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CAPITULO I

LA REFORMA AGRARIA

9. El Plan de Veracruz. 10. La ley de 6 de enero de 1915.
11. El articulo 27 de la Constitucién de 1917. 12. Conte-
nido del articulo 27 constituciondl en materia agraria: a)
La propiedad y la expropiacién. b) La propiedad como
funcién social. ¢) La dotacién de tierras. d) La restitucién
de tierras. e¢) Los nuevos centros de poblacién agricola.
f)Restablecimiento del ejido colonial. g) La unidad de
dotacién. h) La pequefia propiedad. i) Liquidacion de
latifundios. j) Las autoridades agrarias. k) El procedi-
miento agrario. I)El amparo en materia agraria.

9. El asesinato del presidente Madero y la usurpacién de la pre-
sidencia por el general Victoriano Huerta, provocaron la revoluciéon
constitucionalista que encabezé el gobernador del Estado de Coa-
huila Venustiano Carranza. La bandera de ese movimiento armado
fue el Plan de Guadalupe, de caricter politico, pues su objeto
especifico era el reestablecimiento del orden constitucional; pero
bajo la influencia del Plan de Ayala y respondiendo a evidentes
necesidades de las masas campesinas, el 12 de diciembre de 1914,
don Venustiano Carranza expidié el Plan de Veracruz en el que
se ofrecié que durante la lucha se expedirian y se pondrian en
vigor:

leyes, disposiciones y medidas encaminadas a dar satisfaccion a las
necesidades econdémicas, sociales y politicas del pais, efectuando
las reformas que la opinién publica exige como indispensables para
establecer un régimen que garantice la igualdad de los mexicanos
entre si; leyes agrarias que favorezcan la formacién de la pequefia
propiedad, disolviendo los latifundios y restituyendo a los pueblos
las tierras de que fueron injustamente privados . . .

10. Con apoyo en este Plan, el primer jefe del ejército consti-
tucionalista dicté y puso en vigor la ley de 6 de enero de 1915
que fue la iniciacién de la Reforma Agraria en México.

De acuerdo con la citada ley, se ordena la restitucién de tierras
cn favor de los pueblos que hubiesen sido despojados de ellas
ilegalmente y la dotacién a los que no siéndoles posible probar
el despojo, las necesiten para el sostenimiento de sus habitantes.
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176 LUCIO MENDIETA Y NUNEZ

De este modo se restablecieron las dos instituciones agrarias
coloniales: la restitucién v la dotacién de tierras; pero con un
sentido revolucionario.

Se autorizé la expropiacién de haciendas colindantes con los
pueblos que solicitaran dotaciones y se dio a los propictarios el
plazo de un afio para ‘“‘reclamar ante los tribunales la justicia
del procedimiento” y obtener la indemnizacién correspondiente.

Para ejecutar restituciones y dotaciones se creé la Comisidén
Nacional Agraria, una comisién local en cada Estado o territorio
de la Republica y los comités particulares ejecutivos que fuesen
Tnecesarios.

El procedimiento restitutorio y dotatorio era tedricamente muy
sencillo: el pueblo solicitante nombraba un comité particular eje-
cutivo que lo representaba en todos los trdmites. La solicitud
debia presentarse ante el gobernador del Estado o territorio al
que pertenecieran los peticionarios, o ante el jefe militar autorizado
al efecto, dado el estado de guerra civil en que se encontraba
la Republica.

Los gobernadores o los jefes miliates resolvian concediendo
o negando la restitucién o la dotacién de tierras. En caso favo-
rable, los comités particulares ejecutivos entregaban las exten-
siones reivindicadas o concedidas a los pueblos solicitantes.

Habia ademds, una segunda instancia forzosa que estaba a cargo
de Ia Comisién Nacional Agraria. En consecuencia los goberna-
dores y los jefes militares en su caso, tnicamente otorgaban
posesiones provisionales v la comisién citada, las definitivas des-
pués de revisar los expedientes relativos.

Los propietarios afectados tenian derecho a reclamar la justicia
del procedimiento en el plazo de un afio a partir del acto expro-
piatorio; pero en todo caso no se les devolverian las tierras ex-
propiadas sino tnicamente el valor de las mismas. Si no presen-
taban su reclamacién oportunamente, perdian todo derecho.

11. El articulo 27 de la Constitucién de 1917, es la base legal
de la Reforma Agraria, pues aun cuando esa reforma haya co-
menzado con la Ley de 6 de enero de 1915, al entrar en vigor la
Carta Politica mencionada, el precepto citado es desde entonces,
su Unico fundamento.

