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I. INTRODUCCION: LA DEMOCRATIZACION
DEL EJIDO COMO PROMESA
INCUMPLIDA DE 1992

Cuando se trata de senalar los cambios sociolegales mas relevantes
de la reforma legal en materia agraria de 1992 en México, acadé-
micos, politicos y activistas tienden a destacar, primero, el fin de la
distribucion de tierras agricolas realizada por mas de setenta anos
via la politica federal de la reforma agraria a campesinos que lo
solicitaban. En segundo lugar, se sefiala el viraje de caracter “neo-
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liberal” que supuso la apertura del mercado legal de aquellas tie-
rras doladas como ejidos que hasta entonces tenian el caracter de
inalienables.

Ademas de estas transformaciones, sin duda sustanciales al ré-
gimen de tenencia ejidal y en menor medida comunal (bienes co-
munales), la reforma legal de 1992 contenia una propuesta igual-
mente importante dirigida a la democratizaciéon de los nucleos
agrarios que trazaba un hito en la jurisdiccién agraria. Organi-
zaciones como la Coordinadora Nacional Plan de Ayala (CNPA) y
Unién Nacional de Organizaciones Regionales Campesinas Au-
tonomas (UNORCA), conformadas por campesinos y agricultores
medianos, pequenos propietarios y un conjunto de ejidatarios y
comuneros, muchos de ellos del norte del pais, venian exigiendo,
desde los anos 1980, el fin de la tutela que hasta entonces ejercia
la Secretaria de la Reforma Agraria sobre los nticleos agrarios, asi
como el fortalecimiento de la autonomia de ejidos y comunidades
frente a la burocracia agraria.' En esa direcciéon autonomista, la
Ley Agraria de 1992 introdujo importantes reformas a los 6rga-
nos de gobierno de ¢jidos y comunidades. Sobresale la ampliacién
de las facultades de las asambleas ejidales para realizar un conjun-
to de nuevas acciones en sintonia con la apertura del sector ejidal
al mercado. En especifico, las facultaba a decidir sobre el destino
de las tierras de uso comun (a tierras parceladas o de asentamien-
to humano), cambios de régimen de propiedad (de ejidal a comu-
nal, y viceversa), adopcion del dominio pleno, division del ejido,
aceptacion de nuevos sujetos agrarios, entre otras.

A treinta afos de la legislacion agraria, jcual es el saldo de
estas reformas?, ¢qué tanto se logré democratizar al ejido posre-
volucionario y afianzar su autonomia por medio de la asamblea
como el maximo é6rgano de autoridad del ntcleo agrario?

La democratizacion de los ejidos por medio del fortalecimien-
to de la asamblea como 6rgano supremo de los nacleos agrarios
fue una de las principales apuestas de las organizaciones campe-

' Carton de Grammont, Hubert, “Nuevos actores y formas de representa-

ci6én social en el campo”, en Prud’Homme, J. I (coord.), £l impacto social de las
politicas de ajuste en el campo mexicano, México, Plaza y Valdés, 1995, pp. 105-168.
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sinas que participaron en la definicion de la Ley Agraria en 1992,
pero es también una de las aspiraciones mas frustradas si consi-
deramos las multiples problematicas que aquejan hoy en dia a los
nucleos agrarios.

Como hipétesis de investigacién planteamos que la inoperan-
cia de la asamblea general de ejidatarios como érgano de gobier-
no democratico y deliberativo tiene como correlato la crisis de
gobernanza interna, entendida ésta como el proceso de organiza-
ci6n en la definicion y aplicacion de los acuerdos colectivos para
la gestion de los recursos y membresia, que prevalece en la mayo-
ria de los nuicleos agrarios a nivel nacional.” Esta crisis tiene entre
sus componentes la fuerte desactualizacion de los padrones de eji-
datarios o comuneros en una buena parte de los ntcleos agrarios
(en Yucatan se calculaba que en 2018 el 40% de los padrones es-
taban desactualizados),” lo que implica una baja participacioén en
las asambleas generales de ejidatarios y la dificultad de alcanzar el
quorum requerido en primera convocatoria para la toma de deci-
siones colectiva. Relacionado con este problema, constatamos la
gran desactualizacion en los 6rganos de representacion (comisa-
riados ejidales o de bienes comunales) de los ntcleos agrarios y la
escasa participacion de mujeres en estos (en 2021, del total de in-
tegrantes de los 6rganos de representacion vigentes e inscritos en
el RAN; solo el 21% eran mujeres). En 2020, tnicamente el 42%

2 Sibien existen diversas definiciones de gobernanza, en este texto retoma-

mos la definicién sociolégica que considera a la gobernanza como el conjunto de
acuerdos, normas e instituciones que se establecen en un contexto determinado
para el acceso, control, uso, provisién de bienes, recursos, servicios (Benda-Beck-
mann et al., 2009). Nos apoyamos, ademas, en la definicion utilizada en México
para estudiar la gestion sobre bienes comunes, como los bosques por parte de
nucleos agrarios. Desde este enfoque, la gobernanza interna de ntcleos agrarios
implica “el proceso de construcciéon de acuerdos que sostienen las decisiones y
acciones colectivas sobre el uso de los bienes comunes, incluyendo la formu-
lacion de las reglas para la gestion de los espacios colectivos de organizacién
comunitaria” (Merino, L. y Martinez A., 4 vuelo de pdjaro. Las condiciones de las
comunidades con bosques templados en México. Comusion Nacional para el Conocimiento y
Uso de la Biodiversidad, México, 2014).

*  Entrevista con Alfredo Ramirez, encargado de la delegacién de Yucatan

de la Procuraduria Agraria, Mérida, 10 de septiembre del 2019.
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de estos organos se encontraban vigentes, siendo este porcenta-
je mucho menor en algunos estados, como Yucatan, donde sé6lo
8.9% lo estaban.* Otro problema de gobernanza es la inoperativi-
dad y desactualizaciéon de los reglamentos internos de los ntcleos
agrarios y el desconocimiento de los ejidatarios de la Ley Agraria.”
A esto se anade que en la mayoria de los ntcleos agrarios existe
un problema de rendicion de cuentas por parte de los integrantes
de los 6rganos de representacion, asi como una falta de registro
interno de las transacciones agrarias realizadas por sujetos y na-
cleos agrarios, en particular referente a los contratos de usufructo
sobre tierras de uso comun, y las transacciones de arrendamiento
y enajenacion de derechos por parte de ejidatarios o comuneros.
Finalmente, cabe sefalar la exclusion sistematica de mujeres y jo-
venes rurales, mas de la mitad de la poblacién de ejidos y comuni-
dades, que, sin acceso formal a la tierra ejidal y comunal, tampoco
cuentan con derecho a la participacion en las asambleas.

En este trabajo nos interesa explorar desde el enfoque de los
estudios sociojuridicos el desempenio institucional de las asam-
bleas ejidales. Para ello nos apoyamos en informacion etnografica
y documental y nos centramos en un conjunto de ejidos del esta-
do de Yucatan, a fin de contraponer el discurso legal en torno a
los “érganos del ejido” con la practica social del asambleismo y
ejercicio de poder. Las preguntas para responder son: ;qué tipo
de instituciones de participacion y gobierno son las asambleas ge-
nerales de ejidatarios hoy en dia?, ;como funcionan?, y, ;qué tan-
to logran la participacion, deliberacion y consenso de los sujetos
agrarios y otras personas residentes de los ntcleos agrarios cuan-
do se trata de proyectos de mediana y gran escala que involucran
tierras de propiedad social? En términos mas amplios, ;cuales son
los limites de la gobernanza democratica de los ejidos?

* RAN, Estadistica Agraria, disponible en: attp://www.ran.gob.mx/ran/index.
php/sistemas-de-consulta/estadistica-agraria/estadistica-con-perspectiva-de-genero.

> Véase, por ejemplo, Torres-Mazuera Gabriela, La comiin anomalia del ¢jido
posrevolucionario. Mercantilizacion de la tierra y disonancias normativas en el sur de Yucatdn,

Meéxico, CIESAS-Casa Chata, 2016, p. 180.
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Este trabajo se apoya en informaciéon documentada, de archi-
vo y etnografica recabada entre 2011 y 2022 en el estado de Yu-
catan, y se centra exclusivamente en los ejidos, dejando para otro
trabajo el desempeno de las comunidades agrarias. El enfoque de
analisis institucional de las asambleas ejidales que nos propone-
mos realizar supone un reto heuristico, dado que implica estable-
cer generalizaciones sobre el funcionamiento de estas instituciones
de regulacion agraria que presenta diferencias y matices entre un
ejido y otro, pero asi también patrones de actuacién. Nuestro acer-
camiento es, pues, estudios de caso concretos a partir de la revision
de informacién documental por ejido en el Registro Agrario Na-
cional (RAN), revisiéon de notas de prensa, entrevistas con actores
clave, en particular ejidatarios y funcionarios del sector agrario.

