimas
précticas se refleren, sin embargo, a la produccién de leyes y no a la propiedad como
fenémeno social, por lo cual no las considero para este anilisis.
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rra, ahora supone también el derecho de enajenarla y arrendarla.
Ademis, ya no es obligacién trabajarla con las propias manos, ni
residir en los ejidos o comunidades. La privatizacién de facto de
la tierra es un proceso que sucede hoy en dia en la mayoria de los
ejidos y las comunidades del pais donde los ejidatarios y comu-
neros se han consolidado como propietarios con control absoluto
de extensiones de tierra/territorio en detrimento de instituciones
colectivas que también tienen derechos por ley, como los nicleos
agrarios y las familias de los derechosos. La figura del ejidatario
como propietario es pocas veces sefialada en la literatura sobre la
temdtica, sin embargo, los capitulos de este libro dejan ver algunas
de las consecuencias de esta transformacién, también los cambios
que supone considerar la propiedad ejidal como una modalidad de
propiedad privada y en muchos casos como una mercancia. Otro
aspecto que revelan, en particular Emilia Veldzquez en el capitulo
3, es que la privatizacién formal o informal de la tierra ejidal, no
siempre conlleva la disolucién del ejido, esto por las ventajas de la
asociacién colectiva y en cierta medida el valor de la tierra ejidal
como territorio.*

La privatizacién también es palpable en la injerencia, cada vez
mis extendida, de actores de la jurisdiccién civil, como los notarios
publicos, que avalan las transacciones realizadas individualmente
por ejidatarios (mds adelante se profundiza en este aspecto). Tam-
bién se observa en la penetracién de la I6gica del derecho civil en el
dmbito ejidal, por ejemplo, cuando una parcela ejidal es concedida
en usufructo a una sociedad mercantil, como bien lo explica Clara
Salazar Cruz en el capitulo 5.

Los trabajos en este libro también muestran que los cambios
en las relaciones de propiedad, en concreto, el cambio a dominio
pleno en ejidos y comunidades, no sélo tienen que ver las reformas
legales. Cambios productivos agricolas y no agricolas, asi como

19 Este aspecto también lo sefiala Léonard (2003: 322-323) para ejidos localiza-
dos en la region central de Los Tuxtlas en Veracruz, donde el ejido funge como canal
de representacion sociopolitica para los ejidatarios.
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cambios demograficos (migracién, aumento de poblacién en ni-
cleos ejidales, interés de las mujeres) generan transformaciones en
las relaciones de propiedad. Mis importante atn, Ana Paula de
Teresa y Claudio Basabe, en el capitulo 8, muestran: que sin una
politica agricola dirigida a los campesinos la activacién de un mer-
cado formal de tierras es imposible, dada la falta de capital por
parte de los productores agricolas.

LA ILEGALIDAD E ILEGITIMIDAD EN LOS TRATOS AGRARIOS

Los trabajos reunidos en este libro abren una reflexién original
sobre las pluralidades normativas e institucionales con referencia
a las relaciones de propiedad. En particular revelan la coexistencia
y mutua interaccién de tres érdenes jurisdiccionales que regulan
la tenencia de tierra ejidal/comunal. Por orden jurisdiccional nos
referimos a un ensamblaje de instituciones, autoridades y normas,
estatales y sociales (si es que cabe tal distincién), con una légica
compartida, aunque en ocasiones con ciertas contradicciones a su
interior, que generan orden y sentido en la produccién de la pro-
piedad/territorio ejidal y comunal.

En primer lugar, identificamos la jurisdiccion agraria con ins-
tituciones como la pa, el RAN y los Tribunales Unitarios Agrarios
(Tua), regidas por la Ley Agraria de 1992. Esta ultima define no
s6lo las atribuciones de dichas instituciones gubernamentales, sino
también los derechos, las obligaciones y competencias de institu-
ciones sociales, esto es, de los nucleos agrarios y sus érganos de
representacion, asi como de los sujetos agrarios que los conforman
(ejidatarios, comuneros, posesionarios y avecindados). El principio
que idealmente rige en esta jurisdiccién es el de la funcién social
de la propiedad de la tierra ejidal y comunal. Existe incluso una
rama de la ciencia juridica, el derecho agrario, con una légica de
derecho social, en la cual se han formado magistrados agrarios y
abogados que laboran en la pa y los TuA, que aspira a equilibrar
las relaciones sociales entre actores desiguales con el objetivo de
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promover y garantizar el bien comun y la paz social por medio de
la conciliacién de partes.

En segundo lugar, identificamos la jurisdiccion civil conformada
por notarios publicos, registros publicos de la propiedad y tribuna-
les del fuero civil regidos por el Cédigo Civil. En esta jurisdiccién
el principio que rige es el de garantizar los derechos de propiedad
concebidos como derechos individuales bien definidos. En esta
6ptica la propiedad es un bien, una forma de mercancia y riqueza
individual que puede ser transferida por medio de contratos entre
particulares, los cuales se conciben como iguales. La aspiracién en
esta jurisdiccidn es la de una intervencién minima por parte del
Estado o la comunidad y la libertad méaxima del individuo para
ejercer los derechos reconocidos legalmente sobre sus bienes.

Finalmente, podemos identificar una jurisdiccion indigena con-
formada por autoridades de gobierno indigena de diferente tipo
(jueces indigenas, asambleas comunitarias, autoridades muni-
cipales electas por usos y costumbres, consejos de ancianos, et-
cétera). Esta jurisdiccion, a diferencia de las anteriores, es regida
por normas y leyes de diferentes niveles de competencia: sistemas
normativos indigenas, legislaciones estatales y federales (articulo
2 constitucional reformado en 2001; fraccién vir del articulo 27
constitucional; articulos 106 y 164 de la Ley Agraria), asi como
tratados internacionales (Convenio 169 de la o1t ratificado por
Meéxico en 1991) y la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justi-
cia de la Nacién (scjN) y de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (c1pn). En esta jurisdiccién destaca la participacién de
personas que se autoidentifican como indigenas y abogados de-
tensores de derechos humanos que litigan en diferentes tribunales
a favor de los derechos de los pueblos indigenas. El principio que
rige en esta jurisdiccién es el del derecho colectivo al territorio
indigena; la tierra rural es concebida en términos de un derecho
humano que es preciso proteger de la injerencia del mercado y del
Estado.

Hoy en dia, las tres jurisdicciones, en mutua interaccién, y en
ocasiones en contradiccién, legitiman y legalizan diferentes tipos
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de derechos para distintos tipos de sujetos sociales que participan
en lo que podemos identificar como /a arena ¢jidal y comunal. Un
aspecto que nos interesa destacar es que si bien, hasta la década de
1990, 1a jurisdiccién agraria era la que ejercia un control practica-
mente hegemanico sobre los asuntos relativos a las tierras ejidales
y comunales, hoy en dia, debe interactuar, de manera cada vez mas
intensa con las otras dos jurisdicciones. Por un lado, la jurisdiccién
civil ha ganado terreno sobre la agraria, penetrandola y trastocan-
do su misma légica: actualmente son los notarios publicos quienes
a nivel de ejidos validan las transacciones agrarias y desempefian
un papel de legitimacion social de éstas mucho mds importante que
las mismas asambleas de los nucleos agrarios, como lo muestran
los capitulos 2, 3 y 4 de este libro. Por otro lado, la jurisdiccién ci-
vil tiene una fuerte entrada en los TUA por medio de los abogados
civilistas, quienes litigan en las controversias agrarias y se apoyan
en la supletoriedad del derecho civil, generando interpretaciones
mis individualistas del derecho agrario (por ejemplo, al privilegiar
el derecho individual de los ejidatarios como propietarios en de-
trimento de los derechos colectivos de los nucleos agrarios) (véase
Torres-Mazuera, 2019). La légica del derecho civil penetra la ju-
risdiccién agraria e impone el sentido mercantil de la tierra como
lo explica Salazar Cruz en el capitulo 5. En esa misma direccién,
los capitulos de este libro revelan el papel cada vez mas importante
que juegan los registros publicos de la propiedad y los notarios en
la legitimizacién de la propiedad ejidal en paralelo o en contrapo-
sicién al RAN. Los notarios publicos se han convertido en actores
centrales en varios litigios emblematicos contemporineos asocia-
dos al despojo de tierras, en la medida en que han generado en
diversas ocasiones titulos de propiedad apécrifos que han validado
la posesién de empresarios sobre tierras comunales y ejidales, por
ejemplo, en el caso de Tulum, presentando por Gustavo Marin en
este libro.

A la par, la jurisdiccién indigena va cobrando visibilidad legal
y relevancia politica. Si bien es cierto que histéricamente los siste-
mas normativos indigenas han jugado un papel importante en la
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definicién de los derechos y las obligaciones relativos al acceso, el
uso y la transferencia de la tierra y otros recursos en ejidos o comu-
nidades con poblacién indigena, es hasta muy recientemente que
adquieren reconocimiento en el plano legal. La interaccién de la
jurisdiccién indigena con la agraria es s6lo posible con la reforma
constitucional en materia indigena de 2001, y atin mds cuando en
2011 el Congreso de la Unién aprueba una reforma en materia de
derechos humanos que establece una serie de pautas que amplian
las posibilidades de defensa de los derechos de los pueblos indige-
nas. En concreto, dicha reforma obliga a jueces y magistrados de
todos los niveles, a considerar en el ejercicio de sus funciones, el
contenido de los tratados internacionales de derechos humanos. En
esta nueva coyuntura legal, los pobladores autoidentificados como
indigenas de ejidos y comunidades deben ser tomados en consi-
deracién en sus demandas relativas al derecho de acceso, control y
autodeterminacion sobre sus territorios por los tribunales agrarios.
Este aspecto lo analiza Horacio Almanza y su equipo de investi-
gacién en el capitulo 7, quienes presentan la lucha emprendida por
comunidades raramuri en el corredor Creel-Divisadero en Chi-
huahua, contra la construccién del gasoducto El Encino-Topolo-
bampo sobre tierras ejidales sobrepuestas en territorio indigena.*
Hoy en dia, la coexistencia de las tres jurisdicciones con princi-
pios, reivindicaciones y actores diferentes amplia los desfases entre
lo que se puede considerar como correcto e incorrecto, justo e in-
justo, legal o ilegal, legitimo o ilegitimo cuando se trata de dere-
chos asociados a las tierras ejidales y comunales. Los trabajos de
este libro abren una reflexion sobre estos desfases, sefialando, en

20 Otro caso emblemitico de la lucha emprendida por personas autoidentifica-
das como indigenas contra la Asamblea Ejidal del ejido donde residen es el litigio
de Chablekal (Yucatin) que llegé al Tua de la entidad. En este conflicto los vecinos
mayas del ejido acusaron a las autoridades ejidales por despojo de lo que los primeros
consideran es parte de su territorio ancestral. El caso atin no es resuelto, pero en 2018
hubo medidas cautelares que prohibieron al ejido realizar nuevas transacciones de
venta sobre sus tierras. Para una descripcién completa de este conflicto, véase Torres-
Mazuera y Fernandez, 2017.
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particular, la divergencia entre acciones ilegales que pueden gozar
de legitimidad social y aquéllas de caricter legal pero ilegitimo.
Este aspecto es descrito en el capitulo 2 en la decisién tomada por
las asambleas ejidales de la regiéon de los Chenes de permitir el
acceso a las tierras colectivas a los vecinos sin calidad agraria, con-
traviniendo lo estipulado por la Ley Agraria, aunque con acepta-
cién social y en sintonia con la normativa local que, hoy en dia, en
su calidad de normativa indigena goza de respaldo constitucional
(articulo 2 constitucional).

Las acciones ilegales pero legitimas contrastan con el control
que legalmente ejercen empresarios sobre la sociedad mercantil
del ejido La Piedad, en el Estado de México (capitulo 5), o el
contrato de usufructo, descrito en el capitulo 7, que los ejidatarios
de San Alonso en Chihuahua hicieron para la construccién de un
gasoducto sin considerar a la poblacién raramuri que habitaba en
ese territorio. Dichas etnografias nos recuerdan que la legalidad,
legitimidad y propiedad son construcciones sociales, pero también
tormas de hacer Estado. Desde esta mirada, la propiedad aparece
mds como un haz de poderes cristalizados en practicas de exclusién
e inclusién (Ghani, 1996, también citado por Verdery, 1999) que
son avaladas por diferentes érdenes jurisdiccionales —el agrario,
el civil y el indigena— con diferentes referencias a la legalidad y
legitimidad. Es asi que los capitulos de Gustavo Marin y Horacio
Almanza con su equipo nos permiten reflexionar sobre las fronte-
ras entre lo legal y lo extralegal, al mostrar cémo se construyen y
reconstituyen al interior de las mismas instituciones que represen-
tan al Estado y permiten “producir” propiedad.”

Desde esta perspectiva queda claro que la coexistencia de la
legalidad e ilegalidad al interior del mismo aparato estatal es sélo

21 En efecto, hacer propiedad permite hacer Estado y viceversa, o en palabras de
Thomas Sikor y Christian Lund (2009): “El proceso de reconocimiento de derechos
sobre la propiedad imbuye de autoridad y poder a la institucién encargada del reco-
nocimiento. La propiedad es sélo propiedad si instituciones legitimas socialmente la
sancionan como tal [...] conflictos en torno a la propiedad tienen que ver en muchos
casos con conflictos por establecer quién es la autoridad” (2009: 1-2).
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explicable si consideramos que el Estado no es una entidad homo-
génea ni unificada en actores e intereses. En el caso mexicano, y
en referencia al tema de este libro, observamos rivalidad y diferen-
cia de objetivos entre instituciones gubernamentales. En concreto,
constatamos la divergencia y las contradicciones entre, por un lado,
los gobernadores y congresos locales que ejercen control sobre los
notarios y los registros publicos de la propiedad; y, por otro lado, la
PA, el RAN y los TUA, como las autoridades méaximas y exclusivas de
nivel federal que deciden sobre la propiedad social. Ambos nive-
les de gobierno compiten, pero también, en ciertas circunstancias,
logran coincidir en intereses, por lo comun para beneficio de las
élites empresariales locales o fordneas.

Finalmente, los casos de este libro muestran dos consecuencias
inesperadas asociadas a la reforma al articulo 27 constitucional y
la Ley Agraria. En primer lugar, el fortalecimiento de los poderes
intermedios, en concreto los gobiernos estatales, y el debilitamien-
to de las instituciones de gobierno a nivel federal. A la par, queda
expuesta la patente falta de poder de las asambleas de los nuicleos
agrarios frente al posicionamiento empoderado de notarios pu-
blicos que ejercen una nueva forma de tutelaje y privatizacién del
sector agrario. Este tltimo aspecto no sorprende si consideramos
ademis el progresivo debilitamiento del sector campesino organi-
zado. Hoy en dia, los ejidatarios son por lo general tan sélo uno
de los grupos de poder a nivel microlocal en competencia por los
recursos asociados al ejido, con una capacidad muy disminuida de
la que tuvieron hasta la década de 1970 para controlar, incluso, los
apoyos y subsidios para la produccién agropecuaria (también muy
disminuidos) que llegan desde la federacién.*

De los estudios de caso en este libro podemos concluir que la
seguridad en la tenencia para la mayoria de los habitantes de los
ejidos, incluyendo a los sujetos agrarios (ejidatarios, avecindados y

22 En otra investigacion caractericé este panorama asociado a la desagrarizacién
del mundo rural mexicano como el final de la hegemonia ejidal. Para una discusion
mds amplia al respecto, véase Torres-Mazuera, 2012.
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posesionarios) disminuye cuando los érganos de gobierno interno,
esto es las asambleas generales, no tienen capacidad para estable-
cer una normatividad que regule el bien comin de los nucleos
agrarios. Tampoco se consigue cuando las instituciones estatales
no tienen capacidad o voluntad de hacer cumplir las leyes, menos
aun, cuando claramente predominan los intereses de aquellos ac-
tores con mayor poder econémico y politico que logran trastocar o
hacer suyos los objetivos de programas gubernamentales. A pesar
de ello, los capitulos reunidos en este libro también dan cuenta
de algunas alternativas que ejidatarios y comuneros han buscado
para afianzar la autoridad de sus asambleas; asimismo, identifican
la nueva batalla legal que comienza a desahogarse en tribunales
agrarios y juzgados civiles con la defensa de la tierra y el territo-
rio indigena como bandera. La nueva lucha legal y politica ilustra
la reconfiguracién de las identidades politicas en el mundo rural
mexicano, asi como los nuevos valores y significados asociados a
la tierra, en particular aquella que la concibe en términos de un
derecho humano para las personas que histéricamente han vivido
de su aprovechamiento.

BiBLiOGRAFIA

Appendini, K. (1995). “La transformacion de la vida econémica en
el campo mexicano”. En J. F. Prud’homme (coord.). E/ impacto
social de las politicas de ajuste en el campo mexicano. (pp. 31-104).
Meéxico: Plaza y Valdés.

Assies, W. (2009). “Land Tenure, Land Law and Development:
Some Thoughts on Recent Debates”. The Journal of Peasant
Studies, 36(3): 573-589.

Azuela, A. (1989). La ciudad, la propiedad privada y el derecho. Mé-
xico: El Colegio de México.

Azuela, A. (2009). “El problema con las ideas que estin detras”.
En E. Kouri (coord.). En busca de Molina Enriquez. Cien arios
de Los grandes problemas nacionales. México: El Colegio de
Meéxico / Centro Katz, The University of Chicago.

regulacion 5.indb 59 80/06/20 15:16



60 INTRODUCCION

Azuela, A. (2011). “Property in the Post-post-Revolution: Notes
on the Crisis of the Constitutional Idea of Property in Con-
temporary Mexico”. Texas Law Review, 89(7, junio): 1915-
1940.

Baitenmann, H. (s.f.). Everyday Trials: Legality, Illegality, and Ex-
tralegality in Mexico’s Agrarian Reform. Institute for the Study
of the Americas. University of London, <http://jg.socialscien-
ces.manchester.ac.uk/docs/Everyday%20Trials%20Baiten-
mann.pdf>.

Baitenmann, H. (1998). “The Article 27 Reforms and the Pro-
mise of Local Democratization in Central Veracruz”. En W.
A. Cornelius y D. Myhre (eds.). The Transformation of Ru-
ral Mexico. Reforming the Ejido Sector. La Jolla: Center for
U.S.-Mexican Studies, ucsb.

Banco Mundial (8m) (2003). Land Policies for Growth and Poverty
Reduction. Washington, D.C.: The World Bank.

Barros, M. (2000). “The Mexican Peasantry and the Ejido in the
Neo-Liberal Period”. En D. Bryceson, C. Kay y J. Mooij (eds.).
Disappearing Peasantries? Rural Labour in Africa, Asia and La-
tin America. Excester: Intermediate Technology Publications.

Benda-Beckmann, F. von, K. von Benda-Beckmann y M. Wiber
(2006). “The Properties of Property”. En F. von Benda-Beck-
mann, K. von Benda-Beckmann y M. Wiber (eds.). Changing
Properties of Property. (pp. 1-39). Nueva York, Oxford: Ber-
hahn Books.

Boué, C.y J.-P. Collin (2018). “Land Certification as A Substitu-
te or Complement to Local Procedures? Securing Rural Land
Transactions in the Malagasy Highlands”. Land Use Policy, 72:
192-200.

Bougquet, E. (1997). “Interaccién de los niveles globales y locales
en relacién con el manejo de la tierra agricola: el caso de Tlax-
cala (México)”. Ponencia presentada en Lasa (Latin American
Studies Association). México: Guadalajara.

Bouquet, E., W. Anseeuw y P. Burnod (2016). “La formalisation

de droits fonciére en discours. Une comparaison des registres

regulacion 5.indb 60 80/06/20 15:16



INTRODUCCION 61

de justification en Afrique du Sud, au Mexique et a Madagas-
car”. Economie Rurale, (353-354): 95-111.

Carton de Grammont, H. (1995). “Nuevos actores y formas de
representacion social en el campo”. En J.-F. Prud’homme
(coord.). El impacto social de las politicas de ajuste en el campo
mexicano. (pp. 105-168). México: Plaza y Valdés.

Concheiro, L. y H. Robles (2014). “Tierra, territorio y poder a
cien afos de la reforma agraria en México: lucha y resisten-
cia campesina frente al capital”. En G. Almeyra, L. Concheiro
J. Mendes y C. Porto (coords.). Capitalismo: tierra y poder en
América Latina (1982-2012). Vol. 3: Costa Rica, Cuba, El Sal-
vador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua. (pp. 181-221).
Meéxico/Buenos Aires: Universidad Auténoma Metropolitana
/ Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales / Ediciones
Continente.

Concheiro, L. y R. Diego (2003). “Estructura y dindmica del mer-
cado de tierras ejidales en 10 ejidos de la Republica Mexica-
na’. En E. Léonard, A. Quesnel y E. Veldzquez (eds.). Politicas
y regulaciones agrarias. Dindmicas de poder y juegos de actores en
torno a la tenencia de la tierra. (pp. 157-188). México: IRD / CIE-
sas / Porria.

Concheiro, L.y R. Diego (coords.) (2001). Una perspectiva campe-
sina del mercado de tierras ejidales: siete estudios de caso. México:
Casa Juan Pablos / Universidad Auténoma Metropolitana-Xo-
chimilco.

Congost, R. (2007). Tierras, leyes, historia. Estudios sobre “la gran
obra de la propiedad’. Barcelona: Critica.

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo So-
cial (Coneval) (2017). “Comunicado de prensa nim. 97, 30 de
agosto, <https://www.coneval.org.mx/SalaPrensa/Comunica-
dosprensa/Documents/Comunicado-09-Medicion-pobreza-
2016.pdf> (consultado el 4 de octubre de 2018).

Cornelius, W. y D. Myhre (eds.) (1998). The Transformation of
Rural Mexico. Reforming the Ejido Sector. La Jolla: Center for
U.S.-Mexican Studies, ucsp.

regulacion 5.indb 61 80/06/20 15:16



62 INTRODUCCION

Cruz, J. (2017). “En 10 afios, 4.8% de la propiedad ejidal y agra-
ria del pais pasé a manos privadas: Inegi”. Proceso, 5 de julio,
<http://www.proceso.com.mx/493792/en-10-anos-4-8-la-
propiedad-ejidal-agraria-del-pais-paso-a-manos-privadas-
inegi> (consultado el 10 de julio de 2017).

De Ita, A. (2003). México: impactos del Procede en los conflictos agra-
rios y la concentracion de la tierra. México: Centro de Estudios
para el Cambio en el Campo Mexicano, <http://www.landac-
tion.org/gallery/Mon%20PaperMEXICOSpan.pdf>.

De Soto, H. (2000). 7he Mystery of Capital: Why Capitalism Triumphs
in the West and Fails Everywhere Else. Nueva York: Basic Books.

Diario de los Debates (1991). Legislatura Lv, Afio 1, Periodo Ordi-
nario, fecha 7 de noviembre, nimero: Diario 5.

Escalante, R. (2001). E/ mercado de tierras en México. Santiago de
Chile: Cepal (Serie Desarrollo Productivo, 110).

Ferguson, J. (1994). The Anti-Politics Machine: Development De-
politicization and Bureaucratic Power in Lesotho. Cambridge:
Cambridge University Press.

Fitzpatrick, D. (2005). “Best Practices’, Options for the Legal Re-
cognition of Customary Tenure”. Development and Change,
36(3): 449-475.

Franco, J., S. Monsalve y S. Borras (2015). “Democratic Land of
Control and Human Rights”. Current Opinion in Environ-
mental Sustainability, 15: 66-71.

Ghani, A. (1996). “Production and Reproduction of Property as a
Bundle of Powers: Afghanistan 1774-1901”. Documento pre-
sentado en Agrarian Studies, Yale University, New Haven.

Gledhill, J. (1998). “Ihe State, the Countryside... and Capita-
lism”. En R. Aiken ez al. (eds.). Dismantling the Mexican State?
(pp- 169-187). Nueva York: St. Martin’s Press.

Instituto Libertad y Democracia (1.p) (2005). Evaluacion prelimi-
nar de la economia extralegal en 12 paises de Latinoameérica y el
Caribe. Reporte de la investigacién en Bolivia. Lima: 1LD.