Para legalizar los repartos de tierras que se habian hecho con
apoyo en la Lev de 6 de enero de 1915, en el articulo 27 de la
Constitucién se establecié que dicha Ley formaba parte del mismo.

El articulo 27 constitucional ha sido objeto de varias reformas.

12. @) En su redaccién actual es un admirable programa de
Reforma Agraria. Establece, como punto de partida, que: “La
propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional, corresponde originariamente a la nacién,
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SINTESIS DEL DERECHO AGRARIO 177

la cual ha tenido y ticne el derecho de trasmitir ¢l dominio de
ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada.”

En seguida autoriza las expropiaciones por causa de utilidad
publica y mediante indemnizacion, introduciendo, asi, una positi-
va novedad en esta institucion universal del derecho, pues antes
s6lo podia privarse de sus propiedades a una persona fisica o mo-
1al, previa indemnizacién. La palabra mediante que usa el articulo
27 de la Constitucién indica que la indemnizacién debe existir;
pero puede ser previa, simultdnea o posterior al acto expropiatorio.
De este modo se hizo posible la Reforma Agraria pues el Estado
no disponia, ni dispone de los enormes recursos necesarios para
pagar previamente las tierras que era indispensable expropiar
para llevar a cabo la mencionada reforma.

b) La propiedad privada, ademds, es una funcién social y no
un derecho absoluto. Por eso en el parrafo tercero, el articulo que
comentamos se advierte que:

La nacién tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la pro-
piedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi
como ¢l de regular el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacién para hacer una distribucién equitativa
de la riqueza publica y para cuidar de su conservacién.

Por modalidades debe entenderse “el modo de ser o de mani-
festarse el derecho de propiedad”.

¢) Sobre esa base fundamental el articulo 27 desarrolla en dife-
rentes parrafos de su texto, la Reforma Agraria.

Establece la antigua institucién juridica colonial de la dota-
cién en favor de los “nicleos de poblacién que carezcan de tierras
y aguas, o no las tengan en cantidad suficiente para las necesida-
des de su poblacién”. A estos nucleos les otorga ¢l derecho de
obtenerlas “tomandolas de las propiedades inmediatas”, institu-
yendo asi, una verdadera garantia social.

La dotacién es de caracter colectivo, s¢ otorga a la entidad
“nucleo de poblacion”; pero en relacion, pudiera decirse, de los
individuos que en esos nucleos carecen de tierras y aguas, pues
tiene por objeto hacerles llegar, a través del “nacleo de poblacién™
los elementos necesarios para su subsistencia, en interés de la so-
ciedad que no puede vivir en paz ni desarrollarse arménicamente
cuando la propiedad territorial no estd equitativamente distri-
buida.

El articulo 27 constitucional crea una nueva institucién econé-
mica y juridica a la vez, al lado de la propiedad comunal antes
mencionada: la pequefia propicdad agricola en explotacién cuando
declara que debe respetarse al hacerse las dotaciones. Es el tnico
limite que les impone, estableciendo, asi, una garantia individual
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en cuanto se refiere a quienes tienen el caracter de pequefios
propietarios; pero a la vez social porque se considera que la pe-
quena propiedad agricola en explotacién desempeiia una funcion
cconomica equilibradora en el seno de la sociedad.

d) Establece también el precepto que comentamos, la antigua
institucién colonial de la restitucién. En el parrafo v, declara
nulas “todas las enajenaciones de tierras, agua v montes pertene-
cientes a los pueblos, rancherias, congregaciones o comunidades”;
las “concesiones, composiciones y ventas de tierras, aguas y mon-
tes; las diligencias de apeo o deslinde, transacciones, ena]enacw-
nes y remates, realizados en contravenciéon de las leyes”, actos
todos con “los cuales se hayan invadido u ocupado ilegalmente
tierras, aguas v montes de los ejidos, terrenos de comin repar-
timiento o de cualquiera otra clase pertenecientes a nucleos de
poblacién”.

Con base en estas disposiciones, los nucleos de poblacién que
hayan sufrido despojos de tierras pueden reivindicarlos ante las
autoridades agrarias.

