Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/76CzN6

VI. Relaciones del Derecho Agrario con otras disciplinas juridicas 43

VII. Autoridades Agrarias . . . . . . . . . . . 49
VIII. La propiedad con funcién social en la Constitucién mexicana 355
XI. Propiedad ejidal y comunal . . . . . . . . 6l
X. Las acciones agrarias fundamentales . . . . . . . 72
Epilogo . . . . . . . . . . . . . . . . .1

DR © 1990. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/76CzN6

DERECHO AGRARIO 43

publico como de naturaleza privada, que impiden ubicarlo dentro
de la tradicional clasificacién en derecho ptblico y privado.®®

VI. RELACIONES DEL DERECHO AGRARIO CON OTRAS
DISCIPLINAS JURIDICAS

Un tema de singular importancia en nuestro estudio es el que se re-
fiere a las relaciones del derecho agrario con otras 4reas juridicas. Su
inclusién en este trabajo resulta imprescindible, sobre todo si conside-
ramos que, aun cuando la unidad del derecho es unidnimemente acep-
tada por la doctrina, es incuestionable que se ha venido clasificando
en diversas ramas atendiendo a las diferentes materias que regula, y
que en este sentido el derecho agrario se ha perfilado claramente como
ung rama auténoma, y sin que por ello deje de ser vinculado, en mayor
o menor grado, a otras ramas juridicas.

Al respecto, conviene recordar lo sefialado por Radl Lemus Garcia
cuando explica:

La unidad que priva en el campo de la ciencia y la coordinacién
inherente a todo sistema juridico, determina las interrelaciones del
Derecho Agrario con otras disciplinas juridicas y econémico sociales.
La autonomia del Derecho Agrario que postula la doctrina, significa
que esta rama juridica tiene sus propias bases orginicas que la cons-
tituyen en una estructura peculiar, lo que determina la fisonomia
especifica de sus instituciones, sin que la tesis autonémica niegue los
vinculos con otras disciplinas legales o ramas del conocimiento, sino
por el contrario afirma la légica interdependencia que condiciona Ia
unidad que priva en el campo de las ciencias.®*

En este contexto, diversos autores han puesto énfasis en las relacio-
nes de nuestra materia con el derecho constitucional, el derecho admi-
nistrativo, el derecho civil, el derecho mercantil, el derecho del trabajo,
el derecho fiscal y el derecho penal.

En lo que se refiere al derecho constitucional, Antonio Luna Arroyo
afirma categéricamente:

Si el Derecho Constitucional, como su nombre lo indica, es el estu-
dio sistematico de la ley fundamental del Estado que determina las
libertades y derechos de los individuos frente a la organizacién gu-
bernamental (parte dogmaética que establece un sistema de limitacio-
nes a la accién del poder publico frente a las garantias de igualdad
y libertad) y la organizacién de los poderes piblicos con sus respec-

83 Ruiz Massieu, Mario, op. cit., p. 125.
84 Lemus Garcia, Rail, op. cit, p. 77.
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tivas competencias; la idea de la soberania y la forma de gobierno
v un capitulo en el que se indica cudles son las partes integrantes de
la federacién y un capitulo mas de responsabilidades de los funcio-
narios publicos (parte orgédnica) y el derecho agrario se implante
clara y en forma concreta en uno de sus preceptos fundamentales,
tiene que haber una estrechisima relacién entre ellos.ss

Coincidiendo en lo esencial con Luna Arroyo, Lucio Mendieta y
Nifiez manifiesta que las relaciones del derecho agrario con el derecho
constitucional son, en nuestro derecho, sencillamente vitales, puesto
que han surgido de la propia Constitucién. El articulo 27 constitucio-
nal es la base del derecho agrario mexicano, su necesarioc fundamento.
Todas sus normas juridicas, todas las leyes especiales complementarias,
no son otra cosa que el desarrollo de los principios contenidos en el
mandamiento constitucional citado. En consecuencia, la doctrina y los
principios generales del derecho constitucional son aplicables al derecho
agrario.®

Para nosotros, la vinculacién entre ambas ramas se encuentra clara-
mente determinada en funcién de que el derecho constitucional, plas-
mado en México y en la mayoria de los paises en una ley fundamental
(en nuestro caso la Constitucion de 1917), consagra las normas gene-
rales de derecho a las que se supeditan las demads leyes, incluyendo las
agrarias, que en México tienen su base en el articulo 27 constitucional.

Respecto al derecho administrativo, sus relaciones con nuestra ma-
teria son evidentes porque reglamenta las actividades de la administra-
cién publica, que a su vez se vincula estrechamente a la produccién
agropecuaria en la medida en que es responsable de la planeacién y
ejecucion de la politica agraria.