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi) (2017). En-
cuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE), <https://www.

regulacion 5.indb 62 80/06/20 15:16



INTRODUCCION 63

gob.mx/cms/uploads/attachment/file/278234/Anexo2-Traba-
jadoresAseguradosImss-nov2017.pdf> (consultado el 4 de oc-
tubre de 2018).

Jones, G. (1996). “Dismantling the Ejido: A Lesson in Controlled
Pluralism”. En R. Aitken ez al. (eds.). Dismantling the Mexican
State? (pp. 188-203). Nueva York: St. Martin’s Press.

Jones G.y P.Ward (1998). “Deregulating the Ejido. The Impact on
Urban Development in Mexico”. En W. Cornelius y D. Myhre
(eds.). The Transformation of Rural Mexico. Reforming the Ejido
Sector. La Jolla: Center for U.S.-Mexican Studies, ucsp.

Lavigne Delville, P. (2000). “Harmonizing Formal Law and Cus-
tomary Land Rights in French-Speaking West Africa”. En C.
Toulmin y J. Quan (eds.). Evolving Land Rights, Policy and Te-
nure in Africa. (pp. 97-122). Londres: DFID / 11ED / NRI.

Léonard, E. (2003). “Titularizacién agraria y apropiacién de nue-
vos espacios econémicos por los actores rurales: el Procede en
los Tuxtlas, estado de Veracruz”. En E. Léonard, A. Quesnel y
E. Velazquez (coords.). Politicas y regulaciones agrarias. Dind-
micas de poder y juegos de actores en torno a la tenencia de la tierra.
(pp. 297-327). México: ciEsas / 1RD / Porria.

Léonard, E. y H. Robles (2017). La formalization des droits sur la
terre: bilan des expériences et des réflexions. Contributions des
membres du Comité technique Foncier et développement.
(pp- 106-113). Paris: A¥rp / MAEDI (Regards sur le Foncier, 2).

Léonard, E., A. Quesnel y E. Veldzquez (coords.) (2003). Politicas
y regulaciones agrarias. Dindmicas de poder y juegos de actores en
torno a la tenencia de la tierra. México: ciesas / 1rD / Porrua.

Ley Agraria (1992). Publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racién, 26 de febrero. México: sra, <www.diputados.gob.
mx/LeyesBiblio/ref/lagra/LLAgra_ong 26feb92_ima.pdf>
(consultado el 3 de octubre de 2019).

Li, T. M. (2014). “What is Land? Assembling a Resource for Glo-
bal Investment”. Transactions of the Institute of British Geogra-
phers, 39(4): 589-602.

regulacion 5.indb 63 80/06/20 15:16



64 INTRODUCCION

Mackinlay, H. (1991). “La politica de reparto agrario en México
(1917-1990) y las reformas al Articulo 27 constitucional”. En
A. Massolo ez al. (eds.). Procesos rurales y urbanos en el México
actual. (pp. 117-167). México: Universidad Auténoma Metro-
politana.

Marin, G. (ed.) (2015). Sin tierras no hay paraiso. Turismo, orga-
nizaciones agrarias y apropiacion territorial en México. Tenerife:
PASOS.

Merino, L. (2001). “Las politicas forestales y de conservacién y sus
impactos sobre las comunidades forestales”. Estudios Agrarios,
(18): 75-115.

Mumme, S. (2007). “Trade Integration, Neoliberal Reform and
Environmental Protection in Mexico. Lessons for the Ameri-
cas”. Latin American Perspectives, 34(3): 91-107.

Noticias de El sol de la Laguna (2019). “800 mil expedientes
agrarios rezagados en México: José Narro Céspedes”. 25
de marzo, <https://www.noticiasdelsoldelalaguna.com.mx/
local/800-mil-expedientes-agrarios-rezagados-en-mexi-
co-jose-narro-cespedes-3230402.html> (consultado el 11 de
abril de 2019).

Nuijten, M. (2003). “Illegal Practices and the Re-Enchantment
of Governmental Techniques. Land and the Law in Mexico”.
Journal of Legal Pluralism, 35(48): 163-183.

Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura (rao) (2002). Land Tenure and Rural Development.
Roma: rao (Land Tenure Studies, 3).

Otero, G. (2004). ;Adids al campesinado? Democracia y formacion
politica de las clases en el México rural. México: Porrda / Uni-
versidad Auténoma de Zacatecas / Simon Fraser Universtity.

Pérez Avilés, R.(2001). “Mercado de tierras ejidales: el caso de San
Juan Huiluco, municipio de Huaquechula, regién de Atlixco,
estado de Puebla”. En L. Concheiro y R. Diego (coords.). Una
perspectiva campesina del mercado de tierras ejidales: siete estudios
de caso. México: Casa Juan Pablos / Universidad Auténoma
Metropolitana-Xochimilco.

regulacion 5.indb 64 80/06/20 15:16



INTRODUCCION 65

Pérez Castafieda, J. C. (2002). E/ nuevo sistema de propiedad agra-
ria en México. México: Palabra en Vuelo (Textos y Contextos).

Pérez Castafieda, J. C.y H. Mackinley (2015). “;Existe atn la pro-
piedad social agraria en México?”. Po/is, 11(1): 45-82.

Platteau, ].-P. (1996). “The Evolutionary Theory of Land Rights as
Applied to Sub-Saharan Africa: A Critical Assessment”. De-
velopment and Change, 27(1): 29-86.

Puyana, A.y J. Romero (2009). “El sector agropecuario mexicano
bajo el Tratado de Libre Comercio de América del Norte. La
pobreza y la desigualdad se intensifican, crece la migracién”.
En C.Barba (comp.). Retos para la integracion social de los pobres
en América Latina. (pp. 187-213). Buenos Aires: Consejo La-
tinoamericano de Ciencias Sociales, <http://biblioteca.clacso.
edu.ar/ar/libros/grupos/barba/14romero.pdf> (consultado el
10 de abril de 2018).

Ramirez, A. (2001). “Las comunidades indigenas: entre la Ley In-
digena y la Ley Agraria. Avances del Procede en comunidades
del Valle de Oaxaca 1996-2001". Estudios Agrarios, (18): 147-
178.

Salinasde Gortari,C.(1991).“Diez puntos paralalibertad y justicia
en el campo mexicano” (reunién con miembros del sector agro-
pecuario), 14 de noviembre. Comercio Exterior, pp. 1096-1100,
<http://revistas.bancomext.gob.mx/rce/magazines/276/9/
RCE9.pdf> (consultado el 4 de octubre de 2018).

Sikor, T. y C. Lund (2009). “Access and Property: A Question of
Power and Authority”. Development and Change, 40(1): 1-22.

Snyder, R. (1998). “The Changing Role of the Ejido”. En R. Snyder
y G. Torres (eds.). The Future Role of the Ejido in Rural Mexi-
co. (pp. 1-6). La Jolla: Center for U.S.-Mexican Studies, ucsp.

Téllez, L. (1994). La modernizacion del sector agropecuario y forestal.
Una vision de la modernizacion de Meéxico. México: Fondo de
Cultura Econémica.

Torres-Mazuera, G. (2019). “;Tierras ejidales como mercancia o
como territorio indigena? Las interpretaciones disonantes de
la legislacién agraria en el México contemporaneo”. En Cara-

regulacion 5.indb 65 80/06/20 15:16



66 INTRODUCCION

velle. Cahiers du Monde Hispanique et Luso-Brésilien, 112:
95-108.

Torres-Mazuera, G. (2016). La comiin anomalia del ejido posrevo-
lucionario. Mercantilizacion de la tierra y disonancias normativas
en el sur de Yucatan. México: ciesas (LLa Casa Chata).

Torres-Mazuera, G. (2015). “Las consecuencias ocultas de la ena-
jenacién de tierras ejidales: proliferacién de disonancias nor-
mativas”. Desacatos, (49): 150-167.

Torres-Mazuera, G. (2012). La ruralidad urbanizada en el centro de
Meéxico. Reflexiones sobre la reconfiguracion local del espacio rural
en un contexto neoliberal. México: unam (Coleccién: La plura-
lidad Cultural en México).

Torres-Mazuera, G.y J. Fernandez (2017). “Los pobladores mayas
de Chablekal vs. el ejido de Chablekal: una aproximacién a la
nueva demanda de la tierra ejidal como territorio indigena en
México”. En T. Sierra y S. Bastos (coords.). Pueblos indigenas
y Estado en México. La disputa por la justicia y los derechos. (pp.
162-183). México: CIESAS.

Torres-Mazuera, G., J. Fernandez y C. Gémez (2018). Informe
sobre la jurisdiccion agraria y los derechos humanos de los pue-
blos indigenas y campesinos en Meéxico. Washington: Fundacién
para el Debido Proceso, <http:www.dplf.org//es/resources/
informe-sobre-la-jurisdiccion-agraria-y-los-derechos-huma-
nos-de-los-publos-indigenas-y>.

Unién Europea (uE) (2004). EU Land Policy Guidelines: Guidelines

Jfor Support to Land Policy Design and Land Policy Reform Pro-
cesses in Developing Countries. EU Task Force on Land Tenure.

Van der Haar, G. (2005). “Land Reform, the State, and the Zapa-
tista Uprising in Chiapas”. Journal of Peasant Studies, 32(3-4):
484-507.

Velazquez, E. (2003). “Apropiacion del cambio legal por los acto-
res locales: El parcelamiento de tierras ejidales en la sierra de
Santa Marta, Veracruz, México”. En E. Léonard, A. Quesnel y

E. Velazquez (eds.). Politicas y regulaciones agrarias. Dindmicas

regulacion 5.indb 66 80/06/20 15:16



INTRODUCCION 67

de poder y juegos de actores en torno a la tenencia de la tierra. (pp.
269-296). México: 1rRD / ciEsAs / Porrta.

Ventura, M. (2019). “Tierras comunales, regulacion agraria y el
costumbre en La Cafiada de los Once Pueblos en Michoacin a
principios del siglo xx1”. Liminar, 17(2): 67-84.

Verdery, K. (1999). “Fuzzy Property: Rights, Power and Identity
in Transylvania’s Decollectivization”. En K. Verdery y M. Bu-
rawoy (eds.). Uncertain Transition: Ethnographies of Change in
the Postsocialist World. (pp. 53-82). Oxford: Rowman and Litt-
lefield Publishers.

Warman, A. (2001). E/ campo mexicano en el siglo xx. México: Fon-
do de Cultura Econémica.

Warman, A. (1985). “Notas para una redefinicién de la comunidad
agraria”. Revista Mexicana de Sociologia, 47(3): 5-20.

Yanez-Naude, A. (ed.) (2000). Los pequerios productores rurales en
México: las reformas y las opciones. México: El Colegio de IMé-
xico, Centro de Estudios Econémicos / Fundacién Konrad
Adenauer / Precesam.

Zepeda, G.(1999).“La disputa por la tierra: los tribunales agrarios
en México”. Estudios Agrarios, (11): 9-49.

Zoomers, A.y G. van der Haar (2001). Introduction: Regulating
Land Tenure under Neo-Liberalism”. En A. Zoomers y G. van
der Haar (eds.). Current Land Policy in Latin America. Regu-
lating Land Tenure under Neo-Liberalism. (pp. 17-28). Amster-
dam: Royal Tropical Institute.

regulacion 5.indb 67 80/06/20 15:16



89 gpurg uopeinbes |

| 91:GL 02/90/0€

Mapa. México, regiones de estudio

A :“_.i
Ji'.':_l.-. i
e TR e

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién de los autores.



1.LA TEORIA DE LOS DERECHOS DE PROPIEDAD
Y LA REFORMA AGRARIA DE 1992 EN MEXICO*

Kirsten Appendini

La intencién de este capitulo es exponer de manera muy resumi-
da, los lineamientos de la teoria neoinstitucional de los derechos
de propiedad, que es el fundamento de las reformas de 1992 al
articulo 27 constitucional y la Ley Agraria. Consideramos que es
importante para el lector, tener claridad sobre el marco teérico y la
argumentacion sostenida por parte de los grupos involucrados en
el proceso de la reforma en materia agraria, a fin de comprender las
politicas disefiadas y su instrumentacién con el objetivo de regula-
rizar la tenencia de la tierra en ejidos y comunidades.’ También, se
presentan brevemente los principales conceptos juridicos defini-
dos en la Ley Agraria de 1992 sobre los derechos de propiedad a la
tierra y los recursos naturales. Esto comprende el contexto formal
en el cual se han desenvuelto los procesos complejos y ambiguos
que han caracterizado las transacciones de tierra y llevado, como
es la hipétesis de nuestra investigacién, a una nueva irregularidad
y conflictividad en el campo mexicano, confirmada en los estudios
de caso presentados en este libro.

* Agradezco los generosos y valiosos comentarios de Eric Léonard, fundamenta-
les para aclarar y precisar algunos conceptos. También agradezco los comentarios de
Gustavo Gordillo y Gabriela Torres-Mazuera. El trabajo cotidiano de Mara C. Toledo
Silva, como asistente de investigacién fue un apoyo esencial para realizar este capitulo.

1 Por tenencia de la tierra se entiende la forma de acceso a la tierra, en este caso
en ejidos y comunidades: “propiedad, posesion, concesién, arrendamiento, y demas
cuyos tenedores gozan de seguridad juridica” (Pérez Castafieda, 2003: 42).

[69]
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En agosto de 1982, México declaré su incapacidad para cum-
plir sus obligaciones frente a la deuda externa, lo que obligé a la
firma del acuerdo sobre la reestructuracién de la deuda exterior de
Meéxico con el Fondo Monetario Internacional (rm1). Con ello se
inici6 la reestructuracién de la politica econémica a fin de transi-
tar a una economia de mercado y disminuir la intervencién directa
del Estado en las actividades econémicas. El gobierno de Carlos
Salinas de Gortari (noviembre de 1988-1994) tuvo como objetivo
fundamental lograr que México se integrara a la economia global;
por tanto, el gobierno se avocé a cambios radicales en las institucio-
nes que regian la politica econémica para cumplir las condiciones
del acuerdo con el FMm1, y asi adecuarse a las reglas de una econo-
mia abierta.? El modelo de desarrollo basado en la industrializacién
nacional junto con la inversién estatal (economia mixta) en una
economia centrada en el mercado interno fue reemplazada por lo-
grar el crecimiento econémico basado en el mercado global; fue
un cambio radical en las reglas de juego en general, tanto a nivel
macro como a nivel de los sectores econémicos.?

El sector agropecuario fue objeto de una reestructuracién a
tondo de la politica agropecuaria, asi como la referida a la tenencia
de la tierra. La instrumentacién del modelo neoliberal ya estaba
en marcha, y al inicio de la década de 1990, el presidente Salinas
de Gortari y los miembros de su gabinete mds allegados ya habian
puesto sobre la mesa la iniciativa de negociar un tratado de libre
comercio con Estados Unidos y Canada.

Esto significaba enormes retos para el sector agricola de Méxi-
co, que seria obligado a competir con las economias de sus futuros
socios. Por un lado, estaba el problema de una agricultura que se
habia estancado, con excepcién de ciertos cultivos agroindustria-
les que ya tenfan un mercado de exportacién, principalmente a

2 Proceso que ademds del Fmi, estaba regulado por instituciones internacionales
como el Banco Mundial y posteriormente por la Organizacién Internacional del
Comercio (fundada en 1995).

3 Entre los autores que ofrecen una visién sobre los cambios en la politica ma-
croeconémica, véanse Lustig, 1994; Moreno-Brid y Ros, 2010.
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Estados Unidos. La agricultura destinada al mercado interno, en
particular la produccién de los alimentos basicos, era la actividad
de productores medianos y pequefios que no tenian condiciones de
competitividad internacional. Las reformas a la politica agrope-
cuaria fueron anunciadas por el gobierno de Salinas de Gortari
en 1989 con el Programa Nacional de Modernizacién del Cam-
po (1990-1994) (saHR, s.f.), e inmediatamente se iniciaron las re-
formas institucionales para modificar la politica agricola necesaria
para “la modernizacién” y promover la inversién para aumentar
la productividad de la actividad agropecuaria, basada en los in-
centivos del mercado externo. Lo anterior requirié de un cambio
radical en las instituciones de fomento a la produccién, que hasta
entonces eran, en gran parte, responsabilidad del Estado. Se tra-
ta de los recursos publicos para la produccién: el Banco Nacional
de Crédito Rural (Banrural) para el crédito; la asistencia técni-
ca; la comercializacién, la Compania Nacional de Subsistencias
Populares (Conasupo) para el acopio subsidiado a los bsicos; las
empresas estatales que proveian servicios a los productores, como
el Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y
Pecuarias (INIFAP), para el proveimiento en insumos y semillas, y
Fertilizantes de México (Fertimex) para los fertilizantes; ademds
de las paraestatales destinadas a productos especificos como fue la
empresa paraestatal de Tabacos Mexicanos (Tabamex), el Instituto
Mexicano del Café (Inmecafé) y Cordemex para el henequén.
Dichos programas e instituciones fueron eliminados en los
primeros afios de la década de 1990 y sustituidos por nuevos
programas, como el Programa de Apoyos Directos al Campo
(Procampo), el Programa Alianza para el Campo (pac) y la Agen-
cia de Servicios a la Comercializacién y Desarrollo de Mercados
Agropecuarios (Aserca). Los recursos de dichos programas bene-
ficiaron prioritariamente a los grandes productores comerciales/
empresariales (Fox y Haight, 2010; Appendini, 2014).* La nueva

4 Procampo se instrumenté en 1993 como un apoyo compensatorio a la cance-
lacién o ajuste en los precios de garantia (por ejemplo, el caso del maiz y frijol) que

regulacion 5.indb 71 80/06/20 15:16



72 KIRSTEN APPENDINI

politica agropecuaria significé una severa disminucién de la pre-
sencia directa de instituciones estatales y recursos publicos para la
economia rural. Desde entonces, la politica productiva se ha diri-
gido a los productores con posibilidades de ser competitivos en los
mercados internacionales, lo cual significa la exclusién de la gran
mayoria de los productores del campo mexicano.” Como contra-
parte se instituyeron nuevos programas sociales —como fueron
los programas focalizados al combate a la pobreza— lo que ha
convertido a la poblacién rural —gran parte de los campesinos—
en receptores de ingresos por transferencia.®

La cancelacién de un proyecto productivo para la agricultura en
pequeiias unidades (o agricultura familiar) no ha sido revertida
en las politicas de las sucesivas administraciones responsables de la
politica agropecuaria en las tres Gltimas décadas.’

imperaban hasta entonces. El programa ha sido ajustado en su monto y su cobertura
en cuanto a cultivos y hectdreas cubiertas (en un inicio, el monto por hectérea se es-
tablecié con base en la diferencia del precio de garantia de maiz frente al precio en el
mercado internacional). En 2010 cambié de nombre a Procampo para Vivir Mejor;
en 2013 se denomina Componente Procampo Productivo y en 2014, Programa de
Fomento a la Agricultura Componente (Proagro). Se trata de un subsidio al ingreso
del productor de acuerdo con el nimero de hectdreas que se inscribe en el programa
e independiente de la produccién (y por ello no distorsiona los mercados, un crite-
rio central de la doxa neoliberal): ha tenido cobertura para productores pequefios y
grandes, sean fisicos o morales. Con Proagro la poblacién objetivo estd compuesta
por las Unidades Econémicas Rurales Agricolas (UERA), cuya poblacién objetivo son
personas fisicas o morales legalmente constituidos dedicadas a actividades agricolas
(Sagarpa, 2012; por, 2013 y 2018).

5 Hay una amplia literatura sobre el cambio en la politica agropecuaria y su im-
pacto en el sector agricola a nivel de productores, cultivos, regiones del pais, asi como
sus efectos a nivel macro: balanza comercial y precios de bienes agricolas (Appendini,
2001; Puyana y Romero, 2005; Saavedra y Rello, 2012; Gonzélez, 2007; Sagarpa y
FAO, 2013).

6 Los hogares rurales (residentes en localidades con menos de 2500 habitantes)
percibieron en 2015, 19.8% de sus ingresos por transferencias (Inegi, 2016).

7 Esto a pesar de los multiples sefialamientos por parte de organizaciones, estu-
dios, experiencias, etcétera sobre el papel de los pequefios productores en la produc-
cién de alimentos, en relacién con las practicas de cultivos sustentables, guardianas
de la biodiversidad, de los recursos naturales, y del resguardo de los modos de vida
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El modelo econémico y de “desarrollo” para el campo, basado en
el crecimiento del mercado con agentes privados continta en esa
direccién por parte de los responsables de la politica, convencidos
de la premisa segtn la cual los agentes econémicos responderian a
las sefiales del mercado, esto es que se movilizaria la inversién, el
cambio tecnoldgico y, por tanto, se incrementaria la productividad
y competitividad del sector. El hecho de que, a inicios de la década
de 1990, mas de la mitad de la tierra rural estuviese bajo el régi-
men de tenencia ejidal y comunal —y con ello una gran parte no
s6lo de la tierra agricola, sino de los recursos naturales— y, por lo
tanto, estuviese fuera del mercado de tierras, era una contradiccién
absoluta —una aberracién— para el modelo econémico impuesto,
como para los intereses de los agentes econémicos que podrian
invertir en la economia rural.

En esta l6gica, era imperativo resolver el asunto de la tenencia
de la tierra y liberar los recursos bajo régimen ejidal y comunal
para incorporarlos al mercado. “La reforma de la reforma agraria”
tue, probablemente, el reto mas audaz y profundo por parte de Sa-
linas y su equipo: la reforma al articulo 27 constitucional y la Ley
Agraria dieron fin al reparto agrario y modificaron sustancialmen-
te los derechos agrarios en ejidos y comunidades.

Dichas reformas fueron parte de la reestructuracién de la eco-
nomia mexicana. El poner “orden” en la propiedad ejidal y comu-
nal, es decir, modificar los derechos de propiedad de los sujetos
agrarios para incorporar las tierras al mercado era imperante y no
fue una propuesta exclusiva para México. Desde las décadas de
1980y 1990, la instrumentacién de los derechos de propiedad para
dar seguridad en la posesién de la tierra fue una politica impulsada
a nivel internacional para el desarrollo de la agricultura y la eco-
nomia rural en los paises del tercer mundo (Deininger, 2003). El
Banco Mundial ha sido la institucién lider tanto en el disefio como
en la promocién de esta politica. En el caso de México era nece-

rural, en muchos casos basados en la organizacién social y cultural de diversos grupos
de la poblacién (Grupo de Agenda Rural, 2018).
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sario realizar una reforma radical en las instituciones referentes a
la tenencia de la tierra, a fin de modificar los articulos pertinentes
al tema agrario de la Constitucién mexicana que databa de 1917.

Antes de continuar con las reformas del articulo 27 consti-
tucional, efectuadas en 1992, es pertinente presentar de manera
breve los argumentos bésicos de la teoria de los derechos de pro-
piedad, que es el marco de referencia para entender los cambios
que se impusieron en los derechos de ejidatarios y comuneros, en
las atribuciones de la Asamblea General de ejidatarios y comune-
ros, y en las transformaciones del marco institucional que a partir
de entonces rige el ordenamiento de la propiedad en ejidos y co-
munidades: la Procuraduria Agraria (pa), los Tribunales Unitarios
Agrarios (Tua) y el Registro Agrario Nacional (RAN).

EL MARCO TEORICO REFERENTE A LOS DERECHOS DE PROPIEDAD

Una definicién amplia para instituciones es que éstas son las “re-
glas del juego” o “estructuras de tipo regulativo, normativo y
cognoscitivo que dan estabilidad, coherencia y significado al
comportamiento social. Las instituciones son trasladadas por di-
ferentes medios: cultura, estructuras y rutinas” (Scott, 1995, cita-
do en Appendini y Nuijten, 2002: 258). Las instituciones estdn
estructuradas por leyes, normas y estrategias compartidas, asi
como la interaccién humana a través de situaciones repetitivas
o de ocurrencia frecuente; y por el contexto fisico (Crawford y
Ostrom, 1995: 582). En esta perspectiva, las instituciones incor-
poran dimensiones formales (constituidas por los cuerpos legales
y administrativos) e informales (compuestas por las normas y los
arreglos locales, de tipo “consuetudinario”). Esto es, a las practicas
cotidianas de los agentes de las administraciones en sus tratos con
los actores locales, pricticas que no necesariamente se ajustan es-
trictamente a la letra de la ley y apuntan prioritariamente al “buen
funcionamiento” de la administracién y la visién que sus agentes

se hacen de ella (véase Li, 2007).
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Como perspectiva analitica, el concepto de institucién se centra
en diversos aspectos segtn el enfoque disciplinario o el paradigma
del cual se parte; por ejemplo, la sociologia, la politica, la antro-
pologia o la economia clédsica o la neocldsica (Hodgson, 1994).
Crawford y Ostrom (1995) sefialan tres aproximaciones analiticas
a las instituciones, de acuerdo con las preguntas que interesan: ins-
tituciones como equilibro (estabilidad y optimizacién por parte de
los agentes); instituciones como normas o como reglas; por ejem-
plo, normas sociales o culturales y reglas juridicas.