¢) Como la dotacién de tierras sélo puede hacerse en favor
de los pueblos que las soliciten, “tomandolas de las propiedades
inmediatas, respetando la pequeiia propiedad agricola en explota-
cion”, a veces no bastan para satisfacer las necesidades de los
peticionarios. Previendo esto, el articulo 27 Constitucional indi-
ca que se dictardn “las medidas necesarias para el fraccionamiento
de los latifundios vy la creacién de Nuevos Centros de Poblacién
Agricola”.

f) Restablece también la Constitucién en el mandamiento
citado, la institucién colonial del ejido, pues ordena en su frac-
cion x que los nucleos de poblacién que no los tengan y que no
puedan lograr su restitucién por falta de titulos, o por otras causas:

sean dotados de tierras y aguas suficientes para constituirlo, confor-
me a las necesidades de su poblacion sin que en ningin caso deje
de concedérseles la extension que necesiten, vy al efecto se expro-
plard por cuenta del gobierno federal, el terreno que baste a ese fin,
tomandolo del que se encuentre inmediatamente a los pucblos in-
teresados.

g) Ya hemos dicho que aun cuando la dotacion de tierras se
otorga a los nicleos de poblacién, a través de ellos se lleva esa
dotacién a los individuos que las necesitan. En la misma fraccién
x, del articulo 27 constitucional se establece que: “La superficic
o unidad individual de dotacién no debera ser, en lo sucesivo,
menor de diez hectareas de terrenos de riego o humedad o, por
falta de ellas, de sus equivalentes en otras clases de tierras que se
fijan en ¢l parrafo tercero de la fraccién xv como sigue: ‘una hec-
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tarea de riego por dos de temporal, por cuatro de agostadero de
buena calidad y por ocho de monte o de agostadero en terrenos
aridos’.”

h) La pequefia propiedad inafectable est4 fijada en la fraccién
xv y es de diversa extensién: cien hectdreas de riego o humedad
de primera o su equivalente en otras clases de tierra. Doscientas
hectireas en terrenos de temporal o agostadero susceptibles de
cultivo. Ciento cincuenta cuando las tierras se dediquen al cultivo
del algodén, si reciben riego de avenida fluvial o por bombeo.
Trescientas en explotacién cuando sc destinan al cultivo del pla-
tano, cafla de azdcar, café, henequén, hule, cocotero, vid, olivo,
quina, vainilla, cacao, 4rboles frutales.

Establece también el articulo 27 constitucional en la fraccion
citada, la pequefia propiedad ganadera sefialindole una super-
ficie “que no exceda de la necesaria para mantener hasta quinien-
tas cabezas de ganado mayor o su equivalente en ganado menor,
en los términos que fije la ley, de acucrdo con la capacidad forra-
jera de los terrenos”.

Si por medio de obras de cualquier clase rcalizadas en una
pequefia propiedad se mcjoia la calidad de la tierra, no podra
scr objeto de afectaciones agrarias “aun cuando en virtud de la
mejoria -obtenida se rebasen los maximos sefialados, siempre que
se reunan los requisitos de ley”.

i) Con objeto de evitar nuevas concentraciones agrarias que
revivirian el latifundio, forma de explotacién de la tierra que se
considera econémica y socialmente nociva, el articulo 27 ordena
que: “El Congreso de la Unidn y las legislaturas de los Estados
en sus respectivas jurisdicciones, expediran leyes para fijar la exten-
sion maxima de la propiedad rural y para llevar a cabo el frac-
cionamiento de los excedentes.”

Al efecto, en cada Estado, territorio y en el Distrito Federal
se fijara la extensién maxima de tierra de que pueda ser duefio
un solo individuo o sociedad legalmente autorizada.

El excedente debe ser fraccionado por el propietario en el plazo
que seitalen las leyes locales y las fracciones seran puestas a la
venta “en las condiciones que aprueban los gobiernos, de acuerdo
con las mismas leyes”.

Si el propietario se opone al fraccionamiento, el gobierno local
puede tomarlo a su cargo “mediante la expropiacién” que se
cubrird con bonos de la Deuda Agraria Local.

En este caso, las fracciones seran pagadas por los adquirentes,
en anualidades “que amorticen capital y rédito, a un tipo de inte-
rés que no exceda del 3 por ciento anual.

“Ningtn fraccionamiento podra sancionarse sin que hayan que-
dado satisfechas las necesidades agrarias de los poblados inmedia-
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tos. Cuando cxistan provectos de fraccionamiento por ejecutar,
los expedientes agrarios serdn tramitados de oficio en plazo peren-
torio.

i} El mismo articulo 27 constitucional crea el organismo en-
cargado de realizar sus disposiciones en materia de tierras: “Una
dependencia directa del Ejecutivo Federal.” En otras palabras, de
acucrdo con este precepto se quierc que sea el propio presidente
de la Republica quien se encargue de llevar a cabo la Reforma
Agraria. La dependencia aludida es actualmente ¢l Departamento
Agrario en el que funciona un cuerpo consultivo “compuesto por
cinco personas que scran designadas por el presidente de la Repu-
blica, v que tendran las funciones que las leyes organicas regla-
mentarias le fije”.