II. LA ASAMBLEA GENERAL DE EJIDOS
Y COMUNIDADES EN LA LEGISLACION AGRARIA

Si bien la asamblea ejidal es definida como la maxima autoridad
de los nucleos agrarios desde 1940, las legislaciones agrarias dero-
gadas hicieron poca mencion a las facultades de este 6rgano. Es
asi como el Codigo Agrario de 1940 mencionaba a las “asambleas
generales”, las cuales eran convocadas para la eleccién de los re-
presentantes de los comités particulares ejecutivos (encargados de
la solicitud de tierras) y para la eleccion del comisariado ejidal y
del consejo de vigilancia, los cuales fungian como autoridades de
¢jidos y comunidades. Siendo que la tnica facultad senalada que
tenia la asamblea general y mencionada en este reglamento era la
de privar de sus derechos agrarios a los ejidatarios (articulo 52).

Tres décadas mas adelante, la Ley Federal de la Reforma
Agraria (LFRA) de 1971 definia a la asamblea general como la
maxima “autoridad interna” de los ntcleos agrarios, en tanto las
“autoridades agrarias” estaban conformadas por el presidente de
la Republica, los gobernadores de los estados, el Departamento
de Asuntos Agrarios y Colonizacion, la Secretaria de Agricultura
y Ganaderia, las comisiones agrarias mixtas.
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La légica de la organizacion y gobernanza de los ejidos defi-
nida hasta 1971 es resumida por Gustavo Gordillo de la siguiente
forma:

El ejido se concibié como una comunidad de campesinos con ac-
ceso a tierras, aguas, recursos naturales y apoyos gubernamenta-
les para lograr el mejoramiento social de sus miembros y el in-
cremento de la produccién para el mercado. Se asumid que esta
comunidad debia administrarse colectivamente sin que ello im-
plicara forzosamente la colectivizacion de la tierra. Se partio del
principio democratico de las mayorias y minorias... Se establecid
el principio de sufragio directo y universal y entonces las eleccio-
nes para nombrar directivos en los ejidos se hicieron a partir de
la definiciéon de un padron de ejidatarios en goce de sus derechos
y el registro de planillas y el voto directo, personal y secreto y
universal. Se formularon reglamentos internos que codifican los
procedimientos que deben seguirse para la toma de decisiones y
su puesta en marcha para la aplicaciéon de sanciones para el re-
parto de utilidades.®

Es asi como la LFRA de 1971 les otorgaba a las asambleas
generales un conjunto de facultadas, entre las que destacan las
asignaciones de unidades de dotacion, la formulacion y aproba-
ciéon de los reglamentos interiores, la facultad de elegir y remover
a los miembros del comisariado ejidal y consejo de vigilancia, y la
de establecer sanciones econémicas a ejidatarios que incumplie-
ran con las obligaciones establecidas en el reglamento interior,
entre otras. Sin embargo, a pesar de la aparente autonomia de
los nicleos agrarios sobre sus asuntos internos, hasta 1992 todas
las decisiones trascendentes en la vida interna del ejido o comuni-
dad pasaban por la autorizacién gubernamental; esto es, la cele-
bracién de asambleas extraordinarias, el cambio de autoridades,
las depuraciones censales y nuevas adjudicaciones de tierras, los
cambios en el régimen de explotacion, la elaboracion y la pues-

®  Gordillo, Gustavo, Campesinos al asallo del cielo. De la expropiacion estatal a la

apropracion campesina, México, Siglo XXI, 1988, p. 219.
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ta en marcha de proyectos productivos, asi como los contratos
comerciales con terceros. Mas importante atin, Gustavo Gordillo
advertia en 1988 que la intervencion estatal en estos asuntos era
de caracter discrecional.” Sobre esta situacion es preciso abundar.

El control que el Estado ejercia sobre el sector agrario aspira-
ba a ser total, sobre todo st aladimos el control politico que el go-
bierno-Estado estableci6 sobre los ejidatarios y comuneros del pais
por medio de organizaciones como la Confederacion Nacional
Campesina, a la cual estaban adscritos en su mayoria.” Esta cen-
tral Unica hasta los anos 1960 y de escala nacional, estaba vincu-
lada al partido en el poder, el Partido Revolucionario Institucional
(PRI), y tuvo por funcién hacer del ejido y la comunidad la base de
la piramide del modelo corporativista en el espacio rural. De ahi
que, para algunos historiadores, el e¢jido y la comunidad fungieron
como enclaves de dominacion local priistas, o “comunidades ins-
titucionales revolucionarias” en palabras de Jan Rus (1994), que
aseguraban el vinculo clientelar y corporativo entre campesinos y
el Partido Revolucionario Institucional.” Es en este contexto don-
de la aspiracion de democratizar al ejido se va gestando.

La reforma de 1992 y la promulgaciéon de la Ley Agraria
trazan un cambio radical en este sentido: las asambleas ejida-
les afianzan su caracter de autoridades maximas y absolutas de
los nucleos agrarios con nuevas facultades y poderes para decidir
sobre: 1) el cambio de destino de sus tierras, 2) el cambio a do-
minio pleno o al régimen comunal (para las asambleas de bienes

7 Ibidem, p. 220.
8 Warman, Arturo, El campo mexicano en el siglo XX, México, Fondo de Cultu-
ra Economica, 2001.

9 Hoflmann, “L’¢ido laboratoire des pratiques sociales et fondement de la
ruralité contemporaine au Mexique”, en Jean-Marc Gastellu y Jean-Yves Mar-
chal (eds.), La ruralité dans les pays du Sud a la fin du siécle, Paris, Orstom, 1997; Che-
valier, “Fjido et stabilité au Mexique”, Revue Frangaise de Science Politique, Paris, vol.
16, nam. 4, 1966, pp. 15-38; Rus, Jan, “La comunidad revolucionaria institucio-
nal: La subversién del gobierno indigena en los altos de Chiapas, 1936-1968”,
en Viqueira Alban, Juan Pedro y Ruz, Mario Humberto (eds.), Chiapas: los rumbos
de otra historia, México, Centro de Estudios Mayas del Instituto de Investigaciones

Filolégicas y Cooordinacién de Humanidades de la UNAM, 1995, p. 508.
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comunales éstas pueden decidir por la conversion al ejido), y 3) la
incorporacion de nuevos sujetos agrarios (ejidatarios, avecindados
y posesionarios). La Ley Agraria fortalecid, ademas, la autoridad
de este 6rgano, al restringir la intromision de la Secretaria de la
Reforma Agraria (hoy Sedatu) y sus dependencias (Procuraduria
Agraria y Registro Agrario Nacional) en los asuntos internos re-
lativos a la vida ejidal y comunitaria. En particular, se eliminaron
las investigaciones de usufructo o privaciones de derechos de los
sujetos agrarios'’ y se descart6 la presencia y vigilancia obliga-
da de los funcionarios agrarios en los procesos de eleccion de los
comisarios ejidales y en la elaboracion de los reglamentos inter-
nos de los ejidos. Asimismo, las asambleas ejidales definidas desde
1971 como la forma de participaciéon por excelencia de los nu-
cleos agrarios afianzaron su vocacion como érganos colegiados de
gobierno con la Ley Agraria de 1992. Desde entonces, las asam-
bleas son las autoridades maximas de los ejidos, y estan confor-
madas por todos los ejidatarios con derechos vigentes de un ejido,
quienes participan con voz y voto. Los 6rganos de representacion
de las asambleas son el comisariado ejidal, compuesto por el pre-
sidente, el secretario y el tesorero, y el consejo de vigilancia, com-
puesto por un presidente y dos secretarios. Estos son electos en
asamblea cada tres aflos por voto directo y escrutinio inmediato.
Para asegurar la representatividad, se considerd, ademas, la rota-
cion de los integrantes en los 6rganos y se prohibio la reeleccion
inmediata, a fin de evitar su perpetuacion en los cargos.'!

La Ley Agraria de 1992 reglamenté dos tipos de asambleas:
las calificadas y las simples. Las primeras tratan asuntos referentes
al destino de las tierras y su continuidad como poblado; por ello,
exigen “formalidades especiales”, como los tiempos mas largos
para la expedicion de las convocatorias, el 75% mas uno de quo-
rum de todos los ejidatarios o comuneros con derechos vigentes

" La privacion de derechos e incorporaciéon de nuevos ejidatarios eran

procedimientos legalizados cada cierto tiempo por el gobierno, que realizaba
“investigaciones usufructuarias” a fin de actualizar el padréon de ejidatarios y
expedir los certificados agrarios para los recién incorporados.

""" Agradezco a Sergio Salgado por este sefialamiento final.
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en el padron, para sesionar, y cierto niamero de votos para llegar a
acuerdos, asi como la presencia de un representante de la Procu-
raduria Agraria y un fedatario publico. Estas formalidades espe-
ciales son mecanismos pensados para garantizar la participacion

democratica de los ejidatarios.