Ademi4s, como acertadamente sefiala Antonio Luna Arroyo, en Méxi-
co “toda la estructura juridica que trata de llevar ade'ante la reforma
agraria es administrativa”,*” por lo que coincidimos con este autor en
que todos o casi todos los procedimientos de la politica agraria del
Estado mexicano son administrativos, incluyendo a los que se relacio-
nan con el derecho procesal administrativo ya que, segin hemos soste-
nido, la mayoria de las acciones agrarias se ejercen ante autoridades
que realizan diversos actos administrativos.®®

85 Luna Arroyo, Antonio, Derecho agrario mexicano, México, Porria, 1975,
pp. LIV y LV,
¢ Mendieta y Nifez, Lucio, op. cit., supra, nota 26, p. 44.
87 Luna Arroyo, Antonio, op. cit., supra, nota 85, p. LVL
88 Ruiz Massieu, Mario, op. cit., p. 156.

®
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En este sentido, cabe recoger lo expresado por Lucio Mendieta y
Nufiez cuando enfaticamente apunta que “la mayor parte del derecho
agrario mexicano es de orden administrativo; las autoridades y los 6r-
ganos agrarios; sus instituciones, sus procedimientos, son de caracter
administrativo”.®®

Por lo que hace al derecho civil, Manuel Gonzilez Hinojosa seiiala
que el mismo establece bases juridicas que supone o utiliza el derecho
agrario, y que la relacién entre ambas ramas se finca en tres clases de
disposiciones:

a) De orden netamente civil aplicables a sujetos y objetos agrarios;
que deben seguir formando parte del derecho civil y cuya aplicacién
en el ambito agrario se debe a que el agricultor es un hombre con de-
rechos fundamentales como cualquier otro, y desarrolla actividades dis-
tintas de las agrarias que caen dentro del derecho civil por ejemplo, la
formacién de una familia, la participacién en asociaciones civiles, et-
cétera);

b) Disposiciones civiles con aplicacién parcial en el dmbito agrario
porque las leyes agrarias también regulan la misma institucién; que en
algunos casos plantean conflictos de leyes que deben resolverse median-
te la adecuada interpretacién juridica. Por ejemplo, el derecho civil
permite la libre disposicién testamentaria y no restringe la venta o do-
nacién entre vivos, pero la ley agraria declara nulos los fraccionamien-
tos de tierras afectadas a fines agrarios y establece presunciones de
simulacién en las que puede fundarse su nulidad, y

c) Disposiciones civiles de contenido totalmente agrario; como las
relativas a la aparceria, a los aspectos agrarios de las servidumbres de
paso y de acueducto, al arrendamiento de predios risticos, etcétera,
cuya incorporacién al derecho agrario seria saludable.®®

En términos generales, podemos decir que la mayoria de los estudio-
sos de nuestra rama juridica coinciden al invocar la aplicacién de nor-
mas y principios generales del derecho civil a las relaciones agrarias,
en materia de propiedad, accesién, personas, cosas y sucesiones, servi-
dumbres, fianzas, hipoteca, etcétera, cuando la ley agraria no contempla
el caso concreto.

En cuanto al derecho mercantil, para Manuel Gonzilez Hinojosa su
relacién con el derecho agrario es clara, en virtud de que regula una
serie de operacicnes que realiza el productor agrario en su actividad

89 Mendieta y Nufiez, Lucio, op. cit.,, supra, nota 26, p. 44.
% Gonzilez Hinojosa, Manuel, op. cit., pp. 139-140.,
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normal, tales como operaciones de crédito, compraventa, industrializa-
cién de productos agropecuarios, seguros y otras.®

Rail Lemus Garcia nos dice que la empresa agricola, aun cuando en
sus logicas relaciones de produccidn esta regulada por las leyes agrarias
especiales, como las que se dictan en materia de crédito agricola, pre-
senta otros muchos aspectos cuya regulacién se norma por los princi-
pios generales del derecho mercantil, lo que funda las obvias relaciones
entre una y otra disciplina legal.®?

A su vez, Lucio Mendieta y Nufiez indica que las relaciones entre
ambas ramas son muy estrechas cuando se trata de la propiedad privada,
porque todas las operaciones comerciales de la agricultura se rigen nece-
riamente por el derecho mercantil, asi como las operaciones mercantiles
de los ejldatarios si no estin organizados en cooperativas ejidales.®

En suma, podemos establecer que la vinculacién entre derecho agra-
rio y derecho mercantil se manifiesta basicamente en que, aun cuando
la empresa agricola es regulada por leyes agrarias especiales, el produc-
tor agrario lleva a cabo multiples actividades que caen en el ambito del
derecho mercantil, a lo cual debemos agregar que uno de los fines pri-
mordiales del proceso productivo agropecuario es, precisamente, la
comercializacién de los productos del campo.