Los derechos de propiedad son convenciones sociales que se
materializan en un marco institucional —referido a las leyes, re-
glas, normas— de una sociedad o grupo social, y en las institu-
ciones ad hoc para su implementacién y cumplimiento. La teoria
de los derechos de propiedad forma parte del cuerpo teérico de la
nueva teoria institucional o la teoria neoinstitucional, cuyo fun-
damento es la teoria econémica neocldsica. L.a economia neoins-
titucional tiene como supuesto que los agentes econémicos son
agentes racionales que responden a los parimetros que subyacen
en el sistema econdmico (enfoque de equilibrio), esto es, reducen
la incertidumbre en las interacciones humanas.

Demsetz (1967) y Coase (1960) formalizaron la investigacién
sobre los derechos de propiedad en el marco de la teoria neoinsti-
tucional: los derechos de propiedad tienen la funcién de establecer
los incentivos y las restricciones para lograr el uso eficiente de los
recursos. La propuesta principal es que disminuyan los costos de
transaccién entre los agentes econémicos y se internalizan las ex-
ternalidades.®

Los agentes tienen costos de transaccién para acceder al mer-
cado: costos de informacién sobre el mercado (precios de compe-
tidores, por ejemplo), costos en torno a riesgos e incertidumbre,

8 La internalizacién de los costos o beneficios de externalidades significa adju-
dicar dichos costos a los agentes involucrados en la transaccién, es decir, la interna-
lizacién se da cuando el beneficio de la internalizacién es mayor que el costo de la
externalidad. Dichos costos cambian en el tiempo, por ejemplo, por la evolucién de
la tecnologfa, entre otros (Demsetz, 1967: 351).
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costos para elaborar contratos.” En un mercado no perfecto, donde
distintos agentes tienen intereses (eficiencia) distintos, asi como
diferente poder econémico y social, estas atribuciones se traducen
en un distinto poder de negociacion, acceso a informacion, etcé-
tera. Lo que significa que los costos para la entrada y operacién
en el mercado no son iguales para todos los agentes.!’ Los agentes
buscan disminuir los costos de transaccién eligiendo las reglas y
los contratos que permiten disminuir dichos costos. Estas reglas
definen la estructura institucional en sus dimensiones formales e
informales.

De acuerdo con la teoria econémica neoinstitucional, los dere-
chos de propiedad se fundamentan en reglas institucionales for-
males (establecidas por el Estado) —esto es, el marco legal que
otorga legalidad juridica a los derechos de los agentes de una eco-
nomia—; sin ello no existe seguridad en los derechos de propiedad
y no puede haber uso eficiente de los recursos. De acuerdo con
esta teoria, la seguridad en la tenencia (procurada por la ley y las
instancias que velan por su debida aplicacién) permite dos condi-
ciones fundamentales para los agentes econémicos: @) aumentar
la inversién en la tierra, en este caso la agricola y/u otros recursos
naturales, con el fin de mejorar las condiciones productivas —ren-
dimientos, eficiencia, competitividad—, incluyendo la innovacién
tecnoldgica e incrementar la eficiencia de su actividad productiva;
b) convertir la propiedad en un patrimonio o activo para el po-
seedor/propietario que puede ser transferido en el mercado, esto
es, convertir la tierra en una mercancia. El argumento se extiende
también hasta sefialar que el titulo de propiedad da acceso al cré-

9 Los supuestos tedricos para que se cumplan las premisas de la teorfa de los
derechos de propiedad son: los costos de hacer cumplir las reglas son nulos; dere-
chos de propiedad definidos; mercados competitivos; mercados perfectos (Balland y
Platteau, 1996).

10 Véase Platteau (2000), capitulo 6, para un andlisis critico de la teorfa del merca-
do en condiciones de mercado imperfecto con asimetrias de informacién, en particu-
lar en sociedades en que las transacciones estin inmersas (“empotradas”) en relaciones
sociales arraigadas.
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dito ya que funciona como garantia (la propiedad es un colateral
de crédito).

La critica més ortodoxa desde la teoria de los derechos de pro-
piedad referente a la propiedad colectiva o comunal se remite al
articulo de Hardin (1968) y a la perspectiva evolucionista de Ester
Boserup (1965): las formas de propiedad evolucionan hacia la pro-
piedad privada, debido al crecimiento demografico y al incremen-
to de la presion sobre los recursos ejercida por actores econémicos.
Al crecer la poblacién, y ejercer presion sobre la tierra, es necesario
regular el acceso a ésta y a sus recursos, para evitar su sobreexplo-
tacién y los posibles conflictos por su dominio, o como ha quedado
en el 1éxico académico con la idea de “la tragedia de los comu-
nes”;" la forma ulterior de posesién es la individualizacién de la
propiedad de la tierra, que se considera la forma mds eficiente de
manejar los recursos.

Los derechos de propiedad han evolucionado histéricamente
desde el acceso abierto a la tierra hasta la propiedad privada, pa-
sando por multiples formas de propiedad comun, colectiva, indi-
vidual con derechos limitados, hasta la propiedad privada plena
(Alchian y Demsetz, 1973; Alston, Libecap y Mueller, 1999; Pla-
tteau, 2000).1

Las diversas formas de tenencia de la tierra han tenido especifi-
cidades particulares con respecto a las poblaciones rurales/campe-
sinas a través de la historia. El ejido y las comunidades en México
son formas de propiedad colectiva con derechos de propiedad li-
mitados que han caracterizado a lo largo del tiempo a los peque-
fios productores.

La breve exposicién anterior es el fundamento de las politi-
cas publicas que se han implementado en la reestructuracién eco-

11 Ta presién de una poblacién creciente sobre la tierra en condiciones de ac-
ceso “abierto” lleva a la sobreexplotacién y el deterioro de los recursos naturales. Es
necesario por tanto la regulacién del acceso y uso. En este paradigma, la propiedad
privada es la forma 6ptima de propiedad (Hardin, 1968).

12 T.a perspectiva evolucionista de los derechos de propiedad ha sido cuestionada
desde otras disciplinas, véase Congost, 2007.

regulacion 5.indb 77 80/06/20 15:16



78 KIRSTEN APPENDINI

némica en muchos paises. En concreto, se han materializado en
programas de regularizacién y certificacién de la propiedad rural,
principalmente con los objetivos de:

a) Formalizar los derechos individuales o, en algunos casos, co-
lectivos,® con el fin de impulsar el crecimiento agropecuario al
incentivar la inversién y el uso eficiente de los recursos, lo que
aumenta la productividad.

b) Legalizar y formalizar los mercados de la tierra. La posesién
de un titulo es considerada un incentivo determinante para el
desarrollo del mercado de tierras, al proveer seguridad juridica
tanto al comprador como al vendedor. En este sentido también
promueve la eficiencia, ya que se puede transferir el recurso
de manera que exista una asignacién eficiente para su uso (los
productores mids eficientes son los que pueden movilizar ma-
yores recursos para la adquisicién de tierras y su valorizacién);
por ejemplo, mediante la compactacién de parcelas y la obten-
cién de economias de escala.

[LAS REFORMAS DE 1992

Los objetivos anteriores quedaron explicitos en la exposicién de
motivos de las reformas al articulo 27 constitucional de 1992. La
iniciativa presentada en el Congreso de la Unién el 7 de noviem-
bre de 1991 se dirigi6 a los campesinos y sus organizaciones y el
discurso inicié subrayando el papel de los campesinos en la his-
toria agraria nacionalista y revolucionaria y su gran aporte al de-
sarrollo del pais. En este discurso se remiti6 a la Constitucién de

13 Después de sus experiencias, principalmente en Africa subsahariana, el Banco
Mundial ha reconocido que los derechos de propiedad colectiva pueden ser eficien-
tes en el manejo de recursos comunes. Tal evolucién en la postura del Banco ha sido
sustentada en el trabajo teérico y empirico de Elinor Ostrom (Premio Nobel de
Economia 2009) y su teoria del manejo de recursos de los comunes. Véase su trabajo
seminal, entre otros, en Ostrom, 1990.
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1917 al confirmar las demandas de la lucha campesina en la Re-
volucién Mexicana de 1910: “la tierra para quien la trabaja”, lo que
estableci6 el derecho a la tierra para los campesinos mexicanos. Se
traté de un derecho de posesién/uso en el ejido o la comunidad
al cual pertenecia el sujeto agrario.’* La tierra era patrimonio del
campesino y su familia (se pueden heredar los derechos) y, para
asegurar la permanencia de ese patrimonio, la tierra es inalienable
e intransferible. Durante los 75 anos que tuvo vigencia la reforma
agraria distributiva (1917-1991), se reparti6é 52% de la superficie
nacional a ejidatarios y comuneros.

La exposicién de motivos continué con un diagnéstico de los
grandes cambios y de la problemitica del campo durante el si-
glo xx —crecimiento de la poblacién, urbanizacién, persisten-
te pobreza en el campo, minifundio, estancamiento productivo,
falta de inversién— y la necesidad de un cambio para el desa-
rrollo. El discurso se centré en la agricultura y la necesidad de
una transformacién profunda para incrementar la productividad.
El campesino y sus organizaciones fueron presentados como los
protagonistas en esta visién del futuro. La seguridad de la tenen-
cia de tierra fue definida como el eje para lograr el desarrollo de
la agricultura y el campo; el discurso se dirigié, por tanto, a justi-
ficar las reformas del articulo 27, argumentando que la seguridad
en los derechos de propiedad seria en beneficio de los campe-
sinos. En la iniciativa estaba ausente una visién de la economia
rural a finales del siglo xx, es decir, la creciente urbanizacién y su
influencia en los modos de vida de la poblacién del campo. Tam-
poco se dirigi6 a la problemitica y potencialidad de los recursos
naturales ya sea desde una perspectiva productiva, ambiental o

14 TLa Ley Agraria (articulo 9) establece que “la poblacién ejidal o ejidos tienen
personalidad juridica y patrimonio propio y son propietarios de las tierras que les han
sido dotadas o de las que hubieran adquirido por cualquier otro titulo” (pa, 1993);
esto también es el caso de las comunidades: el articulo 99 fraccién 1 establece, para
efectos juridicos, reconocimiento de la comunidad como “la personalidad juridica
del nucleo de poblacién y su propiedad sobre la tierra” (RaN, 1993). Se trata de una
propiedad colectiva, pero no individual.
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social-cultural que hoy dia son los ejes del debate para el futuro
del campo y en particular en las tierras ejidales y comunales. En
este sentido, al dirigirse al campesinado agricultor, la iniciativa
tuvo una falta de visién. ¢Fue esto una omisién o una agenda es-
condida? (pa, 2016 y Warman, 2016).

El debate en los meses anteriores a la promulgacién de la refor-
ma al articulo 27 y la Ley Agraria fue intenso y dlgido. Se organi-
zaron multiples foros de debate entre distintas partes interesadas,
organizaciones campesinas, funcionarios publicos, académicos, so-
ciedad civil.”” Habia tres grandes visiones sobre el campo en torno
a los grupos de actores en el debate: primero, un bloque tecnocrd-
tico formado por el propio Salinas y sus asesores mds allegados,
comprometidos y promotores del modelo neoliberal (la Secretaria
de Comercio y Fomento Industrial, Secofi, y parte de la Secreta-
ria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, saru) (Téllez, 1994);
segundo, la visién que se centraba por una parte en la democrati-
zacién y la autonomia para los ejidos en cuanto a su liberacién de
la tutela del Estado, subrayada por G. Gordillo (1992) y Warman
(2016) y apoyada, en general, por las organizaciones campesinas;
finalmente, una tercera posicién era el rechazo a las reformas, ya
que propiciaria la privatizacién de la tierra, esta ultima visién era
en particular la de los integrantes del Partido de la Revolucién
Democritica (prD) y del Partido Revolucionario de los Trabaja-
dores (PRT), asi como otras dos organizaciones.’® En ese contex-
to, el presidente Salinas tenia que conseguir el apoyo de las bases
campesinas del pais, las organizaciones principales y, en particular,
de la Confederacién Nacional Campesina (cNc), uno de los tres

15 El Congreso Agrario Permanente (cap), fundado a iniciativa de Salinas de
Gortari en 1989, tuvo un papel importante en el debate y finalmente apoyé la inicia-
tiva. Para finales de noviembre de 1999, 10 de las 12 organizaciones estaban a favor
de las reformas. Para un resumen sobre debates y movilizaciones a finales de 1991,
véase SrRA, 1998.

16 Central Independiente de Obreros Agricolas y Campesinos (c1oac) y Coali-
cién de Organizaciones Democriticas, Urbanas y Campesinas (copuc) (sra, 1998:
88-89).
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pilares del Partido Revolucionario Institucional (pr1). Sin ello, era
dificil llevar a cabo el proyecto de insercién en los mercados glo-
bales ya en marcha y asegurar el acuerdo del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLcaN). No obstante, Salinas
no podia abandonar a los campesinos que apoyaron el Programa
Nacional de Modernizacién del Campo, y que las organizaciones
mids progresistas habian recibido con la esperanza de participar en
el desarrollo de la economia agropecuaria.'”

Las organizaciones campesinas, en general, estaban de acuerdo
con la idea de tener mayor seguridad en la tenencia en los ejidos
y las comunidades, pero estaban menos convencidas con respecto
a la liberalizacién unilateral de la tierra. Existia un consenso en
reconocer el desfase entre la ley agraria anterior y las précticas so-
ciales en ejidos y comunidades, las cuales admitian transferencia
de los derechos agrarios (arrendamiento y aparceria, e incluso en
varias comunidades, transacciones de compra-venta), asi como la
existencia de abusos por parte de las autoridades agrarias, lo cual
se traducia en situaciones de inseguridad para los sujetos con de-
rechos ejidales o comunales. La idea de asegurar los derechos indi-
viduales y dar autonomia a ejidos y comunidades en sus decisiones
internas gozaba por lo tanto de cierto consenso; las discrepancias
correspondian mds a las formas legales y los procedimientos para
realizar la transferencia de la tierra, ya sea temporales, mediante el
arrendamiento y la aparceria, o permanentes, a través de la venta.
Por un lado, los ejidatarios mas productivos vefan la posibilidad de
tener mds tierras pero, por otro, en general existia el temor de per-
der sus tierras, via el mercado. Si bien algunos sectores de produc-
tores podrian aprovechar una mayor movilidad de la tierra junto
con las “promesas” de la modernizacién del campo, dicho proyecto

17 Por ejemplo, el caso de la Coordinacién Nacional del Plan de Ayala (cNpa),y
la Uni6én Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas Auténomas (UNORCA)
que con su eslogan “la apropiacién del proceso productivo” sostuvo una politica de
accién propositiva y participativa en el desarrollo del campo (ademds de haber sido
una de las organizaciones grandes que apoy6 a Salinas para la presidencia) (Appen-
dini, 1998; Carton de Grammont, 2009; Fox y Gordillo, 1989).
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podria desplazar a los campesinos si no lograban asociarse con el
capital privado (por ejemplo, en el caso de los recursos en tierras de
uso comun) o si dicho capital adquirfa directamente sus tierras
(Appendini, 1998).1

En consecuencia, la construccién de las nuevas reglas juridicas
respecto a los derechos de propiedad fue negociada y, por tanto,
compleja para llegar a un consenso. Al final, con base en las dis-
tintas posiciones brevemente narradas en los péarrafos anteriores, el
resultado parece haber sido una posicién pragmatica ante las refor-
mas. Los tecndcratas a favor de una instrumentaciéon de derechos
de propiedad apegada a la teoria, rescindieron frente al pragmatis-
mo politico de Salinas. Las organizaciones campesinas —con poco
espacio para maniobrar en un contexto econémico afectado por
diez afios de retiro de recursos al campo, y un cambio radical en la
politica agropecuaria y sus instituciones— presionaron por algunos
beneficios como los programas Procampo y Programa Nacional de
Solidaridad (Pronasol) (Krause-Hansen y Appendini, 1999). Tam-
bién visualizaron la posibilidad de proteger a la propiedad ejidal
y comunal asi como su destino de acuerdo con la voluntad de los
propios ejidatarios y comuneros en las decisiones de la asamblea de
cada nucleo (como se verda mds adelante).

En suma, los derechos de propiedad plasmados en el articulo
27 y enla Ley Agraria fueron resultado de un proceso de negocia-
cién entre multiples compromisos politicos. Se traté de conciliar
dos objetivos: por un lado, flexibilizar las reglas legales sobre la
propiedad colectiva, que en dltima instancia podria conllevar a
la privatizacién de los recursos; y, por otro, proteger a los sujetos del
riesgo de despojo, con una serie de restricciones sobre los distintos
tipos de tierra, en particular en lo que toca a los mecanismos de

18 En los afios inmediatamente posteriores a la reforma agraria de 1992, hubo
una intensa actividad de investigacién académica sobre el seguimiento de los efectos
de las reformas en el campo. Véanse las publicaciones del proyecto “Las reformas a
la reforma agraria” realizadas por el Centro de Estudios Estados Unidos-México,
Universidad de California, San Diego; en particular, Cornelius y Myhre, 1998; De
Janvry, Gordillo y Sadoulet, 1997; Hewitt de Alcantara, 1992.
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transferencia de los derechos agrarios. Esto significé que el mar-
co institucional agrario descansaria en un andamiaje institucional
con ciertas contradicciones internas.

LLAS MODIFICACIONES EN LOS DERECHOS
DE PROPIEDAD EN EJIDOS Y COMUNIDADES

Los derechos de propiedad definen: a) qué derechos &) para quién
y ¢) cémo.

a) Qué derechos se refiere al conjunto de derechos que tiene el in-
dividuo sobre los recursos. Ostrom (1998) define cinco tipos:
de acceso, extraccién, administracién, exclusién y enajenacion.
Un individuo puede tener sélo algunos de estos derechos se-
gun su estatus en la comunidad a la que pertenece.

b) Quién tiene los derechos parte de la premisa de que diferentes
individuos pueden ejercer diferentes derechos (por ejemplo,
relativos al acceso y el uso de recursos distintos: tierra, drboles,
esquilmos, etcétera) sobre una misma parcela.

¢) Cdmo se administran y se hacen cumplir reglas, instrumentos y
autoridades legitimas para regular el ejercicio de los derechos
y sancionar su transgresion.'

Los derechos en torno al gué, quién, cimo se definen en la Ley Agra-
ria. Con la reforma del articulo 27 constitucional y la Ley Agraria de
1992, los derechos agrarios se modificaron para cada sujeto agrario y
para cada tipo de tierra. Las modificaciones mds importantes se sefia-
lan a continuacién y se resumen en los recuadros presentados.

Las modificaciones principales de la Ley Agraria de 1992 con
respecto a la Ley Federal de la Reforma Agraria anterior, que co-
rresponde a 1971, fueron:

19 El concepto y andlisis de derecho de propiedad se basa en los trabajos de Eli-
nor Ostrom: Cole y Ostrom, 2012.
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* Terminacién del reparto agrario.

* Fin a la obligacién de trabajar directamente la tierra (lo que
conllevaba la prohibicién del arrendamiento y la aparceria en
tierras ejidales), vivir permanentemente en el solar y a la pro-
hibicién de contratar trabajo asalariado.”

* Fragmentacién del titulo de derecho agrario de ejidatarios. En
la Ley Agraria anterior, el ejidatario tenia un solo certificado
agrario que comprendia el derecho a la parcela, tierras comu-
nes, solar. Con la nueva ley, este conjunto de derechos se frag-
mentan: los derechos para cada tipo de suelo se acreditan con
distintos certificados, y pueden ser transmitidos por separado
(Pérez Castafieda, 2003).2!

* El ejidatario puede designar sin restriccién a su sucesor, quien
hereda los derechos sobre la parcela y los demds inherentes a
su calidad de ejidatario (articulo 17). En la legislacion agraria
anterior, el titulo de ejidatario con el conjunto de derechos pa-
saba en primera instancia al cényuge e hijos; en segundo lugar,
a la persona con quien convivia y dependia econémicamente
del ejidatario; si no habia herederos, el titulo regresaba al ejido.

* Sin embargo, se reitera el principio de no subdivisién de la
parcela ejidal, la cual ve reafirmado su cardcter de patrimonio
familiar: el titular de una parcela registrada no la puede subdi-
vidir entre sus herederos.

* Las parcelas ejidales se pueden vender, arrendar, dar en me-
dieria, terminando asi con la disposicién anterior de que los
derechos agrarios eran inalienables, imprescriptibles, inembar-

20 El ejidatario no podia dejar de vivir en el solar por mds de dos afios, ni contra-
tar trabajo asalariado, salvo con justificacién aceptada por la Asamblea Ejidal.

21 De acuerdo con la ley anterior a 1992 (Ley Federal de la Reforma Agraria,
1971; Diario Oficial de la Federacién, 1971) el derecho de propiedad ejidal era doble:
derecho a las parcelas ejidales y derecho a los terrenos mancomunados. Ambos dere-
chos estaban indisolublemente ligados y se amparaban con el mismo documento, el
certificado agrario, asignado a cada ejidatario, transmitido por una sola via: la heren-
cia, a favor de una sola persona (Pérez Castafieda, 2003, citado en Torres-Mazuera,
Fernindez y Gémez, 2018).
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gables e intransmisibles. En el caso de las cesiones temporales
(arrendamiento, aparceria), éstas se pueden hacer a favor de
cualquier actor, sea o no residente de la comunidad. En el caso
de las ventas, éstas estdn restringidas a los residentes de nucleo
ejidal o comunal; en otros términos, se requiere que el com-
prador sea reconocido como residente de la comunidad para
participar en el mercado de tierras.

* Enel caso del titulo de comunero, la Ley Agraria vigente esta-
blece que dichos sujetos pueden ceder sus derechos a favor de
tamiliares y avecindados.

* Se reconocen nuevos sujetos de derecho agrario: los posesio-
narios, a quienes se reconoce la posesién de buena fe de tierras
ejidales, aunque no sean ejidatarios; y los avecindados, cualidad
que condiciona el derecho a adquirir una parcela.

* Laasamblea es la autoridad méxima en las decisiones y la ges-
tién con respecto a los derechos de los sujetos agrarios, destino
y cambio de las tierras y los recursos del ejido o la comunidad.
Se da, por tanto, autonomia al ejido que antes de 1992, esta-
ba subordinado a la Secretaria de la Reforma Agraria (sra)
a través de las instancias administrativas de la dependencia,
principalmente la Comisién Agraria Mixta. Con anterioridad,
la autoridad maxima en materia agraria era el presidente de la
Republica (recuadro 1.1).

Cada tipo de tierra puede transformar su régimen de tenencia:
primero, los propietarios privados pueden convertirse en ejidatarios
(articulo 90);* los ejidatarios pueden convertirse al dominio ple-
no (articulo 81) o al régimen comunal (articulo 103) y, finalmente,
los comuneros pueden cambiar su estatus juridico al ejidal (articulo

104) (Pérez Castafieda, 2003).

22 A continuacién, todas las referencias a “articulo” se refieren a la Ley Agraria
(pa, 1993).
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Recuadro 1.1. Tipos de tierra ejidal
reconocidas en la Ley Agraria de 1992

Alienables
Tierras parceladas. Certificado Si (no son divisibles)
parcelario
Tierras de uso comun (tierras que Inalienables, imprescriptibles e
NO han sido parceladas y a las que inembargables
tienen derecho de uso y extraccién los
¢jidatarios y comuneros). Certificado
de Derechos Tierras de Uso Comin
Tierras para asentamiento urbano El espacio fisico asignado a

los asentamientos humanos es
inalienable. Los solares individuales
son alienables

Parcela escolar, parcela de la juventud ~ No alienable
y unidad agricola-industrial de la
mujer

Fuente: Torres-Mazuera, Fernindez y Gémez (2018: 12).