ASAMBLEAS SIMPLES Y CALIFICADAS
DE ACUERDO CON LA LEY AGRARIA

Asambleas simples

Asambleas calificadas

Requisitos:

Mayoria simple (cincuenta mas
uno de los presentes). En caso de
empate, el presidente del comi-
sariado ejidal o comunal tiene el
voto de calidad para desempatar.

Requisitos:

Voto aprobatorio de las dos ter-
ceras partes de los asistentes y se
requiere la certificacion de la Pro-
curaduria Agraria y un fedatario
publico.

I. Formulacién y modificacion del
reglamento interno del ¢jido;

II. Aceptacién y separacion de
ejidatarios, asi como sus aporta-
ciones;

III. Informes del comisariado eji-
dal y del consejo de vigilancia, asi
como la elecciéon y remociéon de
sus miembros;

IV. Cuentas o balances, aplicacion
de los recursos econémicos del ¢ji-
do y otorgamiento de poderes y
mandatos;

V. Aprobacion de los contratos y
convenios que tengan por objeto
el uso o disfrute por terceros de las
tierras de uso comun;

VI. Distribucién de ganancias que

arrojen las actividades del ejido;

VII. Senalamiento y distribucion
de las areas necesarias para el
asentamiento humano, fundo legal
y parcelas con destino especifico,
asi como la localizacion y reloca-
lizacion del area de urbanizacion;
VIII. Reconocimiento del parce-
lamiento econémico o de hecho y
regulacion de tenencia de posesio-
narios;

IX. Autorizacién a los ejidatarios
para que adopten el dominio ple-
no sobre sus parcelas y la aporta-
ci6n de las tierras de uso comun a
una sociedad, en los términos del
articulo 75 de esta ley;

X. Delimitacion, asignacion y desti-
no de las tierras de uso comun, asi
como de su régimen de explotacion;
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Asambleas simples Asambleas calificadas

XI. Division del ejido y su fusion
con otros ejidos;

XII. Terminacién del régimen eji-
dal cuando, previo dictamen de la
Procuraduria Agraria solicitado
por el nicleo de poblacion, se de-
termine que ya no existen las con-
diciones para su permanencia;
XIII. Conversion del régimen eji-
dal al régimen comunal;

XIV. Instauracion, modificaciéon y
cancelacion del régimen de explo-

tacion colectiva.

FUENTE: elaboracion propia a partir de la Ley Agraria, Camara de Diputados
(Gltima reforma, DOF, 25-06-2018).

Desde una perspectiva formalista, las asambleas de los na-
cleos agrarios gozan hoy en dia de la mayor libertad y autonomia
en la trayectoria historica del ejido posrevolucionario. Sin embar-
go, un conjunto de factores imposibilita el auténtico ejercicio de-
mocratico de estos 6rganos de gobierno. Veamos a continuacion
las aporias de la reforma legal de 1992 con relaciéon a la gober-
nanza democratica y la praxis de las asambleas.

III. LA LEY AGRARIA, EL. PROCEDE
Y EL DEBILITAMIENTO DE LA ASAMBLEA
GENERAL DE EJTDATARIOS

Un aspecto poco visibilizado por quienes apostaron a una reforma
legal para asegurar la autonomia de las asambleas ejidales y de
bienes comunales es que si bien con la reforma en materia agra-
ria de 1992 se ampliaron ciertas facultades, también se eliminaron
las posibles sanciones que las asambleas, como voluntad colectiva,
podian establecer a los ejidatarios o comuneros en tanto sujetos in-
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dividuales de derechos. En el mismo sentido, la Ley Agraria con su
enfoque liberal amplio los derechos y libertadas individuales de los
sujetos agrarios, y omiti6 las obligaciones que éstos pueden tener
hacia la familia, la comunidad y la nacién. Es asi como desde 1992,
no es obligacion trabajar la tierra ni residir en los niicleos agrarios
para garantizar el derecho de ejidatario o comunero. El lema de la
“tierra es de quien la trabaja” ya no tiene correlato en la norma.
Hoy en dia, los ejidatarios y comuneros gozan de la libertad de de-
signar a quien deba sucederle en sus derechos agrarios sin restric-
ci6n alguna ni obligacion hacia los integrantes de su familia. Los
sujetos agrarios tampoco pagan impuestos al estado por su derecho
como titulares ni por las transacciones (enajenacién, arrendamien-
to, sucesion) que realizan respecto a las tierras a las que son dere-
chosos. En este contexto, la realidad de los ejidos y comunidades
es el de sujetos individuales de derechos (ejidatarios, posesionarios
y avecindados) que deciden de manera practicamente autbnoma y
libre sobre tierras (parcelas certificadas, areas asignadas de tierras
de uso comun, o en el asentamiento humano) en detrimento de
las decisiones colectivas. Es asi como uno de los problemas recu-
rrentes de las asambleas generales es lograr que se cumpla con los
acuerdos colectivos, que suponen participacion en las asambleas,
trabajo voluntario, o cumplimiento de los acuerdos definidos en el
reglamento interno.

A la par vy, sin proponérselo explicitamente, el programa Pro-
cede, puesto en marcha entre 1993 y 2006 con el propésito de
generar certeza juridica por medio de la certificacién de los nu-
cleos agrarios, debilitd a las asambleas ejidales al individualizar y
certificar los derechos sobre las tierras mas provechosas de los nt-
cleos agrarios. En esta misma direccion, la Ley Agraria mermo el
poder de decision de las asambleas generales, en la medida en que
las transacciones agrarias sobre parcelas certificadas ya no deben
pasar por estos 6rganos.'?

12 Este aspecto ya era seiialado en estudios pioneros sobre el tema, en par-
ticular el trabajo de Helga Baitenmann, 1998, op. cit. Eric Leonard, 2003, asi

como en investigaciones mas recientes en Torres-Mazuera, Gabriela y Appendi-
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Desde un enfoque cualitativo, y a partir de la investigacion
etnografica y de archivo que realizamos en la peninsula de Yuca-
tan, es posible afirmar que a los visitadores agrarios de la Procu-
raduria Agraria que promovieron el programa Procede poco les
interesé fortalecer a los érganos de gobierno de los ejidos.” Esto
queda muy claro cuando constatamos que durante la puesta en
marcha del Programa no siempre fueron elaborados nuevos regla-
mentos internos como se proponia en sus metas. También cuan-
do observamos que los reglamentos internos de la mayoria de los
nucleos agrarios registrados tras la certificacion con el Procede
presentan un formato estandarizado que no refleja una verdadera
participacion y deliberaciéon de los sujetos agrarios. Esto es, los re-
glamentos internos inscritos con el Procede no incorporaron con-
sideraciones relativas a las caracteristicas socioambientales o pro-
ductivas de cada ejido, ni posibles acuerdos internos que podian
haber regido hasta entonces en cada nicleo agrario; mas bien,
los reglamentos fueron elaborados y registrados como un mero
tramite administrativo que no fue apropiado por los ejidatarios
ni por las asambleas. Esta apreciaciéon se confirma cuando, en un
recorrido de campo en quince ejidos de Yucatan, constatamos el
desconocimiento generalizado del reglamento interno por parte
de los integrantes del comisariado ejidal y del consejo de vigilan-
cia. Los programas de certificacion agraria (Fanar y Rraja) que
se implementaron después del Procede, no fueron mas exitosos
en afianzar la gobernanza democratica de los nuacleos agrarios
que los aceptaron. El enfoque ha estado puesto en la certifica-
cién individual de tierras (parcelas y solares), y en ambos progra-
mas no se ha apoyado la actualizacién de los padrones ejidales

ni, Kirsten, La regulacion imposible. (I)legalidad e (i)regularidad en los mercados de tierra en
¢gidos y comunidades en México del inicio del siglo XXI, México, El Colegio de México,
2020, p. 437.

% Para una descripcién detallada de la forma en que se implement6 el
Procede en Yucatan véase: Torres-Mazuera, Gabriela, “Formas cotidianas de
participacion politica rural. El Procede en Yucatan”, Estudios Socioligicos, 32(9)3,

México, mayo-agosto de 2014, pp. 295-322.
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ni la reformulacion de los reglamentos internos, que en general
se encuentran desactualizados. Mas grave atn, los programas de
certificacion han carecido de perspectiva de género en ejidos y
comunidades que experimentan una acentuada migracion mas-
culina desde los aftos 1970-1990 y un proceso de feminizacién de
la agricultura.