El derecho del trabajo también guarda una estrecha relacién con
nuestra materia. En este sentido, Radl Lemus Garcia subraya que el
derecho laboral regula las relaciones que se operan entre el pedn y
el patrén, siendo este campo especifico en donde se opera una interre-
lacion entre el derecho agrario y el derecho del trabajo, ya que la rela-
cién juridica interesa a ambas disciplinas, A mayor abundamiento, hace
notar que las dos ramas juridicas, por la naturaleza de sus instituciones
y fines de proteccién de sectores econémicamente débiles, forman parte
del derecho social. Estas relaciones se confirman en el derecho mexi-
cano, cuyo articulo 123 constitucional y su cédigo reglamentario, la Ley
Federal del Trabajo, establecen normas especiales que regulan el trabajo
asalariado en el campo.*

Antonio Luna Arroyo apunta que la legislacién laboral tiene relacién
con el derecho agrario tedrica y practicamente. Tedrica, porque existe
un capitulo relativo al trabajo del campo en la Ley Federal del Traba-
jo, que da amplia proteccién a los jornaleros del campo, con iguales
derechos a los que otorga a los trabajadores de las empresas urbanas

91 Idem.

92 Lemus Garcia, Rail, op. cit., p. 81.

93 Mendieta y Nunez, Lucio, op. cit., supra, nota 26, p. 45,
% Lemus Garcia, Raitl, op. cit.,, p. 79.
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pero que desgraciadamente, por la indecisién o ignorancia, o falta de
sentido revolucionario de las autoridades federales, no se ha cumplido.?

Lucio Mendieta y Niiiez, después de sefialar que la Ley Federal del
Trabajo dedica todo un capitulo a reglamentar las relaciones juridicas
del trabajo agricola, en el cual se establece una serie de disposiciones
en beneficio de los trabajadores del campo, agrega que aparte de estos
preceptos especiales rige, en materia de trabajo agricola, el derecho del
trabajo en sus mandamientos generales aplicables y en consecuencia,
estd directamente relacionado con el agrario.®

En conclusién, podemos resumir las relaciones entre ambas ramas ju-
ridicas en los siguientes puntos:

1. El derecho del trabajo regula las relaciones del trabajo agricola
que se dan entre el pebén y el patrén, y que se confirman en el articulo
123 constitucional y en la Ley Federal del Trabajo, que establecen
normas especiales para el trabajo asalariado en el campo, dando am-
plia proteccion a los jornaleros rurales, con iguales derechos a los que
otorga a los trabajadores de las empresas urbanas;

2. Ademés de estos preceptos especiales, rigen en materia de traba-
jo agricola los mandamientos generales del derecho del trabajo, y

3. Ambas ramas juridicas forman parte del derecho social, en cuan-
to tutelan a grupos sociales perfectamente identificados y tradicional-
mente desprotegidos.

En lo que se refiere a las relaciones del derecho agrario con el de-
recho fiscal, Rall Lemus Garcia afirma que éste se aplica a los bienes
agrarios, a la empresa agricola y a los contratos agrarios, estableciendo
algunos principios de excepcién en virtud de la naturaleza propia de
las instituciones agrarias. En México, dice, la Ley Federal de Reforma
Agraria instituye en el capitulo VI, titulo segundo del libro segundo,
un régimen fiscal especial para los ntcleos de poblacién ejidal o co-
munal.®’

De manera coincidente, Antonio Luna Arroyo sefiala que la politica
financiera del pais busca ser equitativa, cobrando mds a quien mds gana
y tratando de beneficiar con su programa (presupuesto) de egresos a
quienes més lo necesitan. Y he ahi la relacién entre el derecho fiscal
y el derecho agrario, pues los ultimos cddigos y leyes agrarios, hasta
la vigente, han concedido un régimen de excepcién en materia de im-
puestos a los ejidos y comunidades.®®

% Luna Arroyo, Antonio, op. cit., supra, nota 85, pp. LX y LXL

96 Mendieta y Nuiflez, Lucio, op. cit., supra, nota 26, p. 46.

97 Lemus Garcia, Rail, op. cit., p. 80.
%8 Luna Arroyo, Antonio, op. cit.,, supra, nota 85, p. LXIIL
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Por su parte, Lucio Mendieta y Nuifiez sosticne que existe una rela-
cién muy precisa entre el derecho agrario y el derecho fiscal, ya que
éste, en sus diferentes leyes, es aplicable a los bienes y a las activida-
des agrarias en las diversas formas de éstas; pero como la constitucién
especial del ejido y su organizacién por el Estado o por sus drganos
especializados crea situaciones y necesidades especiales, en algunos
casos las leyes fiscales son derogadas por el derecho agrario o bien, en
este ultimo, se establecen excepciones y normas tributarias que modi-
fican el derecho fiscal en ciertos aspectos.®®