Las decisiones mds radicales son aquellas que se refieren a los
cambios en el régimen de tenencia, como es la autorizacién a los eji-
datarios para adoptar el dominio pleno y la aportacién de las tie-
rras de uso comun a una sociedad; y la decisién de la terminacién
del régimen ejidal.*® En primera convocatoria la asamblea se lleva
a cabo con tres cuartas partes del nimero reconocido de ejidata-
rios; en la segunda convocatoria es necesaria la mitad mas uno de
los ejidatarios. La aprobacién para los asuntos mencionados tiene

23 En asambleas se tratan decisiones sobre asuntos fundamentales sefialadas en
el articulo 23 fracciones vir a x1v: delimitacién y sefialamiento de dreas para el asen-
tamiento humano, parcelamiento, dominio pleno, entrar en sociedades mercantiles,
divisién o fusién de ejidos, cambio de régimen. Debe estar presente un representante
de la pA y un fedatario publico que firman el acta (pa, 1993: 50).
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que ser de tres cuartas partes de los asistentes (articulos 26 y 27
de la Ley Agraria).

A continuacién, se resumen las modificaciones con respecto al
quién, qué y cémo se definen los derechos de la reforma de 1992

(recuadros 1.2 y 1.3).

Recuadro 1.2. Quién tiene derechos

reconocidos en la Ley Agraria de 1992

Ejidatarios. Hombres y mujeres titulares de derechos ejidales (articulo 12).
Para ser ejidatario o ejidataria se requiere ser de nacionalidad mexicana,
mayor de edad y campesino.

Comunero. Aquellos hombres y mujeres que han decidido organizarse en
régimen de comunidad (articulo 98). El derecho de membresia es por naci-
miento. Se otorga a la mayoria de edad y cuando se cumple con los criterios
establecidos por la comunidad.

Sujetos de derecho a partir de Ley Agraria:

Posesionario. Son las personas con derechos reconocidos a poseer tierra eji-
dal, pero no tienen voz ni voto en la asamblea. La asamblea puede recono-
cer y legalizar sus derechos a un lote para la vivienda y, dado el caso, de una
parcela de cultivo. No tienen voz ni voto en la asamblea.

Awecindado. Personas mexicanas mayores de edad que no poseen tierra, han
residido por un afio o més en el nicleo de poblacién ejidal y han sido reco-
nocidos por la Asamblea Ejidal o el tribunal agrario (articulo 13).

Fuente: pa (2003).

24 Ostrom (1998) define los derechos de propiedad como un conjunto o paquete
de derechos. Son cinco derechos (véase recuadro 1.3). Un individuo puede tener sélo
algunos de estos derechos.
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Recuadro 1.3. Qué derechos y obligaciones tienen los sujetos agrarios

Derecho Sujetos Obligaciones
Accesoalos  Ejidatarios/  Ejidatario: nombrar sucesor
recursos Comuneros ~ Obligacién de respetar derecho de tanto si
(tierra/recursos enajena parcela
naturales) Comunero: cumplir con derechos y obliga-
ciones del Estatuto comunal, la costum-
bre y la Ley Agraria

Posesionarios  Adquirir una parcela y un solar
Avecindados  Adquirir un solar

Adquirir una parcela
Uso de los Ejidatarios/ ~ Cultivar/obtener beneficios de la parcela
recursos Comuneros  Explotacién de las tierras de uso comin

Posesionarios  Cultivar la parcela

Administrar  Ejidatarios/ ~ Participar en la Asamblea Ejidal/Comunal
Comuneros  con voz y voto

Formular reglamento ejidal/Estatuto co-
munal

Elegir Comisariado Ejidal: comisario, se-
cretario, Comité de vigilancia/Comisa-
riado de Bienes Comunes

En asamblea: regular el acceso segiin los
derechos de cada sujeto agrario, de acuer-
do a cada tipo de tierra

Decidir sobre cambio de régimen de te-
nencia

Ejidos: decidir pasar a dominio pleno

Realizar contrato de asociacion para la ex-
plotacion de recursos comunes
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Incluir/Excluir - Ejidatario/

Alienacion:
vender, arren-
dar, dar en
aparceria,
ceder en he-
rencia.
Asociacién
para explotar
recursos co-
munes

Comunero

Ejidatario

Comunero

La decisién sobre guién tiene derecho a qué
y quién es excluido es diferente de acuer-
do con el tipo de tierra

La asamblea tiene la facultad de excluir u
otorgar el derecho a las tierras de uso
comun

El ejidatario/comunero/posesionario decide
sobre las tierras de cultivo/parcelas

Vender, arrendar, dar en aparceria, ceder en
herencia, asociar para explotar recursos
comunes. Registrar transacciones en RAN

Parcela: comprar, vender, arrendar, medie-
rfa, traspaso en herencia (obligacién de
respetar el derecho de tanto)

Tierras de uso comun: asociarse con terce-
ros (civiles o mercantiles) para explotar
recursos en tierras de uso comun

Tierras de uso comun: la comunidad puede
asociarse con terceros (civiles o mercan-
tiles), encargar la administracion, ceder
temporalmente el uso y disfrute de sus
bienes para mejorar el aprovechamiento
de los bienes.

Ceder sus derechos a sus familiares o ve-
cinos.

Fuente: Elaboracién propia con base en la clasificacién de derechos de propiedad

sefialados por Ostrom (1998).

Cdmo se administran y se ejercen los derechos

La Asamblea Ejidal/Comunal es la instancia que tiene la respon-
sabilidad y las obligaciones para ejercer la administracién, eje-
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cucién y aplicacién de sanciones en el ejido o la comunidad. La
asamblea estd integrada por los ejidatarios y comuneros titulares.
En los ejidos se nombra a un Comisariado Ejidal y a un Conse-
jo de Vigilancia que controla el desempefio del primero. Las co-
munidades nombran al Comisariado de Bienes Comunales y el
Consejo de Vigilancia, pueden establecer grupos como érganos de
representacion y gestién administrativa, asi como adoptar diversas
formas organizativas sin perjuicio de las facultades de los 6rganos
generales de la asamblea (articulo 105: 76) (recuadro 1.4).

Recuadro 1.4. Principales competencias de la Asamblea Fjidal

Formular el reglamento interno.

Delimitar las distintas superficies (parceladas, uso comun, dreas de asenta-
miento humano, parcelas con destino especifico).

Tierras de cultivo: decidir sobre las tierras que no estén formalmente par-
celadas, su parcelacién y reconocimiento del parcelamiento econémico.”

Reconocer o regularizar la tenencia de los posesionarios o de quienes ca-
rezcan de los certificados correspondientes.

Autorizar a ejidatarios para adoptar dominio pleno sobre sus parcelas.
La terminacion del régimen ejidal (articulo 23).

Tierras de uso comiin: decidir sobre el guién tiene acceso o es excluido de los
recursos de uso comun.

Decidir sobre el destino y su modificacién de las tierras comunes.”
Para la Asamblea Ejidal/Comunal las decisiones mds importantes sobre las
tierras de uso comun son la asociacién con agentes externos con la apor-

tacién de las tierras de uso comin en sociedad para la explotacién de sus
recursos.

* Estas acciones se realizaron principalmente con Procede.
Fuente: Elaboracién propia con base en la Ley Agraria, 1992.
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A fin de sefialar brevemente algunos de los procedimientos mds
frecuentes correspondientes a los tratos agrarios pertinentes a los
casos de estudio comprendidos en los capitulos siguientes se pre-
sentan los recuadros 1.5 y 1.6.

Recuadro 1.5. Procedimiento legal
para la enajenacion de una parcela ejidal

Unicamente las parcelas ejidales respaldadas con un certificado parcelario
son sujetas a enajenacion y sélo los ejidatarios y avecindados legales tienen
derecho a éstas.

La enajenacién de una parcela ejidal debe hacerse publica y debe respetar el
derecho al tanto del conyuge y los hijos. Deben firmar un documento acep-
tando la enajenacion de ésta. Si se cumple el derecho al tanto y la condicién
de que el enajenante posea calidad agraria, la transaccién de enajenacién es
legal. Se hace un contrato frente a un fedatario publico que debe inscribir-
se ante el RAN, el cual emite un nuevo certificado parcelario a nombre del
nuevo titular de la parcela.

Fuente: Torres-Mazuera, Fernandez y Gémez (2018: 12).

Recuadro 1.6. Las tierras de uso comiin ejidal

De acuerdo con el articulo 74 de la Ley Agraria, las tierras de uso comin
de los ejidos son inalienables, imprescriptibles e inembargables, aunque por
omisién son transmisibles y divisibles.

Tanto en los ejidos como en las comunidades, se pueden establecer con-
tratos de asociacién de aprovechamiento con terceros en una figura civil o
mercantil; inclusive las sociedades mercantiles por acciones (articulos 1v y
v1). Los contratos s6lo son en usufructo y no en dominio, y los contratos
no pueden exceder 30 afios, pero son prorrogables.

La Asamblea Ejidal puede decidir un cambio de destino de cierta fraccién
del uso comun y transformar dicha fraccién en parcela ejidal que puede ser
enajenada (ver articulos 23, fraccién x, 56 y 57) (Pérez Castafieda, 2003.)

Fuente: Elaboracién propia con base en la Ley Agraria, 1992.
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Las parcelas y las tierras de uso comin pueden otorgarse en
usufructo como garantia ante instituciones de crédito o ante aque-
llas personas con quienes tengan relaciones de asociacién o co-
merciales. En caso de incumplimiento, el acreedor puede hacer
vélida la garantia utilizando las tierras por el plazo pactado en el
contrato; esto previa resolucion del tribunal agrario (articulo 46).

En suma, como discute y desarrolla desde una perspectiva cri-
tica Gabriela Torres-Mazuera en la introduccién de este libro,
la modificacién de los derechos agrarios cambié radicalmente
la referencia legal y las normas a seguir para la poblacién en los
ejidos, con los consecuentes efectos complejos y contradictorios
que son materia de estudio y reflexién en los capitulos de este

libro.

LA INSTRUMENTACION DE LAS REFORMAS

Tres nuevas instituciones fueron creadas para dar atencién al pro-
cedimiento legal y seguimiento a la certificacién, titulacién y re-
gistro de las tierras, asi como a los conflictos y litigios que de ahi se
derivaban: la Procuraduria Agraria (pa), los Tribunales Unitarios
Agrarios (Tua) y el Registro Agrario Nacional (rRaN).” La pa fue
la responsable de ejercer el programa de regularizacién y certifica-

25 La pa es el organismo descentralizado de la administracién publica federal
que tiene la responsabilidad de: “la defensa de los derechos de los sujetos agrarios,
brinda servicios de asesoria juridica, arbitraje agrario y representacién legal, pro-
mueve la conciliacion de intereses, la regularizacion de la propiedad rural y el forta-
lecimiento de la seguridad juridica en el campo” (pa, 2016). El raN es “la instancia
responsable del control registral de la tenencia de la tierra ejidal y comunal, asi como
de las inscripciones de las sociedades rurales y de la constitucién del Archivo Gene-
ral Agrario para su custodia y seguridad documental” (rRan, 1993: 201). “La misién
de los Tribunales Agrarios [que son los érganos federales responsables] es impartir
justicia agraria en la tenencia de la tierra, comunal y pequefia propiedad y los dere-
chos de los campesinos a través de la emision de sentencias” (Tribunales Agrarios:
325). Su estructura consta del Tribunal Superior Agrario y de los Tua (Tribunales
Agrarios, s.f.).
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cién en tierras ejidales y comunales, como se verd a continuacion,
ademds de asumir la responsabilidad de velar por la justicia agra-
ria; los procesos juridicos sobre conflictos y su resolucién son ma-
teria de los TUA. El RAN es responsable del registro de las tierras
ejidales y comunales.

La primera etapa para establecer seguridad en los derechos de
propiedad para los ejidatarios y comuneros fue instrumentar un
programa de certificacién y titulacién de derechos con respecto
a dichos sujetos. En 1993 se instrument6 el Programa de Certi-
ficacién de Derechos Ejidales y Titulacién de Solares (Procede).
El programa tenfa como objetivo definir y certificar los limites del
ejido; definir y certificar las parcelas individuales; definir y certi-
ficar las tierras de uso comun; definir la zona de asentamientos
humanos; asi como entregar los certificados y titulos correspon-
dientes a los ejidatarios/comuneros, poseedores y avecindados. En
1998 se incorporaron también las comunidades al programa.

Procede fue un proyecto sumamente ambicioso que movilizé
esfuerzos interinstitucionales (SrA, PA, Instituto Nacional de Es-
tadistica y Geografia [Inegi], principalmente), asimismo, a nivel
local participaron las autoridades agrarias y los grupos de ejida-
tarios y comuneros en las tareas en campo. Fue un programa vo-
luntario que debia ser aceptado por los miembros del ejido asi
como las comunidades, en acuerdo con la asamblea.? Una vez en
proceso, cada etapa de la certificacién tenia que ser aprobado por
la asamblea.?”

El Procede cerré en 2006. Para entonces, se habia delimitado
y regularizado 92.3% de los 31201 nicleos agrarios del pais, con lo
que se acreditaron los derechos correspondientes a 92.1 millones de

26 También era voluntaria la participacién para el ejidatario individual; asimismo
a cada tipo de tierra (certificar sélo sobre la parcela, las tierras de uso comun, la zona
de asentamientos humanos). Las decisiones eran responsabilidad de la Asamblea
Ejidal y con respecto al patrimonio de cada ejidatario.

27 Vedse Appendini, 2002 para un andlisis detallado de la metodologfa y los
procedimiento de Procede en la instrumentacién, asi como las problemiticas enfren-
tadas a nivel de los nucleos agrarios.
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hectireas (Segob, s.f.), es decir, 86% de la superficie en “propiedad
social” del pais. Con el propésito de dar continuidad en la regu-
larizacién y certificacién en los derechos de propiedad en ejidos y
comunidades, se destiné el Fondo de Apoyo para Nucleos Agra-
rios sin Regularizar (FANAR), actualmente renombrado Programa
de Regularizacién y Registro de Actos Juridicos Agrarios (RRAJA),
desde 2013, bajo la responsabilidad de la Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano (Sedatu).”® El programa actual RrRAJA
—que se sigue conociendo como FANAR— tiene como atribucio-
nes llevar a cabo la regularizacién y certificacién en los nucleos
agrarios que no han sido objeto de dicho proceso y que asi lo soli-
citen. Ademds, tiene como facultad atender y resolver los diversos
problemas que han quedado pendientes o se han presentado en
los nucleos agrarios que ya fueron certificados, como aquellos que
presentan una situacién irregular o han sido impactados por una
accién agraria. Como los programas anteriores, es un programa
voluntario a solicitud de los ejidos y las comunidades. Formalmen-
te abre la posibilidad de que los nicleos agrarios regularicen los
cambios o rezagos que pudieron haberse acumulado con el tiempo,
por ajustes o falta de registro de un nicleo agrario desde que ter-
ming el programa Procede.

COMO LOS RESULTADOS DE LA REGULARIZACION
DE LOS DERECHOS DE PROPIEDAD EN EJIDOS Y COMUNIDADES
INTERROGAN LA TEORIA ECONOMICA

Dar seguridad en la tenencia de la tierra mediante el programa
de certificacién y titulacién —Procede— fue una tarea ambiciosa,
complicada, costosa y larga. Cumplié su objetivo de certificar y ti-
tular la tierra al cubrir pricticamente el total de la superficie de
ejidos y comunidades del pais. Pero, hasta la fecha, no se ha logra-
do dar seguimiento “formal” a las transacciones que se llevan cabo

28 Véanse los objetivos y las funciones del programa rRrAja (rRAN, 2016).
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sobre venta, arrendamiento, etcétera, entre individuos, ya que las
partes involucradas no suelen registrar las transacciones en el RAN
por las multiples razones que se sefialan en los capitulos siguien-
tes; en el lenguaje neoinstitucional se resume como “altos costos
de transaccion”.

Con respecto al primer objetivo, que la seguridad en la tierra
lleva a un desarrollo de las actividades agropecuarias, planteado en
la exposicién de motivos de la iniciativa para la reforma del articulo
27 y la Ley Agraria, los resultados productivos son muy distintos y
hasta contrarios a lo expuesto por los teéricos y politicos disefiado-
res de las reformas.

La evolucién de la produccién agropecuaria en tres décadas
ha mostrado tendencias variables: durante la década de 1990 no
pasé de 2.6% anual,”” se observa una recuperacién en el primer
quinquenio de la década de 2000 (2000 a 2006); seguido por una
disminucién por debajo de 2% y la recuperacién de la tasa de cre-
cimiento a partir de 2012 (grafica 1.1).

El crecimiento de la actividad agricola se debe principalmen-
te a productos especificos, de exportacién sobre todo a partir de
mediados de la década de 2000, asi como precios favorables a los
bienes agricolas (Dyer ez a/.,2018); y al cultivo de maiz en tierras
de riego del noroeste de México (Sweeney ez al., 2013).

La desigualdad entre las unidades productivas y las regiones
ha persistido: 73% de la unidades econémicas rurales se clasifi-
can como familiares de subsistencia, mientras que sélo 8.7% son
unidades empresariales “pujantes y dindmicas”; las unidades in-
termedias —en transicién y empresariales “con rentabilidad fra-
gil’— comprenden el restante 18% (Sagarpa y Fao, 2013: cuadro
2-19).%° A nivel regional, siete estados concentran 68% del valor de

29 Con excepcién de 1996 que se explica por la caida del Producto Interno Bruto
(p18) en 1995 dado el impacto de la crisis econémica general en 1994-1995.

30 La desigualdad entre unidades de productores es una situacién histérica del
agro mexicano; en 1960 en el clisico estudio Estructura agraria y desarrollo agricola
en México, realizado por S. Reyes Osorio, R. Stavenhagen, S. Eckstein y J. Balleste-

ros (1974); se estimaba con base en los datos del censo agropecuario que 83% de los

regulacion 5.indb 95 80/06/20 15:17



96 KirsTEN APPENDINI

la produccién: Michoacin, Jalisco, Baja California, Sonora, Sina-
loa, Guanajuato y Puebla (s1ap, s.f.).

Grdfica 1.1. Variacion anual de los valores
constantes del PIB agropecuario, 1994-2016
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Fuente: Inegi, “Variacién anual de valores constantes de P18”, <http://www.beta.

inegi.org.mx/temas/pib/> (consultado el 28 de septiembre de 2018).

Las condiciones de produccién en cuanto a tecnologia y crédito
no indican que hayan mejorado para la mayoria de los productores
agricolas del pais: las cifras de la Encuesta Nacional Agropecuaria
(ENA) 2017 muestran que 74.4% de los productores utilizan trac-
tores, pero casi la mitad (44%) de éstos tienen mas de 15 afos, y
s6lo 9.9% recibieron algtn tipo de crédito en ese afio; sélo 33% de
los productores tenian acceso a tecnologia informidtica de comuni-
cacién, principalmente telefonia celular (Inegi, 2018).

predios correspondian a unidades familiares de subsistencia 13%, a predios multifa-
miliares medianos, y 3.5%, a multifamiliares medianos y grandes (Centro de Investi-
gaciones Agrarias, 1974: 200).
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Esta situacién del campo, donde la mitad del territorio ya estd
certificado y titulado no debiera sorprender, ni siquiera desde la
perspectiva de los politicos convencidos de los beneficios de la re-
forma al articulo 27 y la Ley Agraria de 1992. La teoria de los
derechos de propiedad se centra en la eficiencia econémica como
resultado de la seguridad juridica en la tenencia de la tierra pero, la
teoria no considera los efectos distributivos del propio proceso en
mercados no perfectos, en los cuales los productores pequefios tie-
nen altos costos de transaccién para acceder a los mercados. Esto
es, la teoria de los derechos de propiedad parte del supuesto de
mercados perfectos; en ausencia de economias de escala la relacién
tamano-productividad es inversa, es decir, los pequenos producto-
res son mds eficientes y pueden intervenir en los mercados, de ma-
nera que propician una distribucién equitativa de los recursos. En
mercados no perfectos, donde los pequefios productores no tienen
acceso a créditos, seguros, subsidios a la comercializacién y que es
el caso de México, acentuado por décadas de politicas de ajuste es-
tructural, el acceso a los mercados tiene altos costos de transaccién,
por ello, los productores pequefios atn eficientes no pueden expre-
sar sus ventajas frente a productores mds grandes, menos eficientes
pero con menores costos de acceso a los mercados.’

La teoria, en su enfoque economicista, no tiene en cuenta los
efectos que pueden tener los arreglos no econémicos entre los
actores locales, como capital social, practicas organizativas, reci-
procidad, que existen de acuerdo con normas sociales y cultura-
les. Ni se considera la capacidad de los miembros de un nicleo
agrario para la regulacién colectiva con respecto a la tierra y los
recursos naturales —como la supervisién y el cumplimiento de
sanciones—, lo cual puede comprender los acuerdos informales.
La teoria de los derechos de propiedad tampoco considera que el
Estado no es coherente, puede haber —y existen— diversas po-

31 Es el caso, por ejemplo, de los pequefios productores de maiz frente a los pro-
ductores de maiz empresariales de Sinaloa que se han beneficiado de subsidios a la
comercializacién via Aserca.
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siciones, contradicciones y conflictos entre distintas agencias del
Estado, asi como distintos entendimientos e interpretaciones en
torno a la ley y su instrumentacién.*? Los agentes del Estado pue-
den tener o promover procesos de exclusién. Por ejemplo, a nivel
regional o local, actores del Estado pueden actuar a favor de ciertos
grupos de interés y manipular o incidir a favor de dichos grupos en
ciertas transacciones de tierra, como confirman varios estudios de
caso presentados en este libro.

Con respecto al segundo objetivo, referente a la certificacién y
titulacién de la tierra como la solucién para una mejor asignacién
productiva de ésta, ya que promueve un mercado de tierras “formal”
con registro de las transacciones en el RAN, no hay evidencia en la
informacién oficial al respecto. La privatizacién de las tierras ejida-
les ha sido poco importante, las cifras oficiales del Sistema Padrén
e Historial de Nucleos Agrarios (PHINA) muestran que sélo 5.1%
de la superficie parcelada en los ejidos ha pasado a dominio pleno.*
Sin embargo, la adopcién del dominio pleno no es condicién sine
qua non para que se desarrolle un mercado de tierras eficiente, como
muestra el ejemplo de los tratos agrarios en Hopelchén, donde la
renta de tierras y la aparceria son formas usuales para compactar
tierras para cultivos comerciales, ya sea entre ejidatarios o actores ex-
ternos (vedse capitulo 2 de este libro). Otras investigaciones mues-
tran también que el arrendamiento y la aparceria en los ejidos han
creado mercados de tierra con mayor incidencia que el dominio ple-
no, y cumplen la funcién de reasignar los recursos productivos.

Por otro lado, las estadisticas publicadas por PHINA/RAN indi-
can que el nimero de ejidos y comunidades y el nimero de sujetos
agrarios ha crecido, lo que sugiere que la poblacién no se ha des-
pojado de sus tierras (cuadro 1.1).

El nimero de nicleos agrarios se ha incrementado en 2200
ejidos y comunidades, que se explica por los casos pendientes de

32 Véase Platteau (2000) capitulo 4, para una revision critica de la teorfa de de-
rechos de propiedad, con referencia empirica a Africa subsahariana.
33 Datos del ran (2017).
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dotacién después de 1992 (el “rezago agrario”). En las casi tres dé-
cadas a partir de la reforma del articulo 27 constitucional, ha sido
mds o menos estable el nimero de ejidatarios y comuneros, pero
se ha incrementado el nimero de los sujetos con acceso a la tierra
(parcelas) al reconocerse formalmente a los posesionarios (694 000
en 2017), lo que agrega mds de 900000 sujetos con acceso a la
tierra ejidal y comunal.** Ademds, contrario a la compactacién de
tierras, ha existido una tendencia hacia el minifundismo.