Este panorama nos remite a la hipotesis planteada al inicio
de este texto: la democratizaciéon del ejido resulta una promesa
incumplida en la medida en que los ntcleos agrarios enfrentan
una crisis de gobernanza interna que se observa en la poca par-
ticipacion y control efectivo de las asambleas como autoridades
maximas de los ntcleos agrarios certificados tras el Procede. In-
teresa explorar el origen de esta crisis, que a nuestro modo de ver
surge de una vision excluyente en lo que se refiere a los sujetos
de derecho agrario, la cual se afianza y radicaliza en 1992. En
efecto, la concepcion de participacion en las asambleas agrarias
esta asentada en un régimen de ciudadania y jurisdiccién agraria,
que solo reconoce a los sujetos agrarios (ejidatarios, posesionarios
y avecindados) como detentores de derechos, y mas grave aun:
solo otorga a los ejidatarios derecho a voz y voto en las asam-
bleas.'* Recordemos que a diferencia de las demandas zapatistas
inscritas en el Plan de Ayala, que exigian acceso a la tierra, pero
sobre todo una verdadera autonomia politica para los municipios
basada en el control colectivo de la tierra y los recursos, el ejido
y la comunidad significaron la creaciéon de una nueva forma de
propiedad y comunidad politica con un 6rgano de gobernanza
(asamblea ejidal o de bienes comunales) independiente del ayun-

' Azuela, Antonio, “El problema con las ideas”, en Kouri, Emilio (coord.),

En busca de Molina Enriquez. Cien afios de Los grandes problemas nacionales, México, El
Colegio de México, 2009, pp. 79-126; Baitenmann, Helga, “Reforma agraria
y ciudadania en el México del siglo XX”, en Gémez Carpinteiro, Francisco
(ed.), Paisajes mexicanos de la reforma agraria. Homenaje a William Roseberry, México, El
Colegio de Michoacan-BUAP-Conahcyt, 2007, pp. 71-95; Velazquez H., Emi-
lia, “Reformulaciones locales de la ciudadania agrara en una region indigena del
Istmo Veracruzano”, LiminaR, San Cristobal de las Casas, vol. 8, nim. 1, 2010,

pp. 23-47.
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tamiento."” Los constituyentes y legisladores que definieron al eji-
do y la comunidad entre 1915 y 1917 privilegiaron “la tierra”
sobre “la libertad” y la autonomia del reclamo zapatista. Con ello
trazaron una distincién legal entre tierra y territorio que tuvo di-
versas consecuencias. Una de ellas, quiza la mas importante, fue
el surgimiento —en muchos nuacleos agrarios— de una distincion
interna entre pobladores. Por un lado, un grupo de personas, los
ejidatarios o comuneros, con derechos legales sobre la tierra, el
agua y los bosques, con voz y voto en la asamblea ejidal, y por
otro; el resto de los habitantes de los nicleos agrarios sin acceso
formal a los principales recursos de los ejidos ni participacion en
las asambleas ejidales.

Desde la perspectiva juridica, uno de los factores que ayudan
a explicar la exclusion de ciertos vecinos de las tierras ejidales fue
la confusion entre dos términos legales, nicleo de poblacion y niicleo
de poblacion eidal. Lucio Mendieta y Nunez, uno de los juristas
mexicanos mas destacados en materia agraria, lo explica con cla-

ridad:

...en el Codigo Agrario de 1942 se cometio el error de considerar
al ejido como entidad diferente del pueblo que obtuvo dotacién
siendo que, precisamente por haberlo obtenido, el ejido es del
pueblo, forma parte de él. Este error ha dividido a los habitantes

¥ Womack, John, Zapata y la revolucion mexicana, 15a. ed., trad. Francisco
Gonzalez Araburo, México, Siglo XXI, 1987; Warman, Arturo, “The Political
Project of Zapatismo”, en Katz, I (ed.), Riot, Rebellion and Revolution. Rural Social
Conflict in Mexico, Princeton, Princeton University Press, 1988. De acuerdo con
Baitenmann, una de las razones que los agraristas esgrimieron para excluir al
municipio como sujeto juridico de la dotacién agraria fue que las tierras de las
haciendas que serian dotadas como ejidos abarcaban mas de un municipio. El
trasfondo politico de esta exclusion fue el control que jefes politicos del porfiriato
continuaron ejerciendo sobre diversos ayuntamientos en el pais, lo cual era un
riesgo, ya que por experiencia se sabia que parte del despojo de las tierras de mu-
chos pueblos tras la implementacién de las Leyes Lerdo habia sido promovido
por las mismas autoridades municipales). Baitenmann, Helga, “Las paradojas de
las conquistas revolucionarias: municipio y reforma agraria en el México con-
temporaneo”, Gestion y politica piiblica, México, vol. X, nam. 1, 2001, pp. 103-123.



DEMOCRATIZAR EL EJIDO POSREVOLUCIONARIO... 81

de un mismo poblado en dos grupos: ejidatarios y no ejidatarios,
creando privilegios y antagonismos absurdos...'®

Esta situacién no tuvo, sin embargo, un efecto inmediato de
exclusion en el acceso a la tierra para los hijos de ejidatarios y
comuneros, que hasta los aflos 1992 podian solicitar tierra en do-
tacion o ampliacion del ejido. Ademas, en muchas regiones indi-
genas y campesinas de México, muchos pobladores residentes o
nativos de los nucleos agrarios sin “derecho agrario,” hijos o pa-
rientes de ejidatarios o comuneros, continuaron gozando de acce-
so a clertos recursos asociados a los ejidos y comunidades, en par-
ticular a las tierras de uso comun, aunque sin una participacion
en las asambleas ejidales. No obstante, la division social al interior
de los nucleos agrarios se agravo al paso de los anos. El crecimien-
to demografico y la mayor presion sobre las tierras de uso comin
y los recursos asociados acentuaron el caracter excluyente de la
“ciudadania agraria”.!”

Si bien la Ley Agraria previo figuras legales para dar acceso a
la tierra y participacion a personas sin derechos agrarios o sin par-

16 Mendieta y Nufiez, Lucio de, El problema agrario en México, 13a. ed., Méxi-

co, Porraa, 1975, p. 423. Es importante sefialar que la divisién entre “agracia-
dos” por el reparto y los excluidos de este no fue solo el resultado de una confu-
sion legal o de la simple division de clases sociales en el interior de los ejidos, esto
es, los campesinos convertidos en ejidatarios frente a comerciantes, rancheros o
profesionistas rurales. Diversos historiadores han mostrado la importancia que
tuvieron las alianzas politicas de ciertos grupos de campesinos con lideres agra-
ristas en su acceso a la tierra ejidal en detrimento de otros en la misma condicion
socioeconoémica, pero que por alguna razén estuvieron en el bando contrario;
también han revelado la fragmentacion social que la dotacién agraria generd en
diversos y multiples poblados del pais entre las mismas clases campesinas (por
ejemplo, Baitenmann, op. cit., 2007, y Roseberry William, “Hegemony and the
language of contention”, en Joseph, Gilbert y Nugent, Daniel (eds.), Fveryday
Forms of State Formation. Revolution and the negotiation of rule in Modern Mexico, Dur-
ban and London, Duke University Press, 1994, pp. 355-366. Por otra parte,
debemos considerar que, con el paso del tiempo y el crecimiento demografico
en los ejidos, el nimero de vecinos sin tierra aumento.

7" Azuela, Antonio, “Ciudadania y gestién urbana en los poblados rurales de
Los Tuxtlas”, Estudios Socioldgicos, XIII, nim. 39, 1995, pp. 485-500.
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ticipacion en la asamblea, tales como la junta de poblacion y las
parcelas colectivas de la mujer, escolar y de la juventud, previstas
por la Ley Agraria, éstas han sido practicamente inaplicables. En
2021, sélo existian constituidas a nivel nacional 1,050 unidades
agricolas e industriales de la mujer (UAIM) (1,046 ejidos y cuatro
comunidades); seis parcelas de la juventud y 44 parcelas escola-
res.'® Por otro parte, en 2021 sélo en cuatro ejidos del pais existia
la junta de pobladores constituida."

Desde el enfoque de las mujeres, el reparto agrario supuso
una exclusion sistematica justificado en el modelo ideal de “fami-
lia agraria”, el cual estableci6é una distincién entre las actividades
productivas y las actividades reproductivas de los hogares, y trazé
una diferenciacion jerarquizada entre los integrantes del hogar al
reconocer a un solo “jefe de familia”, el hombre de la casa, con
derechos exclusivos y la subordinacion de las mujeres conyuges,
asi como de los hijos e hijas.” La “familia agraria” fue un modelo
ideal siempre en disonancia con la realidad social, que, sin em-
bargo, incidi6 sustancialmente en las familias reales al privilegiar
a los hombres como sujetos de derechos. También fue un meca-
nismo de legitimaciéon del poder masculino en la medida en que
los hombres, ejidatarios o comuneros se convirtieron en los prin-
cipales proveedores econémicos de sus hogares, con autoridad al
interior de ejidos y comunidades asi como en el ambito familiar.
Las mujeres, por su parte, fueron concebidas como esposas encar-
gadas de labores domésticas, reducidas al ambito privado y nunca
reconocidas como personas dedicadas a los trabajos agricolas.?! La
socidloga Patricia Arias contrapuso este modelo con la realidad:

8 RAN, Infomex solicitud 1511100021921.
19 Idem.

2 Arizpe, Lourdes y Botey, Carlota, “Las politicas de desarrollo agrario y

su impacto sobre la mujer campesina en México”, en Leén, M. y Deere, C. D.
(eds.), La muger y la politica agraria en América Latina, Bogota, Siglo XXI, 1986, pp.
133-149.