Nosotros, considerando los plantecamientos anteriores, anotamos los
siguientes puntos de contacto entre ambas disciplinas:

1. El derecho fiscal, al aplicarse en el ambito agrario, establece prin-
cipios de excepcién en virtud de la naturaleza propia de las institucio-
nes agrarias;

2. La politica agraria del pais busca ser equitativa, cobrando mis a
quienes mas ganan y tratando de beneficiar con su presupuesto a quie-
nes mas lo necesitan, como es el caso de los campesinos; lo que ex-
plica el régimen fiscal especial para nicleos de poblacién ejidal o co-
munal que contempla la Ley Federal de Reforma Agraria, y

3. El derecho agrario también impone modificaciones a los grava-
menes fiscales en su afin de fomentar la preduccidn, valiéndose de la
desgravacién para estimular al productor.

Finalmente, en lo que respecta a las relaciones del derecho agrario
con el derecho penal, cabe mencionar que la legislacién sobre esta ma-
teria tipifica una serie de figuras delictivas vinculadas directamente con
el derecho agrario, como lo son el abigeato, la compra o transporte
ilegal de ganado, el despojo y el robo (cuando recaen en la propiedad
o productos agrarios y en el ambito rural), que se encuentran contem-
pladas tanto en el Cédigo Penal como en otras disposiciones especia-
les, entre las que destacan en México, el capitulo de de'itos, faltas y
sanciones de la Ley Federal de Reforma Agraria.

Esta estrecha relacién ha motivado que algunos autores italianos,
entre los que sobresale Pergolesi, hayan afirmado la existencia de un
“derecho penal agrario”, definido por este autor como ‘“las normas dic-
tadas para proteger la agricultura contenidas en el codigo penal y en
leyes especiales”, lo cual ha parecido exagerado o en todo caso discu-
tible para otros autores como Giorgio de Semo o Lucio Mendieta y
Nifiez. Sin embargo, ambos autores coinciden en que estd fuera de

99 Mendieta y Nufiez, Lucio, op. cit., supra, nota 26, p. 46.
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duda que esas normas establecen importantes vinculos entre el derecho
agrario y el derecho penal.®®

VII. AUTORIDADES AGRARIAS

La Ley Federal de Reforma Agraria, en su articulo 20., enuncia como
autoridades agrarias: al presidente de la Republica, a los gobernadores
de los estados, al jefe del Departamento del Distrito Federal, a la Se-
cretaria de la Reforma Agraria, a la de Agricultura y Recursos Hidrdu-
licos, al Cuerpo Consultivo Agrario y a las comisiones agrarias mixtas.

Algunos autores, entre los que se encuentra Lucio Mendieta y Na-
fiez, consideran que la enumeracién hecha por la ley es incompleta, ya
que el articulo 27 constitucional menciona a los comités particulares
ejecutivos y a los comisariados ejidales, que en su esfera de competen-
cia aplican disposiciones agrarias y, ademds, los delegados agrarios
intervienen también de manera muy destacada en la aplicacién de dichas
disposiciones.’* Cabe anotar que el articulo 27 constitucional se re-
fiere, en su fraccién XI, a una dependencia directa del Ejecutivo federal
encargada de la aplicacién de las leyes agrarias y de su ejecucién (Se-
cretaria de la Reforma Agraria), al Cuerpo Consultivo Agrario, a las
comisiones agrarias mixtas, a los comités particulares ejecutivos y a los
comisariados ejidales.

Un aspecto interesante dentro de este tema es el relativo a la calidad
de autoridades de los funcionarios y Organos enunciados por la ley.
Al respecto, Luis G. Alcerreca apunta que la Ley Federal de Reforma
Agraria no confiere tal calidad, ya que simplemente dice: “La aplica-
cion de esta ley estd encomendada a ..”, lo que seguramente dard
lugar a que la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n, a través de los
juicios de garantias de que conozca, aclare la verdadera interpretacién
que deba darse a ese articulo.02

Desde otro punto de vista, Martha Chavez Padrén considera que la
actual ley borra la anterior diferencia que se hacia entre autoridades
y Organos agrarios para ccuparse solamente de autoridades, precisando
que unicamente el Cuerpo Consultivo Agrario conserva la categoria
de 6rgano. Agrega esta autora que la innovacién fundamental estriba en
que las comisiones agrarias mixtas se convierten en 6rganos de primera
instancia para asuntos interejidales con la finalidad de descentralizar

100 [hidem, pp. 46-47.