Con respecto a la superficie de tierra en ejidos y comunidades,
se observa que el total, asi como las superficies parceladas y de uso
comun han disminuido (cuadro 1.2). Parte de este fenémeno pue-
de ser explicada por la superficie que ha pasado a dominio pleno
(que de acuerdo con la ley s6lo debe haber afectado a la superficie
parcelada, 5.3 millones de ha). Queda por explicar la disminucién
en las superficies de uso comun, que puede haber ocurrido por
cambios de uso y estatuto a tierra parcelada.®

34 Cabe un comentario sobre las cifras presentadas en el cuadro 1.1: dado que
las tendencias de arriba se basan en fuentes diferentes (censos agropecuarios y datos
de raN referentes a 2017), no se dispone de datos estrictamente comparables. Sin
embargo, si sefialan una tendencia, ya que para 2017, los nucleos certificados abarcan
92.7% de los ejidos y las comunidades. Si s6lo nos refiriéramos al periodo de 1991 a
2007, con base en los datos censales, los resultados indican un incremento importan-
te en el nimero de ejidatarios y comuneros, a los que se agregan los posesionarios que
son mds del doble en 2017. Trabajos anteriores al periodo presente, que analizaron
los cambios 1991-2007 subrayaron que los sujetos agrarios con acceso a tierra habian
incrementado de manera importante, lo que indicaba su apego a la tierra (Appendini,
2010). La comparacién con los datos del RAN para 2017 muestra que estos argumen-
tos se matizan. JTendremos que esperar al préximo censo agropecuario para tener
bases de comparacién supuestamente mds confiables? En el cuadro 1.1 se muestran,
por tanto, los datos de 2007 tanto del censo ejidal como del RAN. Aqui de nuevo el
problema es que la superficie certificada no cubre el total en ejidos y comunidades, y
la informacién sobre los nicleos certificados a esa fecha no cubre todo el territorio
de los nicleos, ademds, no presenta una desagregacién de la informacién, tampoco
por superficie. No obstante, la autora decidié mostrar los datos disponibles en aras de
clarificar las dificultades de comparacién.

35 Como se sefialé, los datos no son estrictamente comparables, por ello, los
datos del censo y del RN s6lo indican una aproximacién. Es posible que una parte
de la superficie de uso comun haya sido parcelada —como se documenta en varios

regulacion 5.indb 99 80/06/20 15:17



100

KirsTEN APPENDINI

Cuadro 1.1. Niicleos y sujetos agrarios certificados

Niicleos  Ejidatarios Total sujetos Total sujetos
Afio agrarios y comuneros Posesionarios con tierra Avecindados — agrarios
1991 29983 3523636 - 3523636
2001 30305 3873054 - 3873054
2007 31514 4210830 1442807 5653637 - 5653637
Certificados

2007a 28749 2905837 610757 35

16594 1009414 4526008

2017 32121 3814430 694484 4465914 117083 4585997

Fuente: 1991: Inegi, 1994; 2001: Inegi, 2003; 2007: Inegi, 2009; 2007a: pa, 2007 y

2017: raN, 2017a.

Cuadro 1.2. Superficie en ejidos y comunidades

Superficie (millones ha)

Aiio Total Parcelada Uso comiin
1991 103.290 27.197 75.492
2001 105.052 34.436 69.076
2007 105.949 33.631 69.298

RAN, certificado

2007a, i 91.12 - -
2007b, i, 66.46 22.3 42.48
2017 99.7 a) 30.17 5) 50.68 ¢)

i) Superficie delimitada; i7) Superficie certificada.

Fuente: 1991: Inegi, 1994; 2001: Inegi, 2003; 2007: Inegi, 2009; 2007a: pa, 2007 y

2017: a) raN, 2017b, 4) rAN, 2017¢, ¢) RAN, 2017d.

de los estudios de caso—. Esto afectaria los resultados sobre la superficie de las par-

celas donde la “aritmética” de superficie que pasé a
de superficie parcelada, mds o menos, coincide.
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Los datos anteriores sefialan que no se han cumplido las pre-
dicciones de la teoria de los derechos de propiedad referentes a
la reasignacién de la tierra a actores eficientes, ni hay indicios de
que ha existido un proceso de compactacién de superficies para
aprovechar economias de escala e incrementar la productividad.
Mis bien, las estadisticas del RAN apuntan a un proceso de re-
distribucién entre los mismos pobladores de los nucleos agrarios.
Este fenémeno se explica por razones que no sélo son de eficiencia
econémica, sino que son mucho mds complejas; la tierra es la base
de los modos de vida de una poblacién que en 2017 comprendia
a 4.6 millones de personas, formalmente identificados como suje-
tos agrarios (ejidatarios, comuneros, posesionarios y avecindados).
Con base en ello, queda claro que la tierra es el recurso principal
para llevar a cabo las actividades agropecuarias y el uso de los re-
cursos naturales; es también lugar de residencia y patrimonio prin-
cipal de los hogares rurales.

En paralelo a los resultados de las estadisticas oficiales, hay otra
realidad: las transacciones de tierra en los ejidos y las comunidades
se dan a lo largo del pais. Si las reformas no han logrado los ob-
jetivos anunciados por la teoria y los programas de ahi derivados,
si han promovido multiples y distintos procesos en los mercados
de tierra. Esta realidad es tema de este libro; Gabriela Torres-Ma-
zuera introduce la discusién a partir de una mirada antropoldgica
en el contexto del debate critico desde el pluralismo legal e insti-
tucional frente a las politicas basadas en la teoria de los derechos
de propiedad.

Finalmente, cabe hacer una tercera observacién a partir de la
perspectiva de la teoria de los derechos de propiedad: los exper-
tos-tecndcratas que disefiaron las reformas de 1992 en aras de
dar seguridad en la tenencia de la tierra, y quienes orientaron su
instrumentacién, hicieron caso omiso del contexto econémico y
social del campo, que estd arraigado en una desigualdad histéri-
ca que ha persistido y se ha acentuado en el presente. Lo que en
la teoria neoinstitucional se refiere a la asimetria entre los agen-
tes, que comprende el acceso a informacién —por ejemplo, de los
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mercados para obtener recursos publicos; el acceso desigual a ca-
pital social— que se materializa en desigualdades de poder eco-
némico y politico; los altos costos de transaccién para registrar
las sucesiones y transacciones ante el RAN* y, sobre todo, el alto
costo en el que incurren los sujetos agrarios para la solucién de
conflictos que surgen en torno a problemas entre actores, tanto en
el proceso mismo de certificacién y titulacién como con respecto
a las transacciones en el mercado de tierras. Estos conflictos con-
forman una problemidtica que se finca en la desigualdad de poder
econdémico, politico y social de los ejidatarios y comuneros frente
a los agentes del mercado: agricultores comerciales, inmobiliarias,
inversionistas en turismo, funcionarios con intereses creados. Los
capitulos de este libro basados en investigaciones empiricas ilus-
tran estas afirmaciones.
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2. EXPANSION AGROINDUSTRIAL Y TRATOS
AGRARIOS EN UNA REGION BIODIVERSA
DE LA PENINSULA DE YUCATAN

Gabriela Torres-Mazuera,
con la colaboracion de Wendy Bazdn,
Céline Boué, Irma Gomez, Eric Vides

El objetivo de este capitulo es analizar la reconfiguracién en la
estructura agraria activada con la expansién agroindustrial en
Hopelchén (Campeche), municipio localizado en una de las re-
giones con mayor biodiversidad y disponibilidad de agua de la Pe-
ninsula de Yucatdn. Desde el afio 2015, Hopelchén ha estado en
los reflectores de los medios de comunicacién dada la lucha que
apicultores mayas locales han emprendido contra el cultivo de soya
genéticamente modificada que se expande legal e ilegalmente en
lo que ellos identifican como su territorio. En el presente capitulo
nuestro interés se centra no tanto en esta lucha explorada en otras
investigaciones (véase Torres-Mazuera, 2018 y Gémez, 2016),
sino en los mecanismos desplegados por empresarios fordneos y
locales, muchos de ellos productores menonitas llegados del norte
del pais a finales de 1980, para lograr el acceso a las tierras ejida-
les y a los terrenos nacionales para la produccién agroindustrial de
granos (soya, maiz, arroz), frutas y hortalizas.! Asimismo, nos in-

1 Los menonitas son un grupo religioso y étnico que surge del movimiento cris-
tiano anabaptista originado en el siglo xvi como expresién radical de la Reforma
protestante en Europa. Pricticamente la totalidad de la poblacién menonita (98%) se
ocupa de labores agricolas. En México, los menonitas llegaron en la década de 1920
bajo el auspicio del presidente Alvaro Obregén y se instalaron como colonos al norte

[111]
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teresa describir algunas estrategias de resistencia, evasién y colabo-
racién de ejidatarios y demds campesinos maya-hablantes frente a
la reconversién productiva de la regién.

Este trabajo se inscribe en el debate teérico desarrollado por un
conjunto de antropdlogos, historiadores y economistas que reflexio-
nan sobre las relaciones de propiedad en el contexto de Estados
nacionales, el cambio institucional y las situaciones de pluralis-
mo normativo en relacién con la propiedad (Hann, 1998; Verdery,
1999 y 2003; Azuela, 2011; Benda-Beckmann, Benda-Beckmann
y Wiber, 2006; Congost, 2007; Bouquet, 2009 y 1996). En este
debate, la nocién de relaciones de propiedad es el punto de partida
para pensar la propiedad. Desde esta aproximacién, la posesién
de un objeto dado no es mds que la relacién entre personas y gru-
pos de personas con diferentes derechos y obligaciones en relacién
con éste.? La formalizacién de dichos derechos y obligaciones de
propiedad se da en un plano legal (Estado), pero también social
(comunidad), a veces de forma sincrénica, pero en ocasiones de
manera desfasada: los derechos de propiedad pueden cambiar sin
que las leyes cambien y viceversa (Congost, 2007). De ahi la nece-
sidad de distinguir entre leyes, usos y costumbres o sistemas nor-
mativos que regulan acceso, uso y transmisién de cierto objeto,
y las pricticas sociales, cuando estudiamos eso que llamamos la
propiedad de la tierra.

Enmarcdndonos en esta perspectiva, nos interesa, ademds, ge-
nerar un didlogo con los trabajos de Léonard, Quesnel y Veldzquez

(2003); Léonard y Veldzquez (2010) y Nuijten (2003), quienes se-

de México, en Chihuahua. Para mayor informacién sobre los menonitas en México,
véase Taylor Hansen, 2005.

2 De ahi que la propiedad como fenémeno puede ser descrita como un hecho so-
cial total en el sentido planteando por Marcel Mauss (2009) en su Ensayo sobre el don.
En esta perspectiva, la propiedad pone en juego y en relacién todas las instituciones
sociales, trasciende la dimensién juridica (los regimenes de propiedad o las formas
de tenencia reconocidas en una legislacién) y estd intimamente relacionada con las
estructuras econdmicas, de parentesco y poder, asi como a la dimensién simbdlica e
identitaria de toda sociedad.
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fialan situaciones de pluralismo legal e institucional en el contex-
to ejidal en México. Los primeros destacan la manera en que los
actores locales (ejidatarios, posesionarios, avecindados) han ins-
trumentado, evadido o infringido las “disposiciones legales” en la
materia agraria respecto al ejido para lograr, en muchos casos, sus
propios fines (Léonard, Quesnel y Velazquez, 2003:14). En la mis-
ma direccién Nuijten (2003) describe la re-significacién de ciertos
procedimientos establecidos en la legislacion agraria que han he-
cho los ejidatarios, asi como el desarrollo de ciertos arreglos locales
para darle legitimidad social a un conjunto de tratos agrarios de
caricter ilegal. En esta linea de anilisis, sostenemos que la legali-
zacién del mercado de tierras ejidales, promovida con la reforma
de 1992 al articulo 27 constitucional, lejos de eliminar los desfases
entre ley, costumbre y préctica social, los ha aumentado.’ En efec-
to, en un contexto de fuerte mercantilizacion de la tierra y relativo
aislamiento respecto a las instituciones agrarias gubernamentales,
en particular la Procuraduria Agraria (pa) y el Registro Agrario
Nacional (rAN), lo que observamos en los ejidos de Hopelchén es
un gran nimero de transacciones que involucran tierras ejidales,
las cuales son legitimadas en mayor o menor medida a nivel de
ejidos, pero no legalizadas ante instituciones oficiales.

El argumento que desarrollamos en lo que sigue se sustenta en la
informacién empirica recabada entre 2014 y 2017 por un equi-
po de investigacién multidisciplinario* en ocho ejidos (Sahcabchén,
Komchén, Dzibalchén, Chencoh, Xmabén, Ich-Ek, Suc-Tuc, y
Pakchén) y tres colonias menonitas (El Temporal, Nuevo Durango
y Nuevo Progreso) del municipio de Hopelchén.®

3 Para una discusién mas desarrollada sobre estos desfases, véase Torres-Mazue-
ra, 2015 y 2016.

4 El equipo de investigacién estuvo integrado por Wendy Bazin, Céline Boug,
Irma Gémez Gonzilez, Eric Vides Borrell y Gabriela Torres-Mazuera.

5 En este periodo se hicieron entrevistas a profundidad a diferentes actores invo-
lucrados en los tratos agrarios: ejidatarios y demds sujetos agrarios (posesionarios y
avecindados), vecinos de los ocho ejidos de estudio, y autoridades y funcionarios del
gobierno de diferentes dependencias (Secretaria de Agricultura federal, Pa y rRAN).
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Este capitulo estd dividido en cuatro secciones: comenzamos
con una breve descripcién de Hopelchén que expone la tenencia
de la tierra (estructura agraria, dotacion ejidal) y la actividad agro-
pecuaria. Continuamos con una descripcion de las relaciones de
propiedad en el ejido de Dzibalchén que sienta las bases para com-
prender a profundidad, los tratos agrarios que se desarrollan en
este y otros ejidos del municipio, lo que describimos y analizamos
en la tercera seccién de este capitulo. Finalizamos con un analisis
de las transformaciones respecto a los tratos agrarios en Hopel-
chén en las dos dltimas décadas y una reflexién sobre el cambio
institucional que se produce en un contexto de reconversién pro-
ductiva (expansién agroindustrial) y reformas legales.

HOPELCHEN, MUNICIPIO CON PROCESOS
DE CONVERSION AGROINDUSTRIAL

Dotacion agraria y conformacion de la propiedad social

En 2015, 85.3% de la superficie de Hopelchén se encontraba bajo
la forma de tenencia ejidal en un total de 41 ejidos dotados entre
1924y 2008 (cuadros 2.1y 2.2).° Este porcentaje contrasta con ese
2% de la tierra que, en la década de 1920, de acuerdo con un histo-
riador de la época, tenian en posesién legal los campesinos de los
diversos pueblos de Hopelchén (De la Pefia, 1942: 64-65).

Como se verd en lo que sigue, el proceso de dotacién agraria en
este municipio fue muy exitoso en términos de distribucién de la
tierra para los campesinos nativos que residian en los poblados del

También se realizaron estancias en los ejidos de Dzibalchén y Xmabén, durante las
cuales se asisti6 a asambleas ejidales, asimismo, se realizé una revisién de los expe-
dientes agrarios de los ejidos de estudio en el archivo del RaN con sede en Campeche
y en el Archivo General Agrario (aca) con sede en la Ciudad de México.

6 El ultimo ejido en ser creado en Hopelchén es Nuevo Durango, registrado en
2008. Este ejido surge de la division del ejido de Xmabén, la historia de esta accidn
agraria se encuentra en la tercera seccién de este capitulo.
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municipio, asi como para campesinos migrantes de Yucatin que
hasta la década de 1940 trabajaban en los campos chicleros ubica-
dos en el sureste del estado.

Hopelchén estd situado en la frontera noreste de Campeche.
A finales del siglo x1x cobré importancia en la economia regional
con la extraccién chiclera que tuvo su punto lgido entre 1921 y
1940 gracias a la alta demanda de goma de mascar por parte de
Estados Unidos. Durante ese auge, miles de campesinos fueron
contratados por compaiiias chicleras nacionales y estadouniden-
ses para la extracciéon del producto (Gabbert, 2004: 127). Estas
ultimas, habian obtenido, a finales del siglo x1x, concesiones te-
rritoriales por parte de la entonces Secretaria de Fomento para la
produccién chiclera y la explotacién forestal que, de acuerdo con
los célculos de Ramayo, sumaban aproximadamente un millén de
hectireas (Ramayo, 1996: 110).” Hasta la década de 1930, el lati-
tundio prevalecia en Campeche con 67 predios de gran extensién
que comprendian 73.8% de la propiedad censada sin contar los
terrenos nacionales (De la Pefia, 1942: 64-65 y 71).

En la regién de estudio, el reparto agrario se activé con fuerza
con el declive de la produccién chiclera, aunque se inicié desde la
década de 1920 cuando vecinos de los pueblos y las rancherias en
el sureste del municipio iniciaron sus solicitudes de tierras. Asi, las
primeras dotaciones llevadas a cabo en el municipio se realizaron
entre 1924-1935 y fueron de extensiones relativamente pequenas:
para el afio 1935, 24 ejidos habian sido dotados con una superficie
total de 64000 ha.?

Los campesinos solicitantes de estos primeros repartos eran
milperos y muchos de ellos se contrataban como chicleros durante
cierta época del ano. De ahi que las primeras solicitudes de dota-
cién de ejidos fueran justificadas por la necesidad de tierras propias

7 Ademis de las concesiones, algunas de estas compafifas lograron adquirir tie-
rras baldias ya que establecieron contratos con la Secretaria de Fomento para realizar
deslindes que se pagaban con un porcentaje de las tierras deslindadas (Vadillo, 2001).

8 Analisis de los datos PHINA (s.f.) y expedientes del aca.
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para la agricultura de subsistencia por parte de estos campesinos,
quienes debian pagar un alto precio por el arrendamiento de tie-
rras o desplazarse grandes distancias en busca de terrenos nacio-
nales disponibles para sembrar la milpa. Los ejidos dotados en los
primeros afos significaron la expropiacién de fincas asi como la
asignacion de terrenos nacionales (Shiiren, 2005: 123; revisién de
archivos ejidales del aca).’

Sin embargo, a finales de 1938, 1a dindmica del reparto se trans-
formé en la regién con la expropiacién de las compaiiias chicleras
nacionales y estadounidenses. Entre 1938 y 1958, 10 ejidos fue-
ron dotados y 19 de los existentes recibieron inmensas ampliacio-
nes de terrenos nacionales con drboles de zapote: 127000 ha para
la ampliacién del ejido Dzibalchén, 96 000 ha para Hopelchén y
Bolonchén y entre 70000 y 20000 ha para Iturbide, Chencoh,
Chunchintok, Xmabén, X-Canh4, Ukum, Pachuitz, Chan Yaxché,
Cancabchén, Xmejia, Chun-Ek e Ich-Ek. La superficie total de
las ampliaciones otorgadas en 1940 fue de 792277 ha (PHINA, s.f.).
Finalmente, entre 1952 y 1980 fueron creados 11 ejidos con una
superficie total de 32361 ha que beneficiaron a vecinos de ranche-
rias, asi como a campesinos provenientes de otros estados, como
Tlaxcala y Veracruz.

Hoy en dia, los 41 ejidos de Hopelchén difieren en cuanto a su
tamafio, forma de organizacién y recursos naturales y productivos.
En la mayoria de los ejidos existen dreas planas y desmontadas
donde se produce maiz hibrido, sorgo y calabaza, en algunos casos,
soya y hortalizas. En los ejidos localizados en la zona sureste del
municipio la actividad ganadera es importante: ahi existen parce-
las desmontadas con pastos, usufructuadas de manera individual
o familiar por ejidatarios que se dedican a la cria de ganado. La
mayoria de los ejidos de Hopelchén poseen, ademas, extensiones

9 Previo al reparto agrario la milpa era sembrada en aquellas tierras en posesion
de los pueblos del municipio (por ejemplo, en Sahcabchén) asi como en tierras ren-
tadas a terratenientes (Komchén) o en terrenos nacionales (Cancabchén, Xmabén,
Pakchén, Xmejia).
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con cubierta forestal utilizadas para la milpa de roza y tumba, la
apicultura, recoleccién de lefia y caceria. Algunos ejidos del mu-
nicipio cuentan con amplias extensiones con cubierta forestal que
destinan a la conservacién de la selva y reciben por ello un pago
por servicios ambientales por parte de la Comisién Nacional Fo-

restal (Conafor).

E! Procede en Hopelchén, 1993-2006

En Hopelchén, el Programa de Certificacién de Derechos Eji-
dales y Titulacién de Solares, Procede (1993-2006), fue aceptado
en 35 de sus 41 ejidos.!® La decisién de la mayoria de éstos (88%
de las asambleas ejidales) fue la de mantener 91% de la superficie
total en uso comun (andlisis de datos PHINA) (véanse cuadros 2.1
y 2.2);" sélo seis ejidos (El Poste, Ich-Ek, Rancho Sosa, Rancho
Xcalot y Ramén Corona) decidieron parcelar una superficie mayor
a 9% de las tierras que poseen.

Entre las principales razones para no parcelar legalmente las
tierras de uso comun ejidal en ocasién del Procede, expresadas por
ejidatarios de diversos ejidos, estaban el evitar la formalizacién de
la concentracién de tierras en manos de los ejidatarios mds ricos
de los ejidos (por lo general, ganaderos en control de extensas dreas
del ejido), asi como controlar y restringir la venta de parcelas a
gente externa del ejido y sin la autorizacion de la Asamblea Ge-
neral de ejidatarios. En particular, se buscaba impedir la entrada
permanente y, en tanto ejidatarios, de productores menonitas a los
ejidos. Otra de las razones esgrimidas fue la proteccién de la acti-

10 De los seis ejidos que no aceptaron el programa, cuatro fueron certificados
entre 2012 y 2018 con el programa Fondo de Apoyo para Nucleos Agrarios sin Re-
gularizar (FANAR).

11 E] programa Procede tenfa por misién regularizar la tenencia de la tierra en
aquellos ejidos que aceptaron el programa mediante la certificacién de los limites de
los ejidos y la emision de titulos individuales de derechos, ya fuera de uso comin o
de parcelas (cuando se decidia parcelar el ejido).

regulacion 5.indb 117 80/06/20 15:17



118 GaBRIELA TORRES-MAZUERA

vidad apicola, muy extendida entre los ejidatarios de Hopelchén.
En efecto, los apicultores se opusieron al parcelamiento de sus eji-
dos, ya que sus apiarios estin distribuidos sobre el uso comun ejidal
y una parcelacién legal de todo el ejido podria limitar las dreas de
acceso para la apicultura.

Cuadro 2.1. Informacion general sobre Hopelchén
y sus efidos, 2006-2010 (datos aproximados)

Superficie municipal Hopelchén® 756000 ha
Poblacién municipal 2010 37777 personas
Superficie ejidal en 2017

degtro del rilunicipio Hopelchén® 508000 ha
Superficie total de los ejidos de Hopelchén® 605997.05 ha
Namero de ejidos 41

Numero de ejidatarios” 3852
Superficie aproximada de propiedad privada® 141000 ha
Superficie aproximada de terrenos nacionales® 140000 ha

* Es importante sefialar que la superficie de los ejidos de Hopelchén abarca dos
municipios: Hopelchén y Calakmul, de ahi que la superficie ejidal del municipio no
corresponda con la superficie total de los ejidos que tienen adscripcién a este mu-
nicipio. La cifra presentada en la tabla s6lo considera la superficie ejidal dentro del
municipio. La superficie total ejidal de acuerdo con PHINA es de 644914 ha.
Fuente: ‘Inegi, 2010; "PHINA, s.f.; “Ellis e al., 2017.

Cuadro 2.2. Superficie ejidal certificada, 2009

Superficie total Superficie total Superficie
Municipio ejidal (ha) parcelada (ha) uso comiin (ha)
Ejidos de 636756.58 16673.15 616512.74

Hopelchén
Fuente: Inegi, 2007a y 2007b.
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La decisién de mantener la mayor parte del ejido como de “uso
comun” implica que las dnicas transacciones agrarias legalmente
vélidas en la actualidad son la asignacién por parte de la Asamblea
Ejidal de una porcién de las tierras de uso comin por un tiempo
determinado a una sociedad o a un individuo (contratos de arren-
damiento o usufructo).”? Esto, sin embargo, no ha impedido que
los ejidatarios a titulo personal realicen transferencias de ciertos
derechos sobre la tierra a distintos productores locales, tanto ejida-
tarios como no ejidatarios, como se verd mds adelante.