2! Appendini, K. y De Lucca, Marcelo, “Empoderamiento o apoderamien-
to? Las mujeres ante una nueva realidad rural”, en Appendini, K. y Torres-Ma-
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La contribuciéon de las mujeres al trabajo y los ingresos familiares
estaban siempre presente, pero permanecian invisibles e inmuta-
bles... todo lo que ellas hacian aparte del trabajo doméstico for-
maba parte de la ayuda y complementariedad. Las tareas incluso
agropecuarias que realizaban las mujeres eran consideradas inva-
riablemente como “complementarias” se suponia que el trabajo
de las mujeres debia de ser una forma de colaboracion altruista al
trabajo y los ingresos masculinos.?

Por diferentes razones la “familia agraria” esta hoy, también,
en crisis. Cambios sociodemograficos, como el decrecimiento en
las tasas de fecundidad, el envejecimiento de ciertos grupos so-
ciales, como los ejidatarios y comuneros; las migraciones transna-
cionales y pendulares, asi como el decrecimiento de la poblacion
econémicamente activa inserta en actividades agricolas, la revalo-
racion de las tierras para otros fines diferentes a la agricultura y los
cambios en expectativas de vida de las personas rurales, son aspec-
tos fundamentales que deberian conllevar a un replanteamiento
de la propiedad ejidal y comunal como institucion. No obstante,
la Ley Agraria, los funcionarios agrarios y buena parte de los suje-
tos agrarios contintian reproduciendo el estereotipo de la familia
agraria como unidad de produccién-consumo campesina.

Hasta la fecha no existe algin mecanismo especifico que pro-
mueva la titulaciéon conjunta o priorice la titularidad de la tierra
para las mujeres.” La Ley Agraria ignora, ademas, los derechos
de las mujeres en caso de divorcio o separacion, ya que solo les
permite conservar sus derechos agrarios cuando ellas son las titu-

zuera, G. (eds.), (Ruralidad sin agricultura? Perspectivas multidisciplinarias de una reali-
dad fragmentada, México, El Colegio de México, 2008, pp. 13-26; Arias, Patricia,
Del arraigo a la didspora. Dilemas de la_familia rural, México, Porraa-CUSCH-UdG,
2009.

2 Arias, op. cit., p. 35.

% Deere, Carmen Diana, “Women’s land rights, rural social movements,
and the state in the 21st-century Latin American agrarian reforms”, Journal of
Agrarian Change, London, 17, 2017, pp. 258-278.
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lares, pero no les da ningtn derecho sobre las tierras parceladas,
de uso comun o de asentamiento humano, encapsuladas en un
solo “derecho agrario” cuando este se encuentra a nombre del
conyuge ejidatario.”* En 2016, la Ley Agraria, en su articulo 37,
fue reformada para establecer la paridad de género en los 6rganos
de representacion ejidal o comunal. Sin embargo, esta obligacion
generalmente no se cumple; pues la mayoria de los 6rganos de
representacion excluyen a las mujeres, y cuando las incluyen, las
tienden a marginar en las discusiones colectivas.”

En sintesis, desde la promulgacion de la Ley Agraria y la im-
plementacién de los programas de certificacién agraria (Proce-
de, Fanar y Rraja) es palpable un proceso de individualizacién
en los derechos y decisiones que afectan las tierras de los ejidos.
A partir de la regularizacion de las parcelas ejidales, que desde
1992 pueden ser enajenadas, asi como la expedicion de certifi-
cados agrarios, los ejidatarios, principalmente hombres mayores
de edad, que conforman una pequeiia minoria en los ¢jidos, se
sienten duenos de la tierra, y declaran que son sélo ellos quienes
deciden sobre ésta.”

La crisis de la gobernanza interna de los ejidos es, pues, resul-
tado de un enfoque sistematicamente excluyente, y poco demo-
cratico, que prevalece hasta la fecha en la mayoria de los nuacleos
agrarios del pais. Frente a este panorama, jcomo funcionan las
asambleas ejidales en aquellos ejidos donde la tierra es concebida
principalmente como un bien inmobiliario?

24

Baitenmann, Helga, “The Archeology of Gender in the New Agrarian
Court Rulings”, en Baitenmann, H., e al. (eds.), Decoding gender. Law and Practice in
Contemporary Mexico, New York, Rutgers University Press, 2007, pp. 180-196.

# Para un analisis amplio sobre la exclusion de las mujeres en el tema agra-
rio véase Vazquez Garcia, Verdnica, “Género y privatizacion de la tierra. Domi-
nio pleno y derecho del tanto en Atenco, Estado de México”, Sociedad y Ambiente,
vol. 13, 2017, pp. 13-34; Vazquez Garcia, Verdnica, “Género y tenencia de la
tierra en el ejido mexicano: ¢la costumbre o la ley del Estado?”, Estudios Agrarios,
18,2001, pp. 117-146.

* Arias, op. cit., p. 201; Vazquez, op. cit.
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IV. AUTORIDADES EJIDALES DE FACTO:
UNA APROXIMACION DESDE YUCATAN

L. Comusariados ejidales

Si bien la legislacién agraria defini6 a la asamblea general como
la maxima autoridad interna de los ndcleos agrarios, quienes en la
practica han fungido como tal en la mayoria de los ejidos del pais, y
en particular en Yucatan, han sido los integrantes del comisariado
ejidal. Este 6rgano de representacion ha sido controlado historica-
mente por grupos de poder microlocal (familias) y caciques locales.
Victor Goldkind describi6, por ejemplo, el control caciquil ejercido
en los anos 1960 por integrantes de una familia en el ejido en Chan
Kom, un ejido dedicado principalmente a la milpa y a la ganade-
ria, y lo analiza como un fenémeno extendido en el estado.” Yu-
catan tiene ademas la particularidad del “ejido henequenero”, que
de acuerdo con Othon Bafios Ramirez generd una nueva forma de
comunidad politica caracterizada por una minima capacidad auto-
gestiva, sujecion total al gobierno federal y estatal via los créditos y
subsidios a la producciéon henequenera asignados por el gobierno
y el control politico ¢jercido por el Banco de Crédito Rural Penin-
sular (antes Henequeneros de Yucatan).® La caracterizacién que
hace el mismo autor de los ejidatarios henequeneros, que en 1987
sumaban un total de sesenta mil personas usufructuando hasta 142
mil es, salvo honrosas excepciones, de pasividad politica y confor-
mismo. En este contexto, la asamblea ejidal fungié principalmente
como una herramienta organizativa de la burocracia agraria, en la
medida en que los ejidatarios eran empleados de facto del Banco Pe-
ninsular, sin derechos ni capacidad de organizacion independiente.

¥ Goldkind, Victor, “Class Conflict and Cacique in Chan Kom”, Southwes-
tern Journal of Anthropology, vol. 22, nam. 4, 1966, pp. 325-345.
% Bafios Ramirez, Othon, Yucatdn: ejidos sin campesinos, Mérida, Universidad

Auténoma de Yucatan, 1989, p. 288.
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En las décadas siguientes, entre 1990 y 2020, el fin de la pro-
duccién henequenera y, mas importante aun, el término de los
subsidios federales al sector ejidal bajo la nueva politica neolibe-
ral, provocaron el debilitamiento de los ejidos y su desarticulacion
como corporaciones productivas. En ese periodo, y a nivel nacio-
nal, el ejido como corporacion local perdié poder y relevancia en
la arena politica y electoral. Dos factores fueron determinantes
para la reconfiguracion de la geopolitica local: la reforma del ar-
ticulo 115 constitucional, que impulsé la descentralizacién de las
aportaciones federales hacia los gobiernos municipales, y en pa-
ralelo, la entrada de los partidos politicos en la escena municipal.
Con ello, la competencia politica local dej6 de girar en torno a
los ejidos, teniendo por nuevo centro de gravedad los puestos de
eleccion popular a nivel municipio, como las diputaciones locales
o las presidencias municipales a través de los partidos politicos.”

A pesar de los cambios sociopoliticos, en muchos ejidos de la
region los integrantes del comisariado ejidal siguen siendo vistos
como “autoridades ejidales” con cierto poder de decision sobre
las tierras de uso comun, principal recurso colectivo de los eji-
dos. De acuerdo con la Ley Agraria, los comisarios ejidales son
unicamente representantes de la asamblea ejidal, autoridad tnica
del ejido. Sin embargo, como se describe en una investigacion
realizada en el sur de Yucatan,” los comisarios ejidales tienen ma-
yor poder que las asambleas generales sobre ciertos asuntos, entre
los que destaca la anuencia para crear unidades de riego, asignar
areas para el cultivo, reconocer a posesionarios de facto en tierras
de uso comun y avalar la cesiéon de derechos ejidales. Ademas,
los comisariados se desempenan como autoridades ejidales al mo-
mento de las negociaciones con gobiernos o empresarios cuando
se trata de proyectos de desarrollo que afectan las tierras de uso

# Para una descripciéon mas detalla de estas transformaciones en el centro

del pais, véase Torres-Mazuera Gabriela, “La territorialidad rural mexicana en
un contexto de descentralizacion y competencia electoral”, Revista Mexicana de
Sociologia, nim. 03709, julio-septiembre de 2009, pp. 453-489.