101 Mendicta y Nuiez, Lucio, op. cit., supra, nota 3, p. 309.

102 Alcerreca, Luis G., Andlisis critico de la Ley Federal de Reforma Agra-
ria, México [s.e.], 1974, p. 25.
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la justicia agraria.’®® A esto habria que afiadir que todas las autoridades
administrativas del pais deben actuar como auxiliares en los casos se-
flalados en la propia ley. Asimismo, es pertinente observar que, sin
duda, Chdvez Padrén parte del hecho de que el capitulo II del libro
primero de la ley vigente se denomina “Atribuciones de las autoridades
agrarias”, y en el mismo se incluye a las enunciadas en el articulo 2o.,
excepto el Cuerpo Consultivo Agrario, al que se dedica el siguiente
capitulo, 0 que no demerita su caracter de autoridad, sobre todo a la
luz de Ja reforma a la Ley Federal de Reforma Agraria, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 17 de enero de 1984, que confiere
a este Organo la atribucion de resolver en los casos de inconformidad
respecto a privacién de derechos agrarios individuales y nuevas adju-
dicaciones, y que aunada a la inclusién del Cuerpo Consultivo en el
listado de autoridades agrarias, ha venido a diluir la discusién sobre
el particular.

Conviene advertir, finalmente, que al no ser precisa la ley respecto
a qué se entiende por autoridades y cudles son ellas, debemos buscar
la definicion sobre la materia en la doctrina y en la jurisprudencia. Asf,
encontramos que mientras la doctrina considera que autoridad es el
6rgano de la administracién piablica con facultades de decisién y eje-
cucion, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha emitido juris-
prudencia en el sentido de que, para efectos del amparo, autoridades
son aquellas personas que disponen de la fuerza publica en virtud de
circunstancias legales o de hecho, por lo que pueden, materialmente,
ejercer actos publicos, por ser piblica la fuerza de que disponen.**

Una vez expuestas las anteriores consideraciones, estimamos oportu-
no hacer una revisién, de manera sintética, de los aspectos més impor-
tantes en relacién con las autoridades agrarias.

En lo que se refiere al presidente de la Republica, éste es la suprema
autoridad agraria, en los términos de la fraccién XIII del articulo 27
constitucional; calidad que reitera el articulo 8o., de la Ley Federal
de Reforma Agraria, ademas de facultarlo expresamente para dictar
todas las medidas necesarias para alcanzar los objetivos de la ley, se-
fialando que en ningln caso podran ser modificadas sus resoluciones
definitivas; entendiéndose como tales las que pongan fin a un expedien-
te de restitucién o dotacién de tierras, bosques o aguas; de ampliaci6én
de los ya concedidos; de creacion de nuevos centros de poblacion; de

103 Chavez Padrém, Martha, op. cit., p. 360.
104 Semanario judicial de la Federacion (Apéndice 17/75, 8a. parte, tesis

53, p. 98.
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reconocimiento y titulacién de bienes comunales; de expropiacién de bie-
nes ejidales y comunales; de establecimiento de zonas urbanas de ejidos
y comunidades, y las demas que sefiala la ley.

Por lo que hace a los gobernadores de los estados y el jefe de De-
partamento de Distrito Federal, 1a ley de la materia les otorga, en su
articulo 89, facultades de dictar mandamiento para resolver en primera
instancia los expedientes de restitucién y dotacién de tierras y aguas;
opinar sobre la creacién de nuevos centros y expropiacion de tierras,
bosques y aguas ejidales y comunales; proveer, en lo administrativo,
lo necesario para la sustanciacién de los expedientes y ejecucion de los
mandamientos, en cumplimiento de las leyes locales, o de las obliga-
ciones derivadas de los convenios que celebren con el Ejecutivo fede-
ral; nombrar y remover libremente a sus representantes en las comisio-
nes agrarias mixtas; expedir los nombramientos a los miembros de los
comités particulares ejecutivos; poner en conocimiento de la Secretaria
de la Reforma Agraria las irregularidades en que incurran los funcio-
narios y empleados dependientes de ésta, y las demis que la Ley Fede-
ral de Reforma Agraria y otras leyes y reglamentos les sefialen.