Dala impresién de que en Hopelchén, el Procede generé pocos
cambios en las relaciones de propiedad de los ejidos, en particu-
lar por no haber logrado la parcelacién legal de las tierras de uso
comun ejidal. Sin embargo, este programa significé una transfor-
macién sustancial en la estructura agraria municipal. Esto se debe
a que la delimitacién precisa de los ejidos puso al descubierto ex-
tensiones de tierra “confundidas” dentro del territorio ejidal, que
legalmente eran terrenos nacionales pero, en muchos casos, eran
usufructuadas por ejidatarios y vecinos de los ejidos. Tras el paso
de Procede muchos de estos terrenos nacionales fueron converti-
dos a propiedad privada y posteriormente puestos a la venta; en
la actualidad estin en manos de productores menonitas.” De ahi
que, desde la perspectiva y experiencia de muchos ejidatarios na-
tivos de Hopelchén, la expansién territorial de los menonitas fue
facilitada por el programa Procede (mapa 2.1).

12 Salvo en aquellos ejidos donde se parcelé una porcién del uso comin y se
generaron certificados parcelarios. En estos casos, los ejidatarios pueden establecer
contratos de arrendamiento o enajenacién de sus parcelas certificadas.

13 Tras la reforma legal al articulo 27 en 1992 que permitié la privatizacién de
los terrenos nacionales, nuevas extensiones de tierra fueron puestas en el mercado
en Hopelchén por acaparadores, principalmente funcionarios de la Secretaria de la
Reforma Agraria (sra) quienes habian obtenido titulos de propiedad sobre terrenos
nacionales que luego revendieron a menonitas (entrevistas en campo, 2015-2016;
Schiiren, 2001: 212).
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Mapa 2.1. Region de los Chenes, municipio de Hopelchén, Campeche
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Fuente: Elaboracién propia a partir del mapa elaborado por Dangla, 2014 (Direccién
de Obras Publicas, municipio de Hopelchén).
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Los menonitas en Hopelchén

Desde su llegada al municipio, los menonitas provenientes de Du-
rango, Zacatecas, Chihuahua y Tamaulipas han tenido una no-
table expansién poblacional y territorial. Entre 1995 y 2005 su
poblacién crecié en 373%; en el afio 2014 eran 14000 personas
que representaban 12% de la poblacién de Hopelchén (Echanove,
2016; Gémez, 2016; Inegi, 2001). En 2016, ocupaban 76 cam-
pos ubicados en 10 colonias, sobre una superficie aproximada de
70000 ha de propiedad privada.

Las primeras colonias menonitas fueron fundadas en tierras de
propiedad privada adquiridas de manera colectiva (entre 8 y 10000
ha), gracias a diversos fondos de ahorro organizados por colonias
establecidas en otras regiones de México y Canadd."* Estos fon-
dos se capitalizan con el aporte de 1% del valor agregado bruto
anual de las cosechas, aunque también reciben otras aportaciones.
A partir del trabajo de campo realizado entre los afios 2014 y 2016
obtuvimos informacién genérica sobre los campos menonitas y su
organizacién social y productiva que resumimos en el cuadro 2.3.

Las colonias menonitas estdn gobernadas por dos jefes, llama-
dos gobernadores, son electos cada 6 afos y estin encargados de
la adquisicién de tierras y de la organizacién para la produccién
agricola (solicitud de créditos, compra de insumos, mercados para
la produccién).

Es importante que, aunque el régimen de propiedad de los me-
nonitas en sus colonias es la propiedad privada, en sus relaciones
de propiedad guardan similitudes con la tenencia ejidal. Las tierras
adquiridas para la fundacién de las colonias son puestas a nombre
de 4 o 5 menonitas, quienes fungen como copropietarios. Para la
instalacién de las familias que conforman los campos, las tierras son
parceladas y vendidas a los jefes de cada familia (algunos de los cua-
les contribuyeron con dinero para la compra colectiva de la tierra).

14 Los menonitas estin unidos por redes familiares y religiosas que se extienden
por todo el continente americano, las cuales les permiten movilidad y acceso a capital.
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Cuadro 2.3. Campos menonitas en Hopelchén, 2016

Superficie (ha) por colonia

(no incluye las tierras

Niimero rentadas o compradas Habitantes
Colonia de campos  individualmente a ¢jidos) (2014) Afio
Nuevo Progreso 19 >15000 2230 1986
El Temporal 8 6900 1550 1997
Nuevo Durango 9 7000 Misde 1700 1999
La Nueva Trinidad 7 6000 1550 1997
Las Palmas 8 6000 1998-
2004*
Las Flores 6 8000 70 familias 2000
Santa Rosa 1 3500 60 familias 2000
Nueva Esperanza 1 N/d* <2000
Santa Fe 2 N/d 2007
La Estrella 1 N/d 3 familias 2014
Total 62 63000 >10000

* Las familias que primero llegaron regresaron a Canadd dos afios después, aunque
adquirieron 2000 ha de tierra, que a su vez vendieron. Es hasta 2004 que los residen-
tes de Las Palmas se instalan permanentemente.

N/d: No datos.

Fuente: Inegi, 2010; Dangla, 2014; trabajo de campo, 2014-2016.

Los gobernadores de cada colonia tienen un libro donde se re-
gistra el nombre de cada propietario y la ubicacién y el tamafio de
sus parcelas. Los tratos agrarios (venta y arrendamiento) son per-
mitidos sélo entre otros menonitas de la misma colonia y de co-
lonias afines en términos religiosos (hay variaciones religiosas que
hacen irreconciliables a algunas colonias entre si) y son registrados
en el libro de los gobernadores. Recientemente, algunos menonitas
han adquirido actas notariales que validan su posesién de parcelas
agricolas dentro de los campos a fin de obtener apoyos guberna-
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mentales para la produccién agricola. Los menonitas deben pagar
un impuesto anual a la colonia por cada hectdrea en posesion, este
impuesto se convierte en un fondo de ahorro para las mejoras de
la colonia y para la adquisicién de nuevas tierras. Las familias me-
nonitas instaladas en una colonia pueden, ademads, adquirir tierra
por su cuenta por medio de diferentes tratos, como veremos en la
seccién sobre tratos agrarios.

Para la produccién agricola, la mayoria de las familias menoni-
tas trabaja con crédito de la banca privada, posee un tractor u otra
magquinaria, utiliza semillas hibridas o transgénicas, agroquimicos,
y algunos de ellos han instalado sistemas modernos de riego.

Desarrollo agropecuario en Hopelchén

El proceso de reparto agrario en Hopelchén, iniciado en la década
de 1920, no fue acompafiado por programas de desarrollo rural ni
por créditos para los campesinos que recibieron la tierra ejidal. Es-
tos llegaron mas tarde, hasta la década de 1970, cuando el gobierno
del estado de Campeche promovié algunos proyectos dirigidos a la
produccién intensiva de granos y hortalizas en tres ejidos (Hopel-
chén, Dzibalchén, Ich-Ek) (Schiren, 2003). A principios de 1980,
hubo, también, apoyo para la produccién de arroz en algunos ejidos,
aunque este impulso fracasé. En términos generales fue sélo hasta
finales de la década de 1990 que se activé cierto dinamismo produc-
tivo en el municipio. Es entonces cuando ejidatarios organizados en
grupos productivos recibieron de manera mds sistemdtica algunos
apoyos para el desmonte de aquellas dreas planas aptas para la agri-
cultura mecanizada, asi como créditos para la produccién. También
fue cuando se extendié el uso de semillas hibridas (maiz), fertilizan-
tes, agroquimicos y herbicidas, y se obtuvieron equipos para la api-
cultura comercial y la construccién de pozos (Gabbert, 2004: 129;
Llanes, 2001; Morales, 2004: 124; Schiiren, 2003, 2004).

La dindmica agropecuaria del municipio ha sido determinada
no sélo por ejidatarios nativos, sino por los productores menonitas
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que, desde finales de la década de 1980, han generado un acele-
rado desarrollo agroindustrial. La transformacién productiva en
los ejidos, asi como la llegada de menonitas a Hopelchén explica
el aumento en la produccién de maiz hibrido en este municipio a
partir de la década de 1990.

Ademas de su fuerte contribucién a la produccién de maiz hi-
brido, los menonitas también son los principales promotores de la
expansién de la soya en la regién. Entre 2004 y 2014, la superficie
cosechada de este grano en Hopelchén pasé de 200 a 16 300 hec-
tareas (s1ap, 2016), lo que, aunado al incremento de casi el doble
de los rendimientos, generé un aumento de la produccién munici-

pal a 33025 toneladas (véase grifica 2.1).

Grdfica 2.1. Superficie sembrada: soya y maiz, Hopelchén
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Fuente: s1ap, 2016.
De acuerdo con el estudio de Echanove (2016), 90% del vo-
lumen de soya producido en Campeche lo cosechan alrededor de

200 productores, de los cuales 90% son menonitas. La conversién
a la produccién agroindustrial impulsada por los menonitas ha
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conllevado el desmonte de grandes aéreas de selva que antes de
1992 eran terrenos nacionales y hoy en dia son propiedad de me-
nonitas. Esta transformacién productiva es también la causante de
la proliferacién de tratos agrarios en ejidos colindantes a los cam-
pos menonitas, como veremos en las siguientes secciones.

La COMPLEJIDAD DE LAS RELACIONES
DE PROPIEDAD EN CONTEXTO EJIDAL: EL CASO DE DziBALCHEN

En esta seccién describiremos las relaciones de propiedad en
Dzibalchén, un ejido que ilustra lo que sucede en otros ejidos de
Hopelchén. Como se verd en lo que sigue, el acceso a los diferentes
recursos productivos en este ejido ha sido relativamente incluyente
para los vecinos sin calidad agraria, aunque no es equitativo entre
éstos, ni tampoco entre todos los ejidatarios del ejido. El relativo
equilibrio establecido en usos y costumbres locales en torno al ac-
ceso a las tierras de uso comun para todos los residentes de Dzi-
balchén es cada vez mds precario y genera ciertas tensiones cuando
existen productores menonitas interesados en ganar acceso a las
tierras del ejido.

Dzibalchén es uno de los tres ejidos mds grandes del municipio
en cuanto a poblacién (los otros dos son Hopelchén y Bolonchén)
y fue uno de los centros de produccién chiclera mas importante de
la regién. También es uno de los ejidos, junto con Iturbide, Chen-
coh, Francisco J. Mdjica y Chunchintok, que tiene mayor super-
ficie plana y desmontada utilizada para la agricultura intensiva en
el municipio.

Este ejido fue dotado en 1927 con 6 671 ha, ampliado en 1938
con 2850 ha, y en 1940 con 110950 ha provenientes de terrenos
nacionales. Hasta 1995 contaba con casi 120000 ha, pero en ese
afo el gobierno de Campeche le expropié la superficie recibida
en la segunda dotacién para incorporarla a la reserva estatal de
Balam Kin. En la actualidad, el ejido posee una superficie de 9521

ha, de las cuales solamente 44 ha parceladas fueron certificadas con

regulacion 5.indb 125 80/06/20 15:17



126 GaBRIELA TORRES-MAZUERA

Procede y 174 ejidatarios reconocidos mediante ese programa (co-
misario ejidal Dzibalchén, entrevista, 04/2015) (cuadro 2.4).

Cuadro 2.4. Dzibalchén, 2011.
Superficie ejidal y distribucion de la tierra

Ejido Dzibalchén
Superficie total (ha) (2016) 9521
Superficie parcelada (ha) (Procede) 44
Numero de ejidatarios 174
Superficie parcelada 938
para uso agricola no certificada (ha)

Superficie desmontada (ha) 1333
Superficie cubierta forestal (ha) (2011) 8772

Fuente: Ordenamiento Territorial Comunitario de Dzibalchén, 2011.
Derechos a recursos ejidales y sujetos de derecho en Dzibalchén

Las relaciones de propiedad en Dzibalchén han estado determi-
nadas por el tipo de recursos naturales y productivos existentes
y valorados en un momento dado; hoy en dia destacan las dreas
desmontadas y planas aptas para la produccién agricola que local-
mente se conocen como “mecanizados’.

La primer drea de este tipo, conocida localmente como el “me-
canizado antiguo”, fue creada a mediados de 1970 cuando el Ins-
tituto Nacional Indigenista (1N1) en coordinacién con el Gobierno
estatal y el Banco Nacional de Crédito Rural (Banrural) facilita-
ron los recursos para el desmonte de 160 ha, de las cuales sélo se
desmontaron 60 ha.”” El proyecto de desmonte sélo beneficié a 30
de los 70 ejidatarios que laboraban en ese momento en el ejido, lo

15 Durante el trabajo de campo encontramos anécdotas similares en cuanto a
que el mecanizado que se hizo fue de menor extension a lo inicialmente previsto en
el proyecto del 1n1 (por ejemplo, en Komchén).
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cual no generé mayor conflicto en su momento, ya que “no todos
quisieron participar en el mecanizado porque preferian trabajar el
‘espeke’ (milpa) en las dreas de monte” (Baldomero y Candido, eji-
datarios de Dzibalchén, entrevista, 12/10/2016).'* En un principio
las 60 ha se trabajaron en comun, pero los problemas asociados a
la organizacién colectiva del trabajo agricola condujeron en la dé-
cada de 1980 a la divisién individual de la superficie desmontada
entre los 30 ejidatarios que trabajaban la tierra en ese momento.
Este primer mecanizado ha sido expandido desde entonces y su
extensién aproximada, en 2016, era de 150 hectéreas.

Ademis de esta drea existen en Dzibalchén otras superficies
que han sido desmontadas con trabajo familiar o por medio de
arreglos de aparceria con menonitas (ya se regresard a este trato en
la siguiente seccién). En 2011 se realizé un ordenamiento territo-
rial comunitario y se calculé que en el ejido existian 1333 ha des-
montadas distribuidas de forma discontinua en parcelas agricolas.
De estas, 395 ha conformaban planadas continuas que se rentaban
a menonitas para la produccién de maiz hibrido, soya y sorgo.

Desde el afio 2011, de acuerdo con el comisario ejidal entre-
vistado en 2016, el 4rea desmontada habia aumentado considera-
blemente, incluso a pesar de la prohibicién legal inscrita en la Ley
Forestal de 1992, que restringe el desmonte y el cambio de uso. En
particular habian crecido aquellas parcelas individuales y dispersas,
que en la década de 2000 no superaban las 3 ha cada una, para du-
plicar o triplicar su tamafo. En 2016, la mayoria de los ejidatarios
entrevistados posefan una superficie desmontada de entre 4 y 7
ha en el uso comun ejidal. El comisario calculaba la existencia de
unas 2000 ha desmontadas dedicadas a la agricultura intensiva en
Dzibalchén en ese afio.

En la actualidad, los principales recursos productivos en el eji-
do son: 7) las dreas mecanizadas distribuidas como manchones
en toda la superficie ejidal (véase mapa 2.1); 2) las dreas con cu-

16 Esta situacién es similar a lo que ocurri6 en la regién sur del estado de Yucatin
con el mismo programa, véase Torres-Mazuera, 2014.
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bierta forestal o de “monte”, donde se practican actividades “tradi-
cionales”, como la apicultura, la recoleccién de lefia y la milpa de
espeque con renuevo forestal; 3) los solares urbanos; 4) las dreas
dedicadas a la conservacion forestal por las cuales se recibe un pago
por servicios ambientales desde 2011 por parte de la Conafor,y 5)
el drea usufructuada a 30 afios por una gasolinera que representa
un ingreso monetario para todos los ejidatarios. A estos recursos,
con excepcién de las parcelas desmontadas, tienen derecho todos
los ejidatarios (cuadro 2.5).

Cuadro 2.5. Recursos y derecho a los recursos
para ¢jidatarios en Dzibalchén

Derechos a recursos productivos

'y monetarios asociados al certificado Todos los Algunos
de derechos agrarios en Dzibalchén ejidatarios  ejidatarios
Derecho de acceso al uso comun ejidal X
Derecho de acceso al mecanizado antiguo X
Derecho al pago de Conafor por servicios am- X
bientales por 250 ha ($97000 anuales o $300
por ejidatario en 2016)

Derecho al pago anual de $300 por ejidatario X

que les corresponde por la concesion de un pe-

dazo del terreno ejidal para la gasolinera

Derecho a un solar urbano X
Fuente: Trabajo de campo, 2015-2016.

Diferencias en el acceso a los recursos para ejidatarios

En Dzibalchén el acceso a los recursos del ejido es desigual. Va-
lentin, uno de los ejidatarios entrevistados explica: “hay gente aqui
[Dzibalchén] que tiene mucho terreno agarrado... son los que tie-
nen miedo de que se parcele [legalmente] las tierras”. Entre los eji-
datarios que poseen mayor extensién de tierra se encuentran entre
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10 y 15 personas que tienen en su posesion alrededor de 40 ha de
tierras desmontadas, ademds de acceso a las dreas de uso comun
ejidal con “monte” (Valentin, Dzibalchén, entrevista, 22/08/2016).

Dado que el ejido no fue parcelado legalmente con el programa
Procede, idealmente a todos los ejidatarios de Dzibalchén les co-
rresponderia la misma proporcién de tierra de uso comun, aunque
sobre esta cifra no hay consenso. Algunos hablan de 35 ha por eji-
datario, otros de 45 ha y hasta de 55 ha. Estas cifras las obtienen al
dividir una parte de la superficie de uso comun entre los 174 ejida-
tarios que estdn inscritos en un padrén de ejidatarios. La variacién
entre cantidades surge de los diferentes cilculos y las consideracio-
nes sobre la superficie del ejido que se puede dividir. Algunos inclu-
yen las dreas destinadas a la conservacién y el poblamiento urbano,
asi como caminos y demds infraestructura publica del ejido, mien-
tras que otros las excluyen. Lo crucial, sin embargo, en el acceso a
los recursos del ejido, no estd dado por las cifras abstractas sino por
la cantidad de tierra posesionada de facto por cada ejidatario.

Podemos rastrear el origen de las desigualdades sobre el control
de la tierra mecanizada en el proceso mismo del desmonte que se
inicia en la década de 1970. Aquellos ejidatarios que participaron
en el desmonte y tuvieron acceso inicial a la tierra mecanizada lo-
graron capitalizarse y, en afios siguientes, ampliaron su posesién
sobre tierras de uso comun ejidal que iban desmontando.

Comuneros

Una particularidad en las relaciones de propiedad en Dzibalchén,
asi como en otros ejidos de la region, son los comuneros. El comu-
nero es una figura que no tiene reconocimiento legal en el contex-
to ejidal, pero cuenta con amplio reconocimiento social en ejidos
indigenas en todo México."” El acuerdo en Dzibalchén, similar al

17 De acuerdo con lo establecido en la Ley Agraria, las Gnicas figuras con recono-
cimiento legal en los ejidos son los ejidatarios, avecindados y posesionarios. Los co-
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de otros ejidos de la regién, es que todo vecino nativo o migrante
que haya contraido matrimonio con algin vecino nativo y se haya
avecindado tiene acceso a 2 ha de las tierras de uso comun ejidal,
que puede heredar a sus hijos como pobladores. Los comuneros
pueden, ademds, recibir el Programa de Apoyos Directos al Cam-
po (Procampo) sobre la superficie que usufructuan del ejido, para
lo cual la Asamblea Ejidal extiende cada afio un acta de anuencia
de usufructo. Como obligaciones, los comuneros deben ayudar a
la limpieza de mensuras cuando es necesario y, para aquellos inte-
resados en ser reconocidos como avecindados legales, es requisito
asistir a las asambleas ejidales (sin voz ni voto). Valentin, un ejida-
tario entrevistado en 2016, estima que en el ejido son “como 200
comuneros”, cifra que supera los 170 ejidatarios registrados en el
padrén de ejidatarios (Dzibalchén, entrevista, 22/08/2016).

El derecho al patrimonio ejidal de los comuneros es tan acep-
tado en Dzibalchén que, en 1995, cuando el gobierno del estado
expropié la ampliacién forestal del ejido, pagé no sélo a ejidata-
rios, sino también a un grupo de pobladores, quienes exigieron
una parte de la indemnizacién por las tierras que habian estado
explotando en tanto comuneros (Ivin Moo, Dzibalchén, entrevis-
ta, 07/11/2015).

Muchos de los comuneros de Dzibalchén son hijos de ejidata-
rios, lo cual, en la perspectiva de la Asamblea Ejidal, justifica el ac-
ceso y usufructo de extensiones mayores a las 2 ha establecidas por
usos y costumbres. El argumento esgrimido por algunos comune-
ros es que ellos estin trabajando lo que le corresponde a sus padres,
ejidatarios, que por vejez ya no trabajan la tierra. Otro argumento
es que, al contar con varios hijos y al ser jefes de familia, los comu-
neros tienen derecho a usufructuar lo que, a su vez, corresponde a
sus hijos en tanto “hijos del pueblo”.

muneros son una figura legal, pero inicamente en las comunidades (agrarias), o bienes
comunales. En Hopelchén no existe ninguna comunidad, ya que el reparto agrario se
realizé exclusivamente como dotacién ejidal. Para una explicacién detallada sobre la
distincién legal entre ejido y bienes comunales, véase Pérez Castaieda, 2002.
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Este acuerdo de libre acceso a los pobladores del ejido ha fun-
cionado como mecanismo de inclusién, aunque desde hace unos
10 afios comienza a generar inconformidad entre algunos ejida-
tarios. El motivo es que ciertos comuneros han dado en arren-
damiento o en aparceria la superficie que la Asamblea Ejidal les
otorgaba e incluso extensiones mayores a las 2 ha. Estos arreglos
han permitido la ampliacién de las dreas mecanizadas sin autori-
zacion de la Asamblea Ejidal y estd generando ciertos conflictos
entre ejidatarios y comuneros.

Leticia, una de las ejidatarias entrevistadas durante el traba-
jo de campo en 2015, explica que “hay algunos [comuneros] que
tienen sus pequefias parcelas de una hectirea, hay quienes meca-
nizan y trabajan sus dos hectdreas, hay unos que las dan a rentar...
Sélo los viejos trabajan asi poquito, los hijos, los jévenes ya traba-
jan un montén.” (Dzibalchén, entrevista, 08/11/2015). Valentin,
otro ejidatario comenta: “Es el pleito que tenemos ahorita... todas
las planaditas que encuentran [los comuneros] estin tumbando.
Un sefior tiene 9 ha que renta a menonitas y es poblador”. Sera-
pio relata sobre “un poblador [quien] tumbo dos hectéreas, rentd
al menona [productor menonita], ve que no le da y tumbé otras
dos hectdreas y, eso no vale”. Otro ejidatario expone durante una
Asamblea Ejidal en 2016: “que los pobladores que estin rentando
no tienen derecho (hacerlo), sobre todo ellos no pagan una cuota
(ala Asamblea Ejidal)”. Sobre esta intervencién el comisario ejidal
coincide con el ejidatario y menciona: “Pricticamente para ellos es
ganancia, en cambio muchos de nosotros [ejidatarios] tuvimos que
desmontar, es trabajo...” (Dzibalchén, varias entrevistas, 2015).

A modo de conclusién para esta seccién, podemos decir que
en Dzibalchén la parcelacion y apropiacion de facto de los meca-
nizados ejidales, asi como la inclusién de los comuneros, fueron
arreglos que surgieron en un contexto de relativa abundancia de
tierras con cobertura forestal (monte) y una actividad agropecua-
ria familiar diversificada, que combinaba la milpa, la apicultura,
la produccién intensiva de granos y la ganaderia. Esta dindmica
estd en fuerte transformacién y posible deterioro dada la expan-
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sién agroindustrial en la regién, la cual, a su vez, pone en riesgo el
acceso relativamente abierto para los comuneros, como lo revelan
los conflictos que comienzan a surgir en este ejido.

TRATOS AGRARIOS EN LOS EJIDOS DEL MUNICIPIO DE HopELcHEN

Si estudiamos los tratos agrarios en el municipio de Hopelchén
desde la perspectiva legal y oficializada, esto es,lo que se encuentra
inscrito en el RAN, es posible que concluyamos que en este muni-
cipio pricticamente no hay venta o arrendamiento de tierras. En
2016, la revisién exhaustiva de los expedientes de cada ejido de
Hopelchén a partir del paso de Procede revel6 que sélo diez eji-
dos habian registrado algtn contrato de arrendamiento, y sélo dos,
Hopelchén y Ramén Corona, habian aceptado el dominio pleno
(véase cuadro 2.6).