% Torres-Mazuera, op. cil., 2016, p.180.
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comun (este asunto se detalla en la siguiente seccion). Finalmente,
cabe senalar que en los ejidos yucatecos existe poca rendicion de
cuentas en las asambleas generales por parte de los integrantes
del comisariado y del consejo de vigilancia. En muchos ejidos de
la region, el cambio de representantes cada tres afios se realiza
sin que se entregue algiin informe final ni la documentacion y
registro de las transacciones que se realizaron en el ejido. En estas
condiciones de desinformacion y falta de registro, las asambleas
tienen poco margen de accién y control sobre los asuntos internos
de los ejidos.

2. Los visitadores agrarios®

Una situacion similar sucede con los visitadores agrarios, fun-
cionarios de la Procuraduria Agraria que, en general, siguen sien-
do considerados como autoridades agrarias en los ejidos en la re-
gion. A fin de comprender el rol que fungen dichos funcionarios,
es preciso describir la trayectoria de esta institucion.

Si bien la Procuraduria Agraria (PA) fue creada en 1992 como
organo descentralizado de la Secretaria de la Reforma Agraria
(hoy Sedatu) para la procuracién de justicia en defensa de los de-
rechos de los sujetos agrarios, en la practica, la tarea central de
esta institucion ha sido la de garantizar la certeza juridica por me-
dio de la certificacion de tierras y la regularizacion de los ntcleos
agrarios. Es asi como en sus primeros trece afios de operacion la
principal labor de los visitadores agrarios fue la puesta en marcha
del programa Procede, para el cual la dependencia recibi6 un sus-
tancioso presupuesto. De acuerdo con Luis Hernandez Palacios,

' La descripcion de la Procuraduria Agraria y del RAN que se desarrolla

en este trabajo retoma de manera sintética lo presentado en Torres-Mazuera,
Gabriela et al., Informe sobre la jurisdiccion agraria y los derechos humanos de los pueblos
indigenas y campesinos en México, Washington, Fundacién por el Debido Proceso,
2018, disponible en: Attp://www.dplforg/es/resources/informe-sobre-la-jurisdiccion-
agraria-y-los-derechos-humanos-de-los-pueblos-indigenas-y.
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procurador agrario en 2023, durante el sexenio del presidente Fox
(2000-2006) los integrantes de la institucion dejaron de recibir ca-
pacitaciones presenciales, lo que gener6 una desactualizacion de
abogados y visitadores agrarios de la PA en temas diversos, e im-
pactd negativamente en la calidad de su servicio. Durante los si-
guientes sexenios, la tendencia fue similar, y durante la gestion de
Penia Nieto (2012-2018) se agudizoé con el paquete de reformas en
materia energética que orillaron a la PA a facilitar, en beneficio
de empresarios, convenios de ocupacion de tierras en propiedad
social, asi como contratos entre ntcleos agrarios y empresas in-
versionistas, especialmente en materia de generacién de energia,
industrias extractivas, y zonas econémicas especiales.”” Al mismo
tiempo, se abandonaron los principios del servicio profesional
agrario, habiéndose incorporado cerca de trescientos visitadores
y abogados sin capacitacién ni concurso de oposicion.™

En las Gltimas décadas, la Procuraduria Agraria ha acumu-
lado una lista larga de denuncias por parte de ejidatarios, ejidos
y comunidades, y organizaciones indigenas en la region sureste
del pais. Con conocimiento de los ejidos y los integrantes del co-
misariado, asi como de las lagunas legales y mecanismos para la
privatizacion de tierras, los funcionarios de la Procuraduria Agra-
ria han facilitado la compraventa de tierras de uso comun ejidal,
asesorando a multiples nuicleos agrarios para que hagan la con-
version de tierras de uso comun ejidal a parcelas individuales, y la
aceptacion de empresarios no vecinos de los nicleos agrarios en
tanto posesionarios, avecindados y ejidatarios. En esta tarea, los
funcionarios se han desempefiado como autoridades de facto con
poder de influencia y decision sobre las asambleas ejidales.

%2 Hernandez Palacios, Luis, “Diagndstico sobre la situacién agraria en Mé-
xico” (documento inédito), 2018. A esta misma conclusién llega Pérez Casta-
neda, Juan Carlos, Diagndstico integral de la problemdtica agraria en México en el primer
cuarto del siglo XXI (documento inédito), presentado en el seminario Estudio Ru-
rales, coordinando por Gerardo Otero, enero de 2022.

35 Idem.
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3. El Registro Agrario Nacional

Otra instituciéon agraria que se desempena como autoridad
de facto es el Registro Agrario Nacional (RAN), el cual tiene a su
cargo la funcion registral, de asistencia técnica y catastral, con
objeto de generar seguridad documental respecto de la propie-
dad social.

De acuerdo con la Ley Agraria y el reglamento interno, el
Registro Agrario Nacional tiene facultades para pronunciarse y
dictaminar en torno a aquellos actos derivados de uso y destino
de las tierras ejidales. No obstante, en diversas ocasiones el RAN
ha excedido sus facultades y se ha constituido como el érgano
calificador de practicamente cualquier acto derivado del ejido,
sea este interno o externo, con lo cual viola el derecho basico de
autonomia de las comunidades y ejidos, ademas de pronunciarse
sobre decisiones que, en términos estrictos, s6lo podrian ser de-
terminadas en ultima instancia por los tribunales agrarios. Una
de las razones que explica esta extralimitacion es que, tal como
se deriva del articulo 150 de la Ley Agraria, las inscripciones en
el Registro Agrario Nacional y las constancias que de ellas se ex-
pidan hacen prueba plena en el juicio (y fuera de él), con lo cual
dicho 6rgano es, en los hechos, el que determina la “legalidad” de
cualquier acto.

La intromision del RAN en la vida interna de las comuni-
dades y ejidos es patente cuando éste ha negado el registro de
actas de asamblea, estatutos o reglamentos internos de los ejidos
o comunidades, en donde sus integrantes (o una mayoria) deci-
den declararse libres de mineria, fracking, presas, hidrocarburos,
transgénicos, o cualquier otra actividad que consideran afecta su
derecho a la tierra, el territorio o los recursos naturales. En Yu-
catan existen, ademas, diversas denuncias contra las autoridades
del Registro Agrario Nacional, por manipular actas de asamblea,
modificar los censos, inscribir actas y convenios que no cumplen
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con los requisitos formales, con la finalidad de favorecer la entra-
da de empresas y privados.*®

V. ASAMBLEAS CALIFICADAS PARA CAMBIOS
DE DESTINO: SIMULACION LEGAL
PARA ENAJENAR TIERRAS DE USO COMUN
CON CUBIERTA FORESTAL

A fin de profundizar en la praxis asamblearia de los ejidos yu-
catecos y el rol que desempenan los integrantes del comisariado
ejidal, los visitadores agrarios y los registradores del RAN ana-
lizamos las asambleas calificadas para autorizar los cambios de
destino de tierras de uso comtn. Como ya se menciond antes,
estas asambleas tienen formalidades especiales para garantizar la
participacion de la mayoria de los ejidatarios, en la medida en que
las decisiones que se toman tendran consecuencias irrevocables
sobre la tenencia de las tierras del ejido.

En Yucatan, las asambleas calificadas han sido celebradas
principalmente para dos objetivos: en primer lugar, para la acep-
tacion de algiin programa de certificacion agraria del gobierno
(Procede, Fanar, Rraja). En segundo, para promover cambios de
destino de tierras de uso comun a parcelas o asentamiento huma-
no. Desde el enfoque de la burocracia agraria, la celebracion de
asambleas calificadas ha sido parte de las metas anuales de los vi-
sitadores agrarios de la Procuraduria Agraria. El requisito, hasta
2018, era el de realizar al menos una asamblea calificada por afio,
de ahi su obligacién como funcionarios de promover cambios de
destino (parcelamiento de tierras de uso comun), o cambios a do-
minio pleno. A nuestro modo de ver, esta meta institucional y su
cumplimiento da cuenta del persistente control de la burocracia
agraria sobre la vida de los ejidos en la regiéon y la poca autonomia
y agencia de las asambleas ejidales.