En cuanto a la Secretaria de la Reforma Agraria, en su caricter de
dependencia responsable de instrumentar las normas rectoras de dicha
reforma, le compete, en el marco de la Ley Orgénica de la Adminis-
tracién Piblica Federal, conocer de las dotaciones y restricciones de
tierras y aguas; de la creacién de nuevos centros de poblacién agricola;
de la organizacién de ejidos; del fomento de la industria rural ejidal y de
sus actividades complementarias, asi como el manejo de los terrenos
baldios, entre otros asuntos. '

Entre las atribuciones que a su titular confiere el articulo 10 de la
Ley Federal de Reforma Agraria, destacan las de ejecutar la politica
que en materia agraria dicte el presidente; representar a éste en los
actos relacionados con esta materia que estén reservados a otra auto-
ridad; proponer al mismo la resolucién de los expedientes de restitu-
cién, dotacién, ampliacién de tierras y aguas, creacién de nuevos cen-
tros de poblacién y todos aquellos que la ley reserve a su competencia;
organizar y promover los ejidos y fomentar la industria rural; resolver
los asuntos correspondientes a la organizacién agraria ejidal y a los
conflictos interejidales; formar parte de los consejos de administracién
de los bancos ejidales que otorguen créditos a ejidos y comunidades;
dictar las normas para organizar y promover la produccién agricola,
ganadera y forestal de los niicleos ejidales, comunidades y colonias, asi
como expedir y cancelar los certificados de inafectabilidad.
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Respecto a esta tltima atribucién, incluida en la ley en virtud de la
reforma publicada en el Digrio Oficial de la Federacién el 17 de enero
de 1984, y que antes residia en el presidente de la Republica, coinci-
dimos con Rafael Rodriguez Barrera a sefialar que, como quedd expli-
cito en la exposicién de motivos de la correspondiente iniciativa, un
andlisis cuidadoso del articulo 27 constitucional pone de manifiesto que
ninguna de sus disposiciones atribuye expresamente al jefe del Ejecutivo
federal la facultad de ser necesariamente él quien expida los certificados
de inafectabilidad, y en que la reforma aludida en nada modifica el
procedimiento, y si, en cambio, permite que la documentacién juridica
que asegura la tenencia de la tierra sea otorgada con mayor prontitud
en beneficio de los auténticos pequefios propietarios, lo que generard,
indudablemente, mayor productividad en el campo.**®

En lo que toca a la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdulicos,
en los términos de la Ley Orgénica de la Administracién Publica Fe-
deral, en materia agraria le corresponde la planeacién, fomento y ase-
sorfa de la produccién agricola, avicola, apicola y forestal en cuanto
a los aspectos crediticios, educativo, de control sanitario de irrigacidn,
etcétera. Entre las atribuciones que la Ley Federal de Reforma Agra-
ria, en su articulo 11, confiere a su titular, destacan los de determinar
los medios técnicos adecuados para el fomento, la explotacién y el me-
jor aprovechamiento de los frutos y recursos de los ejidos, comunida-
des, nuevos centros de poblacién y colonias; establecer en los ejidos
o en las zonas aledafias campos experimentales agricolas de la tenencia
de la tierra en las distintas regiones del pais, asi como la de sostener
una politica sobre conservacién de suelos, bosques y aguas.

Por su parte, las comisiones agrarias mixtas funcionan en todos los
estados y en el Distrito Federal, y se integran por cinco miembros de-
signados de la siguiente forma: tres vocales; el primero nombrado y
removido por el secretario de la Reforma Agraria; el segundo por el
Ejecutivo local, quien también nombra al secretario de la Comisién,
y el tercero, representante de los ejidatarios y comuneros, designado y
sustituido por el presidente de la Republica, de una terna que le pre-
senta la Liga de Comunidades Agrarias y Sindicatos Campesinos de la
entidad que corresponda. El presidente de la Comisidon es el delegado
de la Secretaria de la Reforma Agraria que resida en la capital de la
entidad federativa de que se trate.

105 Rodriguez Barrera, Rafael, “Las modificaciones a la Ley Federal de Re-
forma Agraria”, Derecho federal mexicano, México, Miguel Angel Porda, pp.
214-215.
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Entre las atribuciones de estos Organos, previstas en el articulo 12 de
la ley de la materia, se encuentran las de sustanciar los expedientes
de restitucion, dotacién y ampliacién de tierras, bosques y aguas, asi
como los juicios privativos de derechos agrarios individuales y nuevas
adjudicaciones; dictaminar en los expedientes de restitucién, dotacion
y ampliacién de tierras, bosques y aguas que deban ser resueltos por
mandamientos del Ejecutivo local, y resolver los juicios privativos de
derechos agrarios individuales y nuevas adjudicaciones opinar sobre la
creacién de nuevos centros de poblacién y la expropiacién de tierras,
bosques y aguas ejidales y comunales, asi como en los expedientes de
localizacién de la pequefia propiedad en predios afectables y en los
expedientes de inafectabilidad.