Cuadro 2.6. Contratos de arrendamiento ejidal registrados oficialmente

Total de superficie
Ejido Ario arrendada (ha)
Bolonchén 2009 5000
Crucero San Luis 2014, 2015 92
Chan-Chen 2010 2000
Chencoh 2009 1628
Dzibalchén 2012 1079.8
Hopelchén 2009 99664
Ich-Ek 2011,2014 60
Katab 2013 75
X-Canh4 2006, 2007 330
Xmejia 2014 4137

Fuente: Ran-Campeche.
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La escasez de registros que hace suponer pocas transacciones de
tierras en la regién cambia sustancialmente cuando abordamos el fe-
némeno desde una perspectiva etnogréfica a nivel ejidal. De acuerdo
con la informacién recabada en los ocho ejidos de estudio, los tratos
agrarios de cardcter temporal entre ejidatarios o entre ejidatarios y
vecinos nativos, o entre ejidatarios y fordneos (en particular meno-
nitas) son muy frecuentes y ampliamente aceptados a nivel local.

Con el fin de identificar patrones asociados a la dindmica de
la transferencia de derechos sobre tierras ejidales en Hopelchén,
retomamos a Robles (2010), quien define los #ratos agrarios como
aquellas transacciones que establecen ejidatarios, avecindados y
posesionarios respecto a las tierras y suponen un traslado de la
propiedad o del usufructo de la tierra y recursos asociados. Robles
utiliza esta definicién para clasificar los tratos agrarios en perma-
nentes, esto es, que modifican derechos de propiedad (herencia y
enajenacion de tierras), de aquellos otros femporales, que sélo im-
plican el usufructo de la tierra (arrendamiento, aparceria y prés-
tamo). De este modo retomaremos las acciones de transferencia
previstas en la Ley Agraria y las organizaremos de acuerdo con la
tipologia siguiente, entre los tratos permanentes estdn: 7) la heren-
cia o sucesion de los derechos agrarios (articulo 17); 2) la cesién
de derechos agrarios (articulos 20 y 60); y 3) la enajenacién de la
parcela ejidal (articulo 80),' la divisién del ejido (articulo 23 frac-
cién x1)” y la transmisién de dominio de tierras de uso comin por
parte del ejido a sociedades mercantiles (articulo 75).

18 T .a diferencia entre cesion de derechos y enajenacién de la parcela ejidal radica
en que la primera accién se realiza a titulo gratuito a favor de cualquier persona (con
o sin calidad agraria). El ejidatario puede ceder sus derechos sobre el uso comun ejidal
o sobre la parcela ejidal de manera independiente, y sélo pierde su calidad de ejidata-
rio cuando cede ambos derechos. Por su parte, la enajenacion de la parcela ejidal es a
titulo oneroso, sélo se puede realizar sobre parcelas certificadas y a otros ejidatarios o
avecindados legales.

19 La divisién de ejidos es una figura juridica contemplada por la Ley Agraria.
De acuerdo con ésta, la division de ejidos consiste en la separacion de una parte de los
bienes de un ejido para entregarlo a otro u otros nucleos agrarios debe ser promovida
por un grupo de cuando menos 20 ejidatarios.
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Por otro lado, entre los tratos temporales también esta: el usu-
fructo de parcelas ejidales por medio de aparcerias, medierias, aso-
ciacién o arrendamiento (articulo 79).

En nuestra investigacién en Hopelchén identificamos: la ena-
jenacién de parcelas certificadas, cesién de derechos agrarios y la
divisién ejidal.?® Con respecto a los tratos temporales identifica-
mos los contratos de medierias y arrendamiento sobre parcelas no
certificadas o “parcelas econémicas”, como se las conoce localmen-
te. La figura 2.1 ilustra esta taxonomia en relacién con el tipo de
tierra, considerando su calidad legal y agricola en Hopelchén.

Figura 2.1. Tipo de tratos agrarios en ejidos de Hopelchén, 2017

( Tratos agrarios en ejidos )

-- -(Cesi(')n de derechos agrarios) -- -

(Parcela certificada mecanizada)

-- -CEnajenacién parcela certiﬁcac@

--{ Divisién del ejido

-(Parcela econdmica mecanizada)

H
oo ~®s0 comn (asignacion rea desmonadaD
:
H

---{ Aparceria

:‘{Area en el uso comin/ monte)
:

- (Parcela econémica )

Fuente: Elaboracién propia.

20 En este texto no incluimos la sucesién del derecho agrario, ya que esa accién
nos llevaria a otra discusion, véase el capitulo 4 de Eric Léonard en este libro.
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Es importante sefialar que la distincién analitica planteada es
meramente formal y recupera la terminologia establecida por la
Ley Agraria, asi como la usada por los funcionarios agrarios (por
ejemplo, la parcela econémica, que no tiene reconocimiento legal
pero si un reconocimiento en la préctica cotidiana por parte de
funcionarios y ejidatarios). De este modo, es necesario distinguir
entre “usufructo”y “arrendamiento”, que analiticamente son equi-
valentes (una cesién de derechos de usufructo por un periodo va-
riable y por medio de un pago), pero que desde la perspectiva de la
burocracia agraria y de los mismos ejidatarios son tratos agrarios
distintos debido al tipo de actores involucrados. En el caso del
llamado “usufructo”, es la Asamblea Ejidal la que establece el con-
trato y lo hace sobre tierras de uso comin, en tanto que los arren-
damientos son concebidos como tratos privados entre individuos
sobre superficies posesionadas con legitimidad social o legal. Por
otro lado, es importante sefialar que algunos tratos que se diferen-
cian de acuerdo con la ley son concebidos como similares por los
ejidatarios. De este modo la fuerte distincién legal entre cesién de
derechos, enajenaciéon de una parcela ejidal, o divisién de un ejido,
no es reconocida por los ejidatarios, para quienes este conjunto de
tratos puede ser formulado en términos de wentas de tierras ejida-
les (véase mds adelante).

TrRATOS AGRARIOS EN HOPELCHEN
DESDE LA PERSPECTIVA EMP{RICA Y DE LOS ACTORES

Para la descripcién de los tratos que se realizan en el municipio
debemos considerar también a los sujetos involucrados, ya que esta
distincién es fundamental desde la perspectiva de los ejidatarios.
El cuadro 2.7 resume el conjunto de tratos que establecen los eji-
datarios y el ejido (Asamblea Ejidal) y nos sirve de base para la
descripcién de tratos agrarios en la siguiente seccidén. A continua-
cién describimos los tratos mas comunes en Hopelchén en 2017.
A fin de generar un orden en la exposicién retomamos la distin-
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cién entre los sujetos (ejidatarios y ejido) involucrados en los tratos
para explorar sus caracteristicas.

Cuadro 2.7. Tratos agrarios considerando a los sujetos involucrados

Sujetos involucrados en tratos ejidales legales e ilegales en Hopelchén

Quién recibe

Quién

otorga Ejidatario

Ejidatarios  Enajenacion (parcela
¢jidal certificada)
Renta (parcela ejidal
certificada o parcela
econémica)

Vecino- -

comunero

Ejido Usufructo gratuito

de 4rea de uso
comun ejidal a un
grupo de ejidatarios

Vecino-comunero
Enajenacién*
(parcela ejidal
certificada)

Renta (parcela ejidal
certificada

0 econdmica)
Cesion de derechos
(todos los derechos
asociados al
certificado agrario)

Usufructo gratuito
de drea de uso
comiin a vecinos

(no mds de 2 ha por
vecino. Derecho para
sembrar y heredar a

hijos)

Menonita

Renta (parcela ejidal
certificada

0 econdmica)
Medierfa (parcela

econémica)

Renta (4rea de 2 ha
o mis en el uso
comun ejidal)
Usufructo oneroso
y temporal de un
drea de uso comuin
ejidal a un grupo de
menonitas

Divisién del ejido

* La enajenacién se logra tras un trdmite legal de conversién de vecino a avecindado

previsto por la Ley Agraria.

Fuente: Trabajo de campo, 2015-2016.
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TRATOS AGRARIOS ENTRE EJIDATARIOS Y OTROS ACTORES
Arrendamientos de tierras ejidales

El arrendamiento de la tierra ejidal es una practica muy comin en
Hopelchén que se inicia a mediados de la década de 1990. En la
actualidad en la mayoria de los ejidos del municipio existen dreas
planas de tierras desmontadas que son arrendadas por ciclo agrico-
la 0 anualmente.

Muchos de los ejidatarios entrevistados que dan en arrenda-
miento sus tierras lo hacen por falta de recursos econémicos (ca-
pital y crédito) para sembrar o tras una pérdida de cosecha. Entre
sus consideraciones para optar por el arrendamiento estdn los ries-
gos de pérdida de sus cosechas por sequias y la poca rentabilidad
actual del cultivo de maiz hibrido. Hoy en dia, la inversién que un
ejidatario sin maquinaria debe hacer para desmontar una hectdrea
con el objetivo de dejarla lista para sembrar es de entre 10000 y
15000 pesos (para muchos menonitas que cuentan con maquina-
ria agricola estos gastos son menores, el cdlculo es de 6000 pesos
por hectirea). Por otra parte, el gasto para sembrar una hectérea de
maiz hibrido es de entre 6000 y 8000 pesos (la variacién estd dada
en funcién de las plagas y los liquidos que se deben aplicar). La
mayoria de los ejidatarios no poseen esta cantidad de dinero. A ese
respecto Ezequiel, un ejidatario de Dzibalchén, nos dice: “Por mds
que dé... [la cosecha de maiz hibrido], no sale, o sea que en vez
de beneficiar [el trabajo agricola] a la gente pobre, la empobrece
mis” (Dzibalchén, 18/10/2015); es decir, muchos ejidatarios dan
en arrendamiento sus tierras por el alto costo y riesgo que significa
cultivar la tierra con los medios de produccién y opciones de cul-
tivo que estdn a su alcance en la actualidad.

En términos generales identificamos diversos enfoques por
parte de ejidatarios con respecto del arrendamiento de la tierra
ejidal. La mayoria lo acepta y lo conciben como una forma de
complementar el ingreso familiar. Otros, minoritarios, se opo-
nen a arrendar sus tierras y atribuyen esta préctica a la pereza de
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algunos. Esta interpretacién la podemos matizar sefialando que
muchos ejidatarios son personas mayores de edad, a quienes se
les dificulta cada vez mds la actividad agricola, ademds de que
muchos otros se dedican a actividades diferentes a la agricultura
o se encuentran desavecindados, por lo cual el arrendamiento de
sus tierras significa un ingreso que no implica inversién de trabajo
ni dinero.

El precio de arrendamiento varia de un ejido a otro en funcién
de la calidad de la tierra, pero en términos generales registramos
que en 2017 la renta de una hectdrea plana y desmontada era de
1500 a 2000 pesos por un solo ciclo agricola, o de 2500 pesos
cuando se otorgaba el derecho de sembrar en dos ciclos (maiz o
soya en el ciclo primavera-verano y sorgo en otofio-invierno). Por
su parte, el precio de arrendamiento de parcelas con riego era de
3000 a 4000 pesos por hectdrea. Es importante considerar que
algunos ejidatarios contindan recibiendo Procampo sobre las hec-
tireas rentadas, lo que puede significar un ingreso promedio de
3000 pesos por hectirea rentada en drea mecanizada. De acuerdo
con lo observado en campo y el cdlculo de seis presidentes del Co-
misariado Ejidal de diferentes ejidos de la regién, podemos afir-
mar que en 2017 entre el 50 y 75% de las dreas mecanizadas de la
mayoria de los ejidos en Hopelchén se encontraban bajo contratos
de arrendamiento establecidos de manera individual.

Un ndmero importante de menonitas de todas las colonias del
municipio rentan tierras ejidales. De acuerdo con los gobernadores
de La Trinidad y Las Flores la superficie rentada a los ejidos cer-
canos por cada colonia es de 1000 ha aproximadamente, en 2016.
En algunos casos esta superficie puede ser mayor, como en el cam-
po de Santa Rosa, donde los menonitas, en 2014, rentaban 4700
ha a ejidos vecinos (Dangla, 2014). En Nuevo Progreso, en 2015
existian 100 familias (aproximadamente la mitad de los habitan-
tes de esta colonia) que no tenian tierra en la colonia y recurrian a
los ejidos cercanos para acceder a la tierra por medio de diferen-
tes arreglos de arrendamiento y medieria (Pedro Driedger, Nuevo
Progreso, entrevista, 17/07/2015).
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La renta de tierras no sélo se establece entre ejidatarios y me-
nonitas. En diversos ejidos (Dzibalchén, Ich-Ek), se registraron
rentas con empresarios mexicanos de otros estados o ejidatarios
con capital de los mismos ejidos. Este es el caso de Antonio en el
ejido de Dzibalchén, quien, junto con su padre, exejidatario (per-
di6 el derecho por trabajar como funcionario de gobierno y no
participar en las asambleas), usufructian 70 ha del mecanizado
ejidal, 35 de las cuales toman en arrendamiento de 11 ejidatarios.
También es el caso de dos ejidatarios en Ich-Ek quienes, en con-
junto, controlan 30% de las tierras mecanizadas de su ejido (ver
mis adelante). En ambos casos se trata de ejidatarios de entre 30 y
50 afios que tienen formacién profesional (agrénomos).

Formalizacion de los arrendamientos de tierras

Los contratos de arrendamiento sobre parcelas econdmicas (par-
celas no certificadas) no estin contemplados en la Ley Agraria;
ésta sélo considera los contratos sobre parcelas certificadas. Tam-
poco por los reglamentos internos de muchos ejidos. A ese respec-
to un ejidatario explica que el reglamento interno de Dzibalchén
no permite el arrendamiento de tierras de uso comtin, sin embar-
go, muchos ejidatarios lo hacen: “de hecho el 95% de los ejidata-
rios [en Dzibalchén] estdn rentando... yo a veces comprendo a la
gente; es mucha la inversion [para el desmonte]” (comisario ejidal
de Dzibalchén 10/2015).

A diferencia de algunos empresarios mexicanos que se presen-
tan solicitando tierras en las asambleas ejidales, los menonitas lo
hacen por medio del trato personal. Muchos de ellos mantienen
relaciones comerciales o laborales con ejidatarios, lo cual les per-
mite identificar ejidatarios interesados en arrendar sus tierras. El
pago se hace en efectivo y previo al inicio de la siembra. Estos tra-
tos son formalizados, en algunos casos, con un documento firmado
por el comisario ejidal, aunque también sucede que se recurra a los
jueces de paz para darle respaldo. Para la formalizacién se elabora
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un documento manuscrito donde se registran los nombres de las
partes involucradas, el periodo del arrendamiento y la firma de
la autoridad que valida. La certeza de la transaccién se gana con la
validacién social: para quienes reciben tierra en arrendamiento es
fundamental conocer a los posesionarios de las parcelas vecinas,
sin embargo, los fraudes suceden. Durante la estancia de campo
tuvimos noticia de algunos, en particular, que una misma parcela
fuera rentada a dos menonitas, que el ejidatario no quisiera cum-
plir con el plazo establecido en el arreglo inicial, o que la parcela
ofrecida en usufructo o arrendada no le perteneciera al ejidatario
que habia recibido el pago. Sin embargo, los conflictos son escasos.
Frente a diversos casos de fraude, los menonitas se protegen dando
a conocer entre otros ejidatarios y menonitas el nombre del ejida-
tario que les dio en arrendamiento la tierra. En caso de fraude, la
comunidad menonita sanciona al ejidatario involucrado cerrdn-
dole las puertas en cualquier tipo de negocio. Muchos ejidatarios
entrevistados atribuyen la bonanza econémica del municipio a los
menonitas, de ahi que procuran mantener buenas relaciones con
éstos, en especial respetando los tratos de palabra que se establecen
para darles acceso a las tierras ejidales.

Arreglos de aparceria

Los arreglos de aparceria establecidos entre ejidatarios y menoni-
tas en dreas de uso comun del ejido pueden ser muy variados en
cuanto al modo de retribucidn, el periodo y las obligaciones con-
traidas por quien recibe la tierra. Estos arreglos han permitido a
ejidatarios y comuneros sin recursos econémicos hacer el desmon-
te de dreas de uso comun, asi como lograr una cosecha y beneficio
sobre ésta. Algunos ejemplos de dichos tratos son los siguientes.
Antonio Vargas, ejidatario de Dzibalchén, en 2016 tuvo “un
rancho” de 20 ha dentro del ejido que “compartia” con un meno-
nita. El acuerdo era que este dltimo tenia acceso a 10 ha a cambio
de trabajar otras 10 ha. Vargas comenta que prefiri6 este acuerdo
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porque el menonita “saca el crédito en su bodega” para la compra
de insumos que requiere el campo. Asi, Antonio invierte s6lo en
los insumos que paga cuando la cosecha es vendida, y recibe como
retribucién por la tierra el trabajo con maquinaria de siembra y
cosecha sobre sus 10 ha. Relata Antonio: “primero [el menonita]
trilla su parte... y luego trilla el mio y ya sé cudntos kilos, entonces
ya sé lo que debo, se pagan los créditos y ya se me queda a mi una
parte”. Aflade que este sistema le funciona muy bien: “yo no meto
ni un peso, todo el trabajo lo hace el menona.[...] Al final hacemos
cuentas, a veces me da efectivo y a veces no. [...] Yo le cobro al me-
nona por siembra, por ejemplo, ahorita sembré soya, saca la soya
y mete sorgo, entonces yo le cobro 1000 pesos por la siembra del
sorgo”. En 2017, destinaron 18 ha a la siembra de soyay 2 haala
siembra de maiz criollo para autoconsumo de Antonio (Antonio
Vargas, Dzibalchén, entrevista, 08/10/2015).

Otra experiencia en el mismo ejido es la de Valentin, quien
explica que actualmente “le tiene dado tres hectireas a los meno-
nitas”, porque ¢l no puede trabajar todo. Dice que el menonita lo
fue a ver a su casa:

siempre lo presto: cuando tengo mis centavitos lo vuelvo a aga-
rrar y cuando empieza a ir mal se los vuelvo a prestar [...]. Te lo
dejan limpiecito y ya lo trabajas dos afios y al otro afio se les vuel-
ve a prestar y asi lo manejamos [...]. Ahorita hice el convenio de
que €l [menonita] siembra dos hectdreas y siembra una hectirea
de maiz para mi y aunque no me paguen (Dzibalchén, entrevista,

22/08/2016).

Este convenio es de palabra “porque nos conocemos hace anos,
trabajaron mucho con nosotros, nos ayudaron bastante...”. Por su
parte, Serapio, también de Dzibalchén, tiene 7 ha de mecanizado
bajo un acuerdo de aparceria con un menonita, quien “le trabaja
4 ha a cambio de [acceso a] 3 ha” (Dzibalchén, 28/08/2016). Un
arreglo similar al de Antonio. Asi, “cuando [el menonita] vaya a
sembrar, siembra el mio, cuando vaya a rociar, rocia el mio”. Aparte
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de este arreglo, Serapio le renta al mismo menonita 2 ha del meca-
nizado “comun” por 2000 pesos por un ciclo agricola.

Enajenaciones de parcelas ejidales certificadas

La enajenacién de parcelas ejidales es una innovacién de la Ley
Agraria de 1992. Para establecer un contrato de enajenacién es
requisito que la parcela este certificada y quien la adquiera sea
avecindado legal o ejidatario. Como veremos con el ejemplo si-
guiente, este tipo de trato agrario ha permitido la concentracién
de tierra por parte de ejidatarios o vecinos del ejido con capital
econémico.

El ejido de Ich-Ek es uno de los mis présperos del municipio
de Hopelchén por la inversién que recibié por parte del gobierno
tederal y del Estado entre los afios 1979 y 1989 para la creacién
de dreas mecanizadas y cuatro pozos para riego. En 2016, este
ejido contaba con 140 ejidatarios y una superficie de 6700 ha,
de las cuales 5000 ha eran legalmente de uso comin, de éstas
1600 ha estaban desmontadas y 400 ha tenian sistema de riego.
En 2007, con el programa Procede, una extensién de 1113 ha del
drea mecanizada fue parcelada legalmente, con lo cual se crearon
525 parcelas certificadas a titulo individual (de menos de 10 ha).*!
De acuerdo con el comisario ejidal, en 2017 la mayoria de los eji-
datarios recibi6 un certificado parcelario de aproximadamente 7
ha sobre estas tierras.

En Ich-Ek, 75% de las tierras parceladas y certificadas se en-
contraban bajo contrato de arrendamiento en 2016, y eran contro-
ladas por dos productores nativos de Ich-Ek, que desde mediados
de la década de 2000 iniciaron un proceso de concentracién de

21 En contra de las expectativas de Procede, respecto a generar registros claros
de parcelas certificadas y sujetos agrarios, en Ich-Ek es muy complicado calcular el
tamafio de las parcelas certificadas, ya que en el acta de Procede no se definen las
superficies. Tampoco existe un registro ordenado por nombre de ejidatario sobre la
asignacion de las parcelas que permita saber el nimero de parcelas por ejidatario.
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las tierras ejidales mediante la enajenacién y el arrendamiento.
Veamos el perfil de dichos actores. El primero de ellos es un eji-
datario dedicado principalmente a la produccién de hortalizas que
en 2016 rentaba 200 ha del mecanizado y pagaba 1300 pesos por
ha. Los acuerdos que estableci6 con los ejidatarios titulares de las
parcelas fueron orales y el pago fue en efectivo. Este ejidatario
compré ademds entre 2010 y 2013, 30 ha de tierra mecanizada y
parcelada legalmente a cuatro ejidatarios que vendieron sus parce-
las por encontrarse en una situacién de crisis econémica o por una
emergencia de salud. El precio por la compra de tierra mecaniza-
da fue de entre 6000 y 10000 pesos por hectérea. Hasta la fecha,
el ejidatario que adquirié las parcelas certificadas no ha realizado
el traimite ante RAN para hacer el cambio de propietario (revisién
drea de registro RAN-Campeche, 15/04/2017).

El otro ejidatario que ha concentrado una gran proporcién de
tierra ejidal en Ich-Ek se dedica a la siembra de maiz hibrido y
a la apicultura (posee mds de 100 colonias de abejas, aunque la
mayoria de sus apiarios estin ubicados fuera del ejido). Su estatus
como ejidatario es reciente, ya que heredo¢ el titulo de su padre en
2007. Este productor siembra anualmente 400 ha de maiz hibrido
y maneja la “agricultura por contrato”.?? De éstas, 150 ha pertene-
cen a uno de sus hermanos que colabora con él en la produccién
de maiz; para 2017 habian adquirido 250 ha de tierra mecanizada
y parcelada legalmente, lo cual les daba el control de 25% de las
tierras mecanizadas del ejido. Ninguno de dichos contratos de
arrendamiento y enajenacién habian sido legalizados ante el RAN

en 2016.

22 La agricultura por contrato se refiere a los acuerdos comerciales (compraven-
ta) entre productores y compradores, en este caso los duefios de granjas de pollos de
Yucatin. Los contratos se establecen por escrito meses previos a la fecha de la cose-
cha. Estos contratos garantizan a ambas partes un precio fijo conveniente, el cual no
varia con las fluctuaciones en el mercado. De tal forma que los productores garanti-
zan la venta de su producto y los compradores el abasto de granos.
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Cesion de derechos agrarios

Las cesiones de derechos es otra innovacién de la Ley Agraria de
1992 y se refiere a la cesién de todos los derechos asociados al certi-
ficado agrario (derecho agrario) a titulo gratuito, incluyendo el de-
recho a las tierras de uso comun y las tierras parceladas legalmente;
quien adquiere el derecho agrario es reconocido por la asamblea
como ejidatario. En la practica, esta accién supone un pago mone-
tario, por lo cual, para los ejidatarios entrevistados, es un mero pro-
cedimiento para vender su acceso y posesion sobre tierras del ejido
y los “derechos” asociados a la categoria de ejidatario. A continua-
cién, presentamos tres casos de cesién de derechos en el ejido de
Dzibalchén que ilustran las caracteristicas de estas transacciones.

Alfonso fue el primer vecino del ejido que se hizo ejidatario
en 2010 por medio de una cesién de derechos o, como ¢l mis-
mo lo explica, por: “la compra de un derecho a un muchacho que
se fue a Playa del Carmen” (Alfonso Chi, Dzibalchén, entrevista,
10/10/2015). Antes de convertirse en ejidatario por esta via, Al-
fonso era avecindado legal del ejido y, en el momento en que se
realizé la cesién de derechos, trabajaba 18 ha bajo autorizacién de
la Asamblea Ejidal (es importante sefialar que el padre de Alfonso
era ejidatario y que éste trabajaba las tierras que su padre habia
dejado para explotar, de ahi que se le hubiera concedido el acceso
a una superficie mayor a las 2 ha). Por ser el primer derecho “ven-
dido” en el ejido, y por carecer de acceso al “mecanizado”, el precio
que pagoé por este fue de 10000 pesos, muy por debajo del que se
paga en la actualidad (50000 pesos).