3 Véase, por cjemplo, “Red de corrupcion en el RAN al servicio de empre-

sarios. El exdelegado del RAN fue un funcionario omiso”, Diario de Yucatdn, 6 de
marzo de 2020 (fecha de consulta: 30 de marzo de 2023).
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En lo que sigue, presentamos los hallazgos de la investigacion de
archivo llevada a cabo en 2020 en el Registro Agrario Nacional, de-
legacion Yucatan, y la investigacion etnografica en veintiin ejidos.
Cabe senalar que la seleccion de los nucleos agrarios se hizo identi-
ficando aquellos ejidos que habian realizado cambios de destino de
superficies mayores a las quinientas hectareas y experimentaban, en
2020, algtin conflicto agrario que se reportaba en la prensa.*

Entre 1994 y 2018, 354 de los ejidos yucatecos realizaron uno
o varios cambios de destino de sus tierras de uso comun, lo que
permitio6 el parcelamiento de 103,575.5 ha. Las tierras de uso co-
mun de los ejidos “constituyen el sustento econémico de la vida
en comunidad del ejido” (articulo 73, Ley Agraria). En el sureste
mexicano, son las tierras con mayor riqueza en términos de biodi-
versidad, ya que en ellas se encuentran selvas y fauna asociada (re-
cordemos que, a nivel nacional, el 70% de los bosques se encuen-
tran bajo el régimen de propiedad social). También constituyen
el principal patrimonio colectivo de los habitantes campesinos e
indigenas, quienes, con y sin derechos agrarios, historicamente las
han usufructuado para hacer la milpa, practicar la apicultura y la
caceria y abastecerse de lena y plantas medicinales.

De acuerdo con el articulo 74 de la Ley Agraria, las tierras
de uso comun son inalienables, imprescriptibles e inembargables.
Sin embargo, empresarios y ejidatarios con asesoria de visitado-
res agrarios y funcionarios del RAN en Yucatan han recurrido a
dos procedimientos previstos por la Ley Agraria para generar di-
visiones de las tierras tierras de uso comun, o parcelamiento que
posteriormente pueden llevar a la adopcién de dominio pleno: los
cambios de destino de tierras de uso comun a parcelas o asenta-
mientos humanos, y la divisién de ejidos.”® En este apartado nos

% Los ejidos de investigacién en Yucatan fueron: Chablekal, Chochold,

Dztitia, Sitpach, Hunuema, Texan Palomeque, Muxupip, Bolon, Seyé, Ucu, Te-
coh, Progreso, Celestiin, Chelem, Ixil, Kinchil, Oxcun, Conkal, Sierra Papakal,
Samabhil, y Valaldolid.

% Los articulos 23, fracciéon X, 56 y 57 de la Ley Agraria otorgan facultades
a la asamblea general de ejidatarios para parcelar las tierras de uso comun y

asignarlas individual o colectivamente.
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centraremos en los cambios de destino y en las asambleas para
llevarlos a cabo.

Del analisis de un conjunto de actas de asambleas registradas
en el RAN Yucatan, asi como de entrevistas con ejidatarios sobre
estas asambleas celebradas en sus ejidos, podemos identificar es-
trategias disenadas para subvertir a la asamblea calificada como
espacio de participacion y deliberacion democratica. En térmi-
nos generales, el procedimiento es el siguiente: las negociaciones
Inician previamente a la asamblea general de ejidatarios en reu-
niones a puerta cerrada entre los empresarios interesados en las
tierras, sus abogados y algunos miembros del comisariado ejidal.
Estas reuniones han sido facilitadas por los visitadores agrarios
de la Procuraduria Agraria, quienes conocen a los “comisarios”
ejidales y demas ejidatarios de los ejidos, y reciben un pago tnico
por su labor como intermediarios. En estas reuniones se acuerda
el monto a pagar y la superficie, aunque no siempre la ubicacion
exacta de la parcela, la cual requiere de un estudio topografico.
Por lo general, los ejidatarios tienen poco espacio de negociacion
en cuanto al precio a pagar. Es importante tener en cuenta, ade-
mas, que en muchos ejidos de Yucatan los empresarios cuentan
con el apoyo incondicional de los integrantes de la comisaria eji-
dal, ya que en diversos casos los primeros apoyaron con dinero a
grupos de ejidatarios organizados en planilla durante las eleccio-
nes de la comisaria ejidal, a fin de garantizar el apoyo a la “venta
de tierras”. Una vez que se llega a un acuerdo en cuanto el monto
a pagar, se convoca a la asamblea general de ejidatarios. La pri-
mera convocatoria siempre esta mal difundida, de tal manera que
se garantiza la falta de quorum (para las asambleas donde se decide
sobre el cambio de destino de tierras de uso comun, se requiere
el 75% de los ejidatarios para la primera convocatoria). Asi, de la
revision de actas de asamblea en el RAN se desprende que todas
las asambleas se celebraron en segunda convocatoria. Los acuer-
dos se logran, entonces, en la segunda o tercera convocatoria, en
la que sélo se requiere la participaciéon del 50% mas uno de los
ejidatarios. Desde el enfoque de los visitadores agrarios, esta si-
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tuacion no es sorprendente, en la medida en que la mayoria de
los ejidos sufren de la desactualizacién de los padrones ejidales
causada por el fallecimiento o desavecindamiento de los ejidata-
rios y la dificultad o desinterés de los familiares para realizar la
tramitacion de la sucesion de derechos. Es asi que en la mayoria
de los ejidos de la region, y probablemente del pais, hoy en dia
las decisiones fundamentales sobre las tierras de uso comun las
toman menos del 75% de los ejidatarios.

De acuerdo con ejidatarios entrevistados entre 2018 y 2019,
las fechas de asambleas en algunos casos se establecieron antes
de la celebracion de alguna fiesta del pueblo, de tal manera que
los ejidatarios tenian mayor necesidad de dinero. El pago a cada
ejidatario se hace siempre en efectivo, generalmente en billetes de
baja denominacién y en varios pagos que inician previamente al
dia de la asamblea. Pocos ejidatarios llevan un registro del dine-
ro recibido, de tal forma que el pago no siempre se realiza en su
totalidad; tampoco lo llevan los representantes del comisariado
¢jidal. Los familiares de ejidatarios fallecidos no reciben pago, ya
que las asambleas no cuentan con algin resguardo que permita
garantizar los derechos de los sucesores de derechos.

De la revisiéon de mas de treinta actas de asamblea celebradas
entre 2000 y 2018 en los veintiin ejidos de investigacion, obser-
vamos patrones: en una misma asamblea calificada se realizan
varios procedimientos, que pueden iniciar con el reconocimiento
de nuevos posesionarios o ejidatarios, a lo que sigue la aprobacion
del cambio de destino de tierras de uso comun (parcelamiento), y
luego, la asignacion de las parcelas recién creadas para los pose-
sionarios o ejidatarios. Generalmente las parcelas tienen tamanos
diferentes; son los ejidatarios recién incorporados quienes reciben
la mayor parte de la tierra parcelada. Desde la perspectiva de los
empresarios, es mejor que todas las acciones agrarias (cambios
de destino, asignacion de parcelas, aceptacion para el cambio a
dominio pleno) se realicen en una sola asamblea no sélo para aho-
rrar tiempo, sino también por el monto a pagar. Los empresarios
interesados en especular con tierras ejidales prefieren ser recono-
cidos como ejidatarios (hasta hace algunos aflos s6lo eran reco-
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nocidos como posesionarios), para garantizar su control sobre la
asamblea ejidal.”

Cuando observamos las actas de las asambleas también no-
tamos anomalias, que no dan cuenta de un proceso de toma de
decisiones deliberativo ni democratico: las asambleas calificadas
siempre llegan a la anuencia por mayoria de votos de los puntos
propuestos, sin negativas o discusiones respecto al parcelamiento
de las tierras de uso comun. Las discusiones asamblearias se reali-
zan en un solo dia, y jamas se registra algin proceso de reflexién
colectiva sobre las decisiones a tomar. Tampoco hay firmas de
ejidatarios bajo protesta. El uso y costumbre en los ejidos de Yu-
catan es que los ejidatarios inconformes con las ventas de tierras
muestran su disentir ausentandose de las asambleas, ya que en
pocas ocasiones hay posibilidad de discusion en estos espacios, y
mas bien prevalece la tactica de mayoriteo para acallar a las mino-
rias inconformes.*

Por la observacién en campo sabemos que las asambleas se
desarrollan sin que se provea informacién en torno a la superficie
exacta a parcelar, mucho menos sobre los proyectos que se desa-
rrollaran en estas. Las asambleas se hacen en espanol, cuando en
muchos ejidos la mayoria de los ejidatarios son personas mayaha-
blantes que no comprenden a cabalidad las decisiones registradas
en el acta de asamblea. Finalmente, segiin testimonios de ejida-
tarios, las actas de asamblea no se leen en voz alta al término del
evento, de tal modo que los ejidatarios firmantes no tienen certeza
de lo inscrito en el acta.

Como se desprende de la investigacién de archivo y etnogra-
fica, las asambleas de “cambio de destino” en ejidos de Yucatan
han sido convertidas en meros tramites administrativos empuja-

7 TFuente: entrevistas con los abogados Lourdes Euan (Chablekal,
23/03/2016), Dalia Pifia (Mérida 18/03/2016) y Rodolfo Macossay (Mérida,
01701/2014).