En lo que se refiere a las delegaciones agrarias, aun cuando no se
encuentran incluidas en el listado que la Ley Federal de Reforma Agra-
ria hace en su articulo 29, si hay referencia expresa a ellas en los ar-
ticulos 7° y 13 de ese ordenamiento, estableciéndose que en cada en-
tidad federativa habrd por lo menos una delegacién dependiente de la
Secretaria de 1a Reforma Agraria, contando su titular con los subdele-
gados y el personal necesario para cumplir con sus funciones. Los
delegados, que son nombrados y removidos libremente por el presidente
de la Repiblica, tienen atribuciones, por una parte, en materia de pro-
cedimientos y controversias agrarios y, por otra, en materia de orga-
nizacién y desarrollo agrarios. En lo que respecta a las primeras, de-
ben representar, en el territorio de su jurisdiccién, a la Secretaria de la
Reforma Agraria en los asuntos de su competencia; presidir las comi-
siones agrarias mixtas y vigilar que en su funcionamiento se ajusten
estrictamente a las disposiciones agrarias vigentes; dar cuenta al secre-
tario de la Reforma Agraria de las irregularidades en que incurran los
miembros de las comisiones agrarias mixtas; velar por la exacta ejecu-
cién de las resoluciones presidenciales; intervenir en la elecci6n, re-
novacién y sustituciéon de autoridades ejidales y comunales; intervenir
en las controversias que se susciten en los ejidos y comunidades; super-
visar al personal técnico y administrativo que la Secretaria comisione
para la resolucién de problemas especiales o extraordinarios; organizar
y ordenar la distribucién del personal técnico y administrativo de la
delegacién e informar periédica y regularmente a la Secretaria de todos
los asuntos que se tramiten en la Delegacién y de todos aquellos que
impliquen un cambio o modificacion de los derechos ejidales y comu-
nales y de las anomalias u obsticulos para la correcta explotacién de
los bienes que ocurran en su circunscripcién.
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En materia de organizacién y desarrollo agrarios sus atribuciones son
las de realizar en su jurisdiccién los estudios y las promociones de la
organizacién de los campesinos y de la produccién agropecuaria regio-
nal o de unidades ejidales y comunales que le encomiende la Secretaria
de la Reforma Agraria, en coordinacién con otras dependencias fede-
rales y locales, para lo que dispondrd del nimero adecuado de pro-
motores; intervenir en los asuntos correspondientes a la organizacién
y el control técnico y financiero de la produccidén ejidal; autorizar el
reglamento interior de los ejidos y comunidades de su jurisdiccién, y
coordinar sus actividades con las diversas dependencias de la Secreta-
ria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, a fin de que concurran a
mejorar la explotacién de los recursos agropecuarios y silvicolas de los
ejidos, comunidades, nuevos centros de poblacién y colonias.

Por lo que hace al Cuerpo Consultivo Agrario, el articulo 27 cons-
titucional, en su fraccién XI, inciso b) dispone su creacién, indicando
que estard compuesto de cinco personas, que serdn designadas por el
presidente de la Reptiblica y que tendrd las funciones que las leyes
orgénicas reglamentarias le fijen.

Por su parte, la Ley Federal de Reforma Agraria establece que este
6rgano se integra por cinco titulares y el nimero de supernumerarios
‘que determine el Ejecutivo federal. Dos de los miembfos titulares ac-
tuardn como representantes de los campesinos y la misma proporcién
se observard en el caso de los supernumerarios. El secretario de la
Reforma Agraria lo preside y tiene voto de calidad. Al presidente de
la Reptblica corresponde el nombramiento y la remocién de sus inte-
grantes a propuesta del secretario citado.

Las atribuciones del Cuerpo Consultivo son precisadas en el articulo
16 de la ley, y consisten en dictaminar sobre los expedientes que de-
ban ser resueltos por el presidente de la Repiiblica o por el secretario
de la Reforma Agraria; revisar y autorizar los planos y proyectos co-
rrespondientes a los dictimenes que apruebe; opinar sobre los conflictos
que se susciten con motivo y ejecucién de las resoluciones presidenciales
cuando haya inconformidad de los nidcleos agrarios, procurando un
acuerdo previo entre las partes; emitir opinién cuando el secretario de
Ia Reforma Agraria lo solicite acerca de las iniciativas de ley o los pro-
yectos que en materia agraria formule el Ejecutivo federal, asi como
sobre todos los problemas que expresamente le sean planteados por
aquél, y resolver en los casos de inconformidad respecto a privaciones
de derechos agrarios individuales y nuevas adjudicaciones. Como es
facil advertir, esta dltima atribucién, que se distingue del resto de las
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funciones del Cuerpo Consultivo Agrario por su caricter resolutivo,
es la que viene a modificar el perfil que hasta antes de la reforma legal
a la que ya hicimos referencia, caracterizaba a este cuerpo colegiado co-
mo un Srgano cuyas facultades eran dnicamente de opinién y dictamen.