Otra de las cesiones que identificamos, la realizé un ejidatario de
Dzibalchén a Omar, un vecino nativo del ejido, quien desde tiem-
po atrés trabajaba 7 ha de uso comun. La cesién se realizé en 2011
para regularizar la situacién de Omar, quien, como vecino, sélo tenia
derecho, por usos y costumbres, a ocupar dos hectareas. El ejida-
tario que cedié su “derecho” recibié 50000 pesos, aunque no tenia
ninguna hectdrea trabajada (desmontada). Sin embargo, el ejido le
reconocié a Omar las hectireas que habia desmontado y trabajado
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durante afios (Omar Concepcién Canche, Dzibalchén, entrevista,
06/10/2015).

Un dltimo caso es el de Nancy Tec, vecina de Dzibalchén,
quien adquirié en 2012 un derecho agrario en cesién y se convir-
ti6 en ejidataria. El derecho daba acceso a 2 ha de mecanizado y
el precio que pagé fue, también, de 50000 pesos. Un visitador “de
la Reforma Agraria” fue quien realizé todos los trimites, que en
este caso incluyeron la elaboracién de un contrato por un notario
publico de Campeche, donde se especificé que se trataba de “una
compra-venta por el derecho ejidal” (Nancy Tec, Dzibalchén, en-
trevista, 09/10/2015).

Las cesiones de derechos identificadas en campo fueron reali-
zadas por ejidatarios que por vejez, migracién o enfermedad trans-
firieron sus derechos a vecinos del ejido. No tuvimos noticia de la
entrada de menonitas por esta via, lo cual coincide con el acuerdo
establecido en 2015 por la Asamblea General de ejidatarios de
Dzibalchén de no aceptar la entrada, via la cesién de derechos, a
ninguna persona externa (no vecina) al ejido.

TRATOS AGRARIOS SUSCRITOS POR LAS ASAMBLEAS
GENERALES DE EJIDATARIOS CON MENONITAS

Contratos de usufructo de dreas de uso comiin

En Hopelchén, los arrendamientos de las tierras mecanizadas que
legalmente son de uso comun ejidal son, por lo general, realiza-
dos individualmente por ejidatarios sobre lo que consideran “sus
parcelas”. La legitimidad de esta practica se explica por la apro-
piacién individual que histéricamente se ha hecho de los meca-
nizados creados con apoyo del gobierno (inversién publica) o con
esfuerzo personal y familiar de cada ejidatario o gracias a los arre-
glos establecidos con menonitas. Sin embargo, existen algunos ca-
sos excepcionales en que los ejidos como sujetos colectivos tienen
el control de extensiones desmontadas sobre las cuales establecen
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contratos de arrendamiento o “usufructo”. Los “contratos de usu-
fructo” son considerados por la Ley Agraria (articulo 45) y deben
ser formalizados ante el RAN. Los términos de los contratos pue-
den variar, con una duracién no mayor a 30 afios, pero prorrogable
a otros 30. Presentamos a continuacién el caso de Chencoh.

De acuerdo con la informacién registrada ante el RaN-Campe-
che, el ejido de Chencoh establecié dos contratos de usufructo so-
bre tierras de uso comun ejidal con nueve menonitas de Las Flores
por 10 afios:* uno por 500 ha en 2007 y un segundo en 2009 por
una extensién de 1128 ha (Ran-Campeche).* El registro formal
de estos contratos no corresponde, sin embargo, con la versién del
comisario ejidal de Chencoh, segin él existe un solo contrato de
usufructo, establecido en 2006 entre el ejido y 20 menonitas so-
bre la zona conocida como Chaca (comisario ejidal de Chencoh,
entrevista, 08/02/2017). Esta drea se encuentra a gran distancia
del nicleo de poblacién ejidal y colinda con el campo menonita
de Las Flores. Hasta inicios de la década de 2000, esta drea con
cobertura forestal era poco usufructuada y sélo algunos ejidatarios
iban de caceria periédicamente. En 2006, 1600 ha de esta drea se
incendiaron (hay rumores de que el incendio fue provocado), lo
que permitié un cambio de uso de suelo para reconvertirla a la
agricultura. En 2006, el ejido de Chencoh y los menonitas de Las
Flores establecieron un contrato de usufructo y desde entonces
cultivan soya en esta drea. Con la asesoria del visitador agrario,
se acordé, de palabra, un pago al afio al ejido que se calcularia en
funcién de un porcentaje del valor anual de la cosecha de soya: el
primer afio se establecié un pago del 7%, el cual fue aumentando
y finaliz6é en 2016 con el 15% del valor de la cosecha. Asi en ese
mismo afio, el ejido recibié 2.8 millones de pesos, cantidad que se

23 Es importante sefialar que ademas de este arrendamiento establecido por el
ejido, en Chencoh, al igual que otros ejidos de la zona, los ejidatarios han estable-
cido contratos de arrendamiento a titulo individual sobre parcelas no certificadas y
desmontadas.

24 Estos contratos se encuentran registrados en el RaN de Campeche. En ningu-
no de ellos se establece el precio a pagar.
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distribuyé equitativa e individualmente entre todos los ejidatarios
de Chencoh, quienes recibieron, cada uno, 25000 pesos en efecti-
vo. Ante la préxima conclusién del contrato en 2017, el comisario
ejidal y otros ejidatarios comentan que desean renegociar los tér-
minos de la renta de sus tierras. Esta vez desean cobrar 2500-3 000
pesos por hectirea ya que “no quieren depender de si llueve o no
llueve [y es buena o no la cosecha]”. Es importante sefialar que el
comisario ejidal actual no cuenta con ningln registro ni documen-
tacién sobre el contrato de usufructo del ejido con los menonitas
(la explicacién que nos da es que el comisario anterior se quedé
con toda la documentacién y ahora estd perdida).

Diwvision del ejido

Finalizamos esta seccién presentando un caso hasta ahora excep-
cional de venta de tierras ejidales que realizé el ejido de Xmabén.
Localizado al sureste de Hopelchén, este ejido de 36 808 ha po-
see amplias dreas con cubierta forestal y de uso comun (sélo 20 ha
parceladas fueron certificadas con Procede en 1998). De acuerdo
con ejidatarios y demds pobladores de Xmabén, en 1999, el ejido
realiz6é una wventa de tierras a un grupo de menonitas. Al igual que
en otros ejidos de la zona, Xmabén poseia una gran extensién de
tierra que habia recibido como ampliacién forestal en 1940. Esta
ampliacién se encontraba a considerable distancia del pueblo, por
lo que se mantuvo como “monte alto” (cobertura forestal) hasta
finales de 1990, cuando un grupo de menonitas, provenientes de
Durango, llegaron en busca de tierra. Cornelio Klassen junto con
13 menonitas, representantes de diferentes familias, adquirieron
en un primer momento 2000 ha de propiedad privada que per-
tenecian a una familia de origen veracruzano, propietaria de una
empresa maderera en la zona. Casi de inmediato, este mismo

25 Esta versién contrasta con la de algunos ejidatarios de Xmabén, de acuerdo
con ellos esa tierra alguna vez perteneci6 al ejido, pero por encontrarse a gran distan-
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grupo inicié las negociaciones con los ejidatarios de Xmabén para
comprar 5656 ha (de las cuales unas 3 500 ha eran selva). Cornelio
y su grupo, respaldado por otros 80 inversionistas menonitas, con-
tactaron a un ingeniero de Durango como asesor para el proceso
de “compra” de la tierra ejidal. Este les propuso que consiguieran
a 21 menonitas para registrarlos como avecindados del ejido de
Xmabén para luego proceder a la divisién del ejido, lo cual les daria
“acceso seguro” a las tierras del ejido.?® Fue asi que el 7 de septiem-
bre de 1999, 21 menonitas fueron reconocidos como avecinda-
dos de Xmabén y un mes después como ejidatarios, a quienes la
asamblea de ejidatarios de Xmabén les asigné en usufructo por 30
afios de 5100 ha (expediente carpeta basica Xmabén, RaN-Cam-
peche). Algunos ejidatarios de Xmabén que se oponian a la venta
de las tierras denunciaron ante la A este primer avecindamiento
por ilegal, ya que los menonitas no eran vecinos de Xmabén. Sin
embargo, las autoridades hicieron caso omiso. EI 28 de diciembre
de 2008 se dividi6 legalmente el ejido de Xmabén y se cre6 el eji-
do de Nuevo Durango, conformado por 21 ejidatarios y 5656 ha.
Desde entonces la mayor parte de la superficie ha sido desmon-
tada, lo cual también es una violacién a la Ley Forestal de 1992.

Cornelio tiene muy claro que la transaccién fue una compra y
lo explica asi: “Primero pagamos 700 pesos por hectdrea e hicimos
una sociedad para usufructuar las hectdreas por 30 afios, en lo que
podiamos deslindar las hectdreas para formar nuestro ejido... Al
momento de la firma [se refiere a la divisién del ejido] en el afio
2007 o 2008, los ejidatarios de Xmabén nos pidieron pagar de
nuevo 700 pesos por hectirea”. De tal forma que al final pagaron
1400 pesos por hectirea, o un total de siete millones de pesos que
salieron del fondo de ahorro menonita de la colonia proveniente
de Nuevo Durango.

cia no fue trabajada y fue apropiada por unas personas del Distrito Federal que luego
la vendieron a los menonitas.

26 Recordemos que para la creacién de un ejido, la Ley Agraria establece un
minimo de 20 ejidatarios.
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Actualmente, el precio de una hectdrea de tierra mecanizada
en Nuevo Durango es de entre 30000 y 40000 pesos, mientras
que las tierras pedregosas se cotizan en 8000 pesos. De acuerdo con
Juan Tissen, los menonitas del ejido de Nuevo Durango tienen
la expectativa de hacer cambio a dominio pleno de la totalidad de la
tierra ejidal como un compromiso con los inversionistas.

EvVOLUCION Y TENDENCIAS DE TRANSFORMACION
EN LOS TRATOS AGRARIOS EN HOPELCHEN

Hoy en dia los tratos agrarios en Hopelchén cubren una varie-
dad de arreglos entre ejidatarios, asambleas ejidales y diversos ac-
tores interesados en el acceso a la tierra. Como hemos expuesto,
los principales arrendatarios del municipio son menonitas, aun-
que también involucran otros productores, ya sean vecinos de los
ejidos o empresarios agricolas locales y fordneos. A pesar de la
diversidad de tratos y actores, podemos identificar ciertas pautas
de transformacién o evolucién en cuanto al tipo de arreglo y su
tormalizacién.

Tratos establecidos por ejidatarios

Entre finales de 1990 y el afio 2010 fueron frecuentes los arreglos
entre ejidatarios y menonitas que suponian el desmonte de un drea
de uso comun y se suscribian por un periodo de 4 o 5 afios, a cam-
bio dnicamente de que, al término de éste, se les entregase el drea
“limpia”. Estos acuerdos son poco frecuentes en la actualidad por
varias razones. En primer lugar, existe un mayor control por par-
te de las autoridades locales (ejidales y la Procuraduria Federal de
Proteccién al Ambiente, Profepa) sobre la tumba del monte en los
ejidos. La reglamentacién de la Ley Forestal de 1992, aunada a un
conjunto de programas de la Conafor que se activan a partir de
2008-2010 dirigidos a pagos por servicios ambientales, ha gene-
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rado mayor conciencia, informacién y control a nivel de los ejidos
sobre el desmonte de la selva. Esto, obviamente, no elimina la tala
ilegal y creacién de nuevos mecanizados, pero si hace de esta una
préctica cada vez mds riesgosa.”” Por esa razén algunos ejidatarios
en Dzibalchén y de otros ejidos expresaron que “ya no quedan te-
rrenos para trabajar.” Por otro lado, es importante sefialar que el
gasto del desmonte ha aumentado a la par que el precio del diésel;
en los cdlculos de algunos menonitas para evaluar la ganancia que
les procura este tipo de trato, el periodo minimo de arrendamiento
es de tres afios (los menonitas hablan de 6000 pesos por hectirea
para desmontar). Sin embargo, son pocos los ejidatarios que estin
dispuestos, hoy en dia, a dar en usufructo su predio por ese periodo
sin recibir un pago suplementario por el mayor riesgo que supone
el desmonte. Muchos ejidatarios poseen hoy en dia, algunas dreas
desmontadas creadas por medio de estos arreglos y estdn satisfe-
chos ddndolas en arrendamiento por periodos no mayores al afo
(varios ejidatarios entrevistados sefialaron el temor de perder sus
tierras si las otorgan en arrendamiento por un periodo mayor al
afio) (véase cuadro 2.8).

En un contexto de escasez de los “mecanizados”y alta demanda
de tierra por parte de agricultores menonitas, la renta de pequefias
parcelas desmontadas de entre 2 y 5 ha sin colindancia entre si es
cada vez mds frecuente. Los precios de las rentas han aumentado
desde que mds productores foraneos a los ejidos se interesan en las
tierras mecanizadas. En 1994 el precio de estas tierras por los dos
ciclos agricolas oscilaba entre los 300 y 400 pesos por hectdrea en
tanto que, hoy en dia, éste es de 2000 a 2500 pesos.

27 Es importante sefialar que el desmonte de grandes dreas de selva en propiedad
ejidal persiste en la zona, destacan los casos arriba expuestos de Chencoh y Xmabén,
donde se han desmontado miles de hectdreas. En estos casos, queda claro que existe
complicidad de las autoridades responsables locales, municipales, estatales y federa-
les, ya que sin su aquiescencia no seria posible el desmonte.
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Cuadro 2.8. Evolucion de los tratos ejidales en Hopelchén

Antes de la expansion
de monocultivos/de la 1993-2006 2006-2017
llegada de menonitas (durante Procede)* (post-Procede)

Acceso abierto a las tie-  Arreglos de aparcerfa Tratos de arrendamiento
rras de uso comin/mon-  entre ejidatarios y meno- Tratos de aparceria y
te a todos los vecinos de  nitas sobre dreas de uso medieria

los ejidos comun con monte Cesiones del derecho
Asignacion de parce- agrario

las econémicas en los Enajenacion de parcelas
mecanizados. Antes de certificadas

1990 no registramos Contratos de usufructo
transferencias (enaje- por parte de la Asam-
nacién, arrendamiento) blea Ejidal y producto-
entre ejidatarios res externos al ejido

* El Procede fue realizado en momentos distintos en cada ejido. Por esta razén cada
ejido presenta una temporalidad diferente.
Fuente: Informacién entrevistas de campo, 2014-2017.

Concentracion de las tierras mecanizadas
en manos de productores ejidatarios y menonitas

La expansién del cultivo de la soya desde 2010 y las sequias re-
gistradas, en particular en los afios 2012 y 2013, han dinamizado
los contratos de arrendamiento de tierras desmontadas en muchos
ejidos de Hopelchén. Son frecuentes las historias de ejidatarios
que tras una mala cosecha comenzaron a dar en arrendamiento
sus tierras mecanizadas. Desde la perspectiva de varios ejidatarios,
esta es una tendencia acumulativa y muchas veces sin retorno: una
vez que se dan tierras en renta es dificil que el ejidatario vuelva a
sembrarlas ¢l mismo. A la par, observamos que algunos grandes
productores menonitas y ejidatarios con suficiente capital econé-
mico y experiencia en la produccién agroindustrial han comenza-
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do a acumular tierras mecanizadas por la via del arrendamiento y,
en algunos casos, la compra de parcelas (Unicamente ejidatarios
empresarios).

Tendencia a la formalizacion en beneficio de quienes reciben la tierra

La falta de contratos registrados ante el RAN sobre tierras me-
canizadas y de uso comuin impide a los productores que las usu-
fructdan solicitar apoyos de las secretarias de agricultura de los
distintos niveles de gobierno (federal, estatal y municipal). De ahi
el creciente interés por parte de los menonitas de legalizar los con-
tratos de usufructo o renta sobre tierras ejidales. En algunos ejidos,
las asambleas ejidales comienzan a extender actas de usufructo que
“legalizan” los contratos de arrendamiento establecidos sobre par-
celas no certificadas entre ejidatarios y menonitas a fin de facilitar
el acceso a programas como Procampo. En esta misma direccién
podemos interpretar el interés de vecinos de los ejidos del muni-
cipio por ser reconocidos formalmente como avecindados. Es asi
que, por ejemplo, en Dzibalchén, entre 2007 y 2014, se registré
ante el rRAN la entrada de 43 avecindados y 5 ejidatarios. Los ave-
cindamientos se hacen ademds con el fin de legalizar la posesién
de algunos comuneros sobre extensiones mayores a las 2 ha acor-
dadas por la Asamblea Ejidal para ser usufructuadas.

También es cada vez mds frecuente que ejidatarios y menonitas
recurran a notarios publicos para formalizar tanto los contratos
de arrendamiento de tierras ejidales como las cesiones de dere-
chos. En Dzibalchén, por ejemplo, un ejidatario que en ese mo-
mento ocupaba el puesto de comisario ejidal realizé en 2016 dos
contratos de usufructo por 35 has con dos menonitas que fueron
avalados por un notario publico de Campeche con el objetivo de
que los arrendatarios pudieran acceder a programas de la Agen-
cia de Servicios a la Comercializacién y Desarrollo de Mercados
Agropecuarios (Aserca). En el mismo sentido, de acuerdo con la
informacién de un funcionario de la Secretaria de Agricultura fe-
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deral a nivel local, esta secretaria acepta como vélidos, para la asig-
nacién de programas, los contratos hechos por notarios publicos
sobre tierras ejidales, aunque desde la perspectiva de la jurisdic-
cién agraria éstos no tengan validez (Cader, Dzibalchén, entrevis-

ta, 17/04/2015).

Perspectiva a futuro: parcelamiento legal post-Procede

A pesar de la resistencia de muchos ejidos a la certificacién legal
de las “parcelas econémicas”y del “uso comin ejidal” con Procede,
hoy en dia existen grupos de ejidatarios en diversos ejidos (Chen-
coh, Xmabén e Ich-Ek) que promueven la parcelacién legal de la
totalidad del ejido.

Esta propuesta revela tensiones entre ejidatarios y comuneros
asociadas al acceso desigual a los recursos ejidales. Por extrafio que
resulte, la propuesta de parcelamiento legal en aquellos ejidos que
poseen ampliaciones forestales y una gran extensién ejidal resul-
ta igualmente atractiva para aquellos ejidatarios con mds control
sobre los recursos del ejido (por ejemplo, los ganaderos) que para
los menos favorecidos. Los ejidatarios que usufructian pocas hec-
tireas de tierra (pero que formalmente les corresponde una mayor
cantidad de hectdreas que las usufructuadas) desean la parcelacion
legal, ya que con ésta esperan obtener dinero mediante el arren-
damiento, o incluso la venta, de las parcelas certificadas a otros
ejidatarios o menonitas. Por su parte, aquellos ejidatarios que tie-
nen en uso amplias dreas del ejido, hasta cierto punto de manera
ilegitima, desean mayor certidumbre juridica sobre sus posesiones,
la cual esperan conseguir por medio de la expedicién de certifica-
dos parcelarios que ademas les dardn un acceso individualizado a
programas gubernamentales de desarrollo rural (Procampo, Aser-
ca, Progan). Mis atn, los ejidatarios con mayor capital econémico
esperan que la parcelacién les permita extender su dominio sobre
tierras mecanizadas y con cobertura forestal por medio de la com-
pra de parcelas certificadas a otros ejidatarios.
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CONCLUSIONES

En Hopelchén existe una gran distancia entre las formas de tenen-
cia (ejidal y privada) y las relaciones de propiedad. Como descri-
bimos en detalle a partir del estudio de Dzibalchén, el uso comin
ejidal que, legalmente es una tenencia colectiva, se encontraba di-
vidido y apropiado de manera permanente y desigual entre los eji-
datarios en aquellas dreas de agricultura intensiva. También existia
un acceso relativamente abierto a los montes del ejido para los co-
muneros (campesinos vecinos) en contra de lo establecido por la
Ley Agraria. En el mismo sentido, sefialamos que la forma de pro-
piedad privada que mantienen los menonitas en sus campos guar-
da similitudes, en términos de relaciones de propiedad, con una
forma de tenencia colectiva, donde es la comunidad, en la figura
de sus autoridades, la que establece obligaciones y restricciones en
el uso y la transferencia de la tierra por parte de los productores.

En este contexto de desfases entre leyes, normas verniculas
y pricticas sociales en torno a la propiedad, observamos que los
tratos agrarios realizados cotidianamente en los ejidos de la re-
gién difieren de lo establecido por ley. También identificamos la
apropiacién de procedimientos legales que permiten superar cier-
tos candados a la mercantilizacién de la tierra ejidal establecidos
por la Ley Agraria. El caso emblemitico de esta apropiacién fue
la divisién legal del ejido de Xmabén que desde la perspectiva de
ejidatarios y menonitas fue una venta de tierras.

En este contexto, la pregunta que surge es: ;qué da seguridad a
las transferencias de tierra ejidal? En Hopelchén, la seguridad estd
dada principalmente por las relaciones de confianza entre los eji-
datarios mayas y los productores menonitas. El trabajo etnografico
en la regién revelé6 que ambos grupos de actores tienen, por lo ge-
neral, bien claro qué tipo de acuerdos establecen entre si y qué re-
cursos legales son ttiles para formalizar o validar las transacciones
que realizan. La seguridad en las transacciones de tierra también
la da el reconocimiento social de la posesién de facto, en particular
el aval de los vecinos y ejidatarios colindantes de la parcela sujeta
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al contrato. La seguridad no est4, sin embargo, dada por la méxima
autoridad del ejido: la Asamblea General de ejidatarios. En efecto,
en Hopelchén, las asambleas generales de ejidatarios tienen nulo
control sobre las transacciones que hacen los ejidatarios sobre las
tierras de uso comun ejidal, en la medida en que no existen libros
de registro de éstas. Los presidentes del comisariado ejidal entre-
vistados desconocian el nimero de transacciones que existian en
su ejido, por lo cual tenfan poca capacidad de regulacion sobre el
precio de arrendamiento de las tierras o sobre las restricciones de
uso de las tierras arrendadas. La debilidad de la asamblea como
autoridad méxima del ejido en la transferencia de tierras se explica
no s6lo como el resultado de conflictos y tensiones internas en los
ejidos, sino que tiene mucho que ver con el tipo de asesoria que
han ofrecido los funcionarios agrarios en la regién. De acuerdo
con entrevistas y observacién en campo, los visitadores agrarios de
la A han promovido y fomentado un ejercicio muy individualiza-
do de la propiedad ejidal que afianza la autoridad de faczo de los co-
misarios ejidales, asi como los derechos individuales de ejidatarios.
En la mayoria de las transacciones realizadas por los ejidos hubo
nula o muy poca asesoria legal por parte de los visitadores agrarios
de la pa a las asambleas de los ejidos. En este panorama, el avance
en la formalizacién ha ido en la direccién de la jurisdiccién civil:
los productores que establecen contratos sobre las tierras dedica-
das a agroindustria, aseguran su inversién por medio de actas no-
tariadas, las cuales cuentan con amplio reconocimiento por parte
de menonitas, ejidatarios y funcionarios agrarios.

En Hopelchén, el patrimonio colectivo que representan las tie-
rras ejidales se estd individualizando sin generar mayor beneficio
parala comunidad. Los ejidatarios evitan el conflicto y una manera
de hacerlo ha sido retraerse al dmbito de lo privado, individualizar
el usufructo de la tierra y la ganancia obtenida de su arrendamien-
to. Asi pues, el ejido como corporacién de propietarios y tenencia
comunal presenta hoy en dia muchos problemas en esta regién. En
términos generales, existe una tendencia por parte de los ejidata-
rios de no percibir al ejido como una unidad de accién colectiva
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cuando se trata de transacciones de tierras. Esta situacién no sélo
es responsabilidad de los ejidatarios, sino también de los funciona-
rios agrarios, y revela una falla en las instituciones gubernamenta-
les encargadas del ejido que han perdido de vista su funcién social,
la cual alguna vez fue el principio rector de la propiedad ejidal.
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