% Por mayoriteco me refiero, retomando a Andrés Lajous, a una tactica cons-
ciente de distintos grupos y actores que conforman una mayoria para negar
la existencia de una posiciéon minoritaria, disponible en: Attps://andreslajous. blogs.

com/alternativa_joven/2012/10/de-mayoriteo-y-mayor 7o C3 %oADas. him.
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dos por agentes externos a los ejidos con intereses ajenos al nicleo
agrario para generar transformaciones sustanciales en la tenencia
de la tierra ejidal.

PATRONES IDENTIFICADOS EN ACTAS
DE ASAMBLEAS CALIFICADAS PARA CAMBIOS
DE DESTINO (21 EJIDOS DE YUCATAN)

Asambleas calificadas que se celebran siempre en la 2a. o 3a. convocatoria,
lo cual permite la exclusién de una parte de los derechohabientes.

— Validacion y registro de asambleas calificadas que no cumplen con el guorum
requerido.

Validacién y registro de cambios de destino de uso comin que no cuentan
con el dictamen de la Semarnat, del INAH y del municipio (cuando se trata de
un cambio de destino para asentamientos humanos).

— Actas donde no se establece con precision el area enajenada dentro del
territorio ejidal.

— Actas donde se contraviene lo establecido por la Ley Agraria. Por ¢jemplo,
la asignacion de las parcelas certificadas a posesionarios recién incorporados al
ejido, y su conversion inmediata a propiedad privada. Aceptacién de abogados
como apoderados legales del ejido, lo cual significa una suplantacién del comi-
sariado ejidal. En varios casos, los visitadores permitieron que se incluyera una
clausula donde se restringe la consulta del acta a cualquier persona incluyendo
a los representantes de la asamblea ejidal.

Actas de asambleas calificadas que no fueron leidas pablicamente al térmi-
no de su redaccion.

— Recoleccion de las firmas de ejidatarios hecha antes o después de la celebra-
cion de la asamblea calificada. Algunos ejidatarios sefialaron que en ocasiones
se ha convocado a reuniones cerradas en casas de los comisarios ejidales para
recolectar firmas.

— Recoleccion de firmas en hojas en blanco.

— Registro ante el RAN de las actas de asambleas calificadas noventa dias
después de celebrada la asamblea, a fin de evitar la impugnacién de los ejida-
tarios inconformes.

— Asambleas calificadas que no cuentan con un traductor en ejidos donde la
mayoria de ejidatarios son mayahablantes.

FUENTE: elaboracién propia a partir de notas de trabajo de campo y archivo en

el RAN.
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Las limitaciones en la deliberacion y participaciéon en las
asambleas se agudizan cuando se trata de asambleas simples ce-
lebradas para establecer contratos de usufructo que suponen me-
gaproyectos turisticos, agroindustriales, mineros, energéticos, y
muy recientemente para bonos de carbono. La negociacion, que
requiere un alto grado de informacion técnica y cientifica, y de
deliberacion en torno a lo que el ejido puede ganar y perder, solo
ha sido posible en Yucatan cuando el conflicto se judicializa y
conlleva a un siguiente nivel de participacion: la consulta previa

definida en el Convenio 169 de la OIT.

VI. CONCLUSIONES: PRAXIS ASAMBLEARIA
EN EJIDOS FRAGMENTADOS
Y SOCIALMENTE HETEROGENEOS

Desde 1992, la Ley Agraria define a las asambleas ejidales como
espacios de deliberacion democratica. Tanto en la norma como en
las representaciones sociales, la forma asamblearia estd asociada
a la idea de una participacién social amplia, que contrasta con la
imagen de decisiones cupulares de grupos de poder. La asamblea,
como repertorio de accion colectiva, cobra existencia en practicas
concretas y consuetudinarias, entre las que podemos identificar: el
establecer un orden del dia de acuerdo con las necesidades reales
del ntcleo agrario, la participacion de la mayoria de ejidatarios, el
nombrar una mesa de debates, el hablar por turnos para expresar
diferentes puntos de vista, el abrir un espacio para la deliberacion,
con duracién variada de acuerdo con el tema, el tomar decisiones
por mayoria absoluta (la mitad mas uno), y hacer el computo de vo-
tos individuales por medio de escrutadores nombrados por los pro-
pios “asambleistas”. Este conjunto de practicas, a las que se pueden
anadir otras mas, son las que conforman la performatividad del
asambleismo democratico. No obstante, como se ha descrito para
el caso de Yucatan, la evidencia empirica revela una gramatica de
la politica ejidal que trastoca aquellos principios democraticos ima-
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ginados o inscritos en el papel. Las asambleas en los ejidos de inves-
tigacion no se han logrado constituir como sujeto de autoridad con
plenas facultades para decidir de forma democratica, libre ¢ infor-
mada sobre los asuntos relativos a las tierras de uso comun. La im-
posibilidad de este ejercicio deliberativo tiene como correlato la
crisis de la gobernanza democratica ejidal. Sin la actualizacién de
padrones, libros de registro ni reglamentos internos, los ejidatarios
que conforman un sector muy pequeno y poco representativo de la
poblacién residente en el ejido se ven imposibilitados de conformar
asambleas con capacidad de mandato. Teniendo en mente esta
constatacion, y a modo de conclusion, es importante sefialar una
de las principales falencias en los presupuestos ideologicos de las
asambleas ejidales que se deberia abordar y resolver en una futura
reforma legal: la concepcion errénea de la comunidad agraria.

La ruralidad no es ni ha sido nunca el espacio socialmente
homogéneo imaginado a lo largo del siglo XX, cuando se pro-
movi6 la dotacion y restitucion de ejidos y comunidades. Aunque
durante casi setenta anos (1917-1992) el ejido fue dotado a “cam-
pesinos” sin tierra, residentes de poblados rurales (hasta 1940), es
preciso recordar que mas que comunidades armoniosas, los eji-
dos fueron desde su inicio espacios de confrontaciéon entre distin-
tos grupos familiares que buscaban el control de los recursos. En
muchos casos esto derivo en sistemas de dominacién de caracter
autoritario ejercido por lideres empoderados gracias a la dotacién
ejidal y en vinculo al partido politico hegemonico, el PRI. Hoy en
dia, estas tensiones internas entre ejidatarios se radicalizan frente
a la diversidad de intereses y expectativas respecto al devenir del
ejido, y las tierras agricolas. Este es el caso de Yucatan, donde en
anos recientes observamos un aumento de conflictos agrarios que
se desahogan en el tribunal unitario agrario. En la region, las ten-
siones ejidales surgen en contextos donde existe presion por parte
de inversionistas y empresarios locales y foraneos para acceder a
las tierras comunales, y donde la mayor parte de los ¢jidatarios
se dedican a actividades diferentes a la agricultura. En términos
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generales, observamos que quienes se resisten a la privatizacion
de las tierras son grupos de ejidatarios que viven de la agricultura,
la ganaderia o la apicultura; éstos en muchos casos se enfrentan
a grupos de ejidatarios que estan a favor de la mercantilizacion
de los recursos en la medida en que no residen en los ejidos, son
personas asalariadas en el sector de la construccion, los servicios,
o tienen algin negocio propio del sector terciario.

Frente a estas realidades, es clara la necesidad de una refor-
ma legal que reconozca la heterogeneidad social de los ejidos y
ejidatarios vy a la vez trascienda el principio excluyente de la ciu-
dadania y la familia “agrarias”, a fin de garantizar espacios de
participacion efectiva para los distintos grupos sociales con interés
legitimo en el ejido y sus recursos. También es fundamental un re-
disefo institucional de los 6rganos de representaciéon que permita
establecer contrapesos a las decisiones y acciones de la comisaria
ejidal, en especifico fortalecer al consejo de vigilancia, que ideal-
mente deberia estar compuesto por la planilla perdedora, como lo
sefialaba la Ley Federal de la Reformar Agraria (1971).

La autonomia y fuerza de la asamblea sélo es posible en la
medida en que tales 6rganos cuenten con informacién actualiza-
da sobre las tierras y sobre los sujetos de derechos, un reglamento
renovado y acorde a las necesidades colectivas y la facultad para
sancionar a los derechosos que incumplan con las obligaciones
acordadas democraticamente en asamblea e inscritas en el regla-
mento interno.

Las reformas legales no son, sin embrago, suficientes; el cam-
bio social no surge como reaccién inmediata al cambio legal; por
ello, es fundamental establecer programas y politicas publicos que
impulsen la toma de conciencia a nivel ejidal sobre la relevancia
del interés comun concretizado en la salvaguarda de las parcelas
colectivas y tierras de uso comun y asentamiento humano. Asimis-
mo, es preciso promover mecanismos efectivos para asegurar la
equidad de las mujeres (més alla de las cuotas de género) y de los
jovenes en la titularidad, representacion y usufructo de las tierras.
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