En cada Estado, territorio y en el Distrito Federal, de acuerdo
con el articulo que comentamos, debe haber una comisién agra-
ria mixta “compuesta de presentantes iguales de la federacién,
de los gobiernos locales v de un representante de los campesinos”.

Finalmente, se crean los llamados “Comités Particulares Eje-
cutivos” para cada uno de los nidcleos de poblacién que tramiten
expedicntes agrarios v los “Comisariados Lijidales” para cada uno
de los nucleos de poblacién que posean ejidos.

k) Creadas asi, las autoridades agrarias, el articulo 27 constitu-
cional establece los lineamientos fundamentales del procedimien-
to que es, como sc vera en seguida, extremadamente sencillo.

Las solicitudes de restituciéon o dotacién de tierras o aguas se
presentan en los Estados o territorios directamente ante los go-
bernadores. Estos las turnan a las comisiones mixtas que las tra-
mitan vy emiten un dictamen que aprueban o modifican los gober-
nadores. En seguida ordenan que se dé posesién inmediata de las
superficies que en su concepto procedan, a los solicitantes.

Esta posesidn es provisional, pues los expedicntes pasan, en-
seguida, al Departamento Agrario que emite por medio del Cuer-
po Consultivo un dictamen:

sobre la aprobacién, rectificacidon o modificacién de los dictimenes
formulados por las Comisiones Mixtas, v con las modificaciones
que havan introducido los gobiernos locales. El dictamen se pre-
senta a la consideracion del presidente de la Reptblica para que
éste dicte resolucién como suprema autoridad agraria.

1) De acuerdo con el sistema de garantias individuales que
contiene la Constituciéon Federal, toda persona que considere
que cualquiera de esas garantias ha sido violada en su perjuicio
por alguna auteridad, puede acudir a los tribunales federales en
demanda de amparo contra esa violacién. Haciendo uso de este
derecho los propictarios afectados con resoluciones agrarias estor-
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baban el desarrollo de la Reforma Agraria promoviendo innu-
merables amparos, hasta que se introdujo una reforma en cl
articulo 27 constitucional que atn subsiste y que dice en su
fraccién xx textualmente:

Los propictarios afectados con resoluciones dotatorias o restitu-
torias de ejidos 0 aguas que se hubiesen dictado en favor de los
pueblos, o que en lo futuro se dictaren, no tendrdn ningin dere-
cho, ni recurso legal ordinario, ni podrin promover el juicio de
amparo.

Esta drastica disposicién se comprende teniendo en cuenta
el abuso que hicieron del amparo los propietarios afectados, las
finalidades de la Reforma Agraria, la urgencia de ponerla en
practica y el caricter expropiatorio por causa de utilidad puablica
que la fundamenta.

Por eso el propio precepto que comentamos agrega:

“Los afectados con dotacién tendrin solamente el derecho de
acudir al Gobierno Federal para que les sea pagada la indemniza-
cién correspondiente.” Si no la solicitan en el plazo de un afio,
contado a partir de la fecha ¢n que se publique la resolucién res-
pectiva en el Diagrio Oficial, pierden todo derecho.

Sin embargo, prohibir a los afectados con resoluciones dota-
torias o restitutorias de ejidos, de manera general, el juicio de
amparo, era evidentemente contrario al sistema de garantias cons-
titucionales. Entre esas garantias esta la del respeto a la pequena
propiedad que el mismo articulo 27 de la Constitucién establece.
La tGnica forma de hacer valer una garantia cuando es violada
por cualquiera autoridad, es el juicio de amparo, pero si un pe-
quefio propietario resultaba afectado por error o por otra causa,
en una resolucién restitutoria o dotatoria de ejidos o aguas, no
podia hacer valer la garantia establecida en su favor por el pre-
cepto citado.

Para enmendar esta contradiccion flagrante, fue reformado el
articulo 27, fraccién xiv, en la que se introdujo el siguiente pa-
rrafo:

Los duefios o poseedores de predios agricolas o ganaderos en ex-
plotacién, a los que se haya expedido, o en lo futuro se expida,
certificado de inatectabilidad, podrin promover el juicio de amparo
contra la privacién o afectacién agraria ilegales de sus tierras o
aguas.

Desde que entrd en vigor la Constitucién de 1917, su articulo

27 ha sido objeto de una copiosa reglamentacién a través de
los afios.
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