VIII. LA PROPIEDAD CON FUNCION SOCIAL EN LA CONSTITUCION
MEXICANA

En la actualidad la mayoria de los autores que se han dedicado al
estudio del derecho de propiedad coinciden en que éste ya no puede
conservar los atributos que tenia en la etapa del derecho quiritario de
la civilizacién romana, cuando se le concebfa como un dominio abso-
luto, exclusivo, perpetuo e irrevocable sobre los bienes. Tampoco se
pueden aceptar las caracteristicas que adopt6 durante el liberalismo
del siglo XIX, en el que se afirmaba la existencia de la propiedad in-
dividual y privada como un derecho inalienable del hombre.1

En el mundo contemporéneo, la existencia de dos grupos antagdnicos
claramente identificados ha determinado un replanteamiento de este
derecho, buscando un justo equilibrio entre el elemento individual y el
colectivo, a partir de la concepcién de que la propiedad implica una
funcién social que cumplir en beneficio tanto del individuo como de
la sociedad de que éste forma parte.

La idea de la funcidén social de la propiedad fue inicialmente plan-
teada por Ledén Duguit, quien la resume en dos reglas: 12 El propie-
tario tiene el deber y por lo tanto la facultad de emplear los bienes que
detenta en la satisfaccién de necesidades individuales, y particularmen-
te de las suyas propias; de emplear las cosas en el desarrollo de su
actividad fisica, intelectual y moral; 22 El propietario tiene el deber y
por lo tanto la facultad de emplear sus bienes en la satisfaccién de las
necesidades comunes de la colectividad.

La conformacién del nuevo concepto de propiedad se ha venido de-
sarrollando en torno a estos planteamientos, presentdndose variantes en
el sentido de que para algunos autores supone Gnicamente limitaciones
én tanto que para otros se trata de verdaderos deberes.

Asi, mientras Miguel Aquilo nos dice que la propiedad privada se
admite como un derecho de ejercicio racional y limitado que tiene una
funcién econdémica y social muy importante, y que estas limitaciones

106 Jzurieta Craig, Juan, “El derecho de propiedad y su funcién social”, Re-
vista de Ciencias Juridicas y Sociales, Buenos Aires, Universidad Nacional del
Litoral, 1951, afio XIII, niimeros 68-69.
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no son un ataque al derecho de propiedad, sino una regulacién del mis-
mo, exigiéndole su funcién social, supeditdndolo al bien comin, Fran-
cisco Ramirez Alfonso indica: “permanezcamos en el justo medio otor-
gando amplias garantias a la propiedad privada y precisando los deberes
que por su funcién social le corresponden, hasta donde lo pida el bien
general”.*”

En la doctrina mexicana destaca lo sefialado por Rafael de Pina, en
el sentido de que la funcién social de este derecho significa que el pro-
pietario no es libre de dar a sus bienes el destino que buenamente le
plazca, sino que éste debe ser siempre racional y encaminado no sélo
a las personas que de €l dependan, sino a las exigencias sociales que
demandan no sélo la accién econémica del Estado, sino también la de
los ciudadanos que se encuentren en condiciones de satisfacerlas.’*®

En suma, podemos subrayar que la propiedad no se concibe ya como
una institucién individualista sino en provecho de la sociedad. Asi, ha
quedado distante la llamada teoria cldsica que consideraba imposible
fundar un orden econémico sin el reconocimiento de la propiedad indi-
vidual, ilimitada y absoluta.

Esta nueva concepcién del derecho de propiedad se reflejé en la Cons-
titucion mexicana de 1917, que confiri6 al mismo un caricter profun-
damente social, permitiendo al Estado imponer a la propiedad privada
y, desde luego, a la social, limitaciones y deberes que hacen posible el
cumplimiento de los fines individuales y sociales que de acuerdo con es-
ta moderna idea corresponden a la propiedad. Como dice Jorge Carpizo,

Se le asigndé a la tierra una funcién social; ella deberia ser un ele-
mento equilibrador de la riqueza ptblica, el producto de el’a debe-
ria redundar en una mejor vida para todos los mexicanos; que se
acabaran los latifundios para que cada mexicano poseyera el pedazo
de tierra que trabaja, la que regaba con sudor y ligrimas. La idea
motriz fue: tierra para quien la labra; y ademas se asenté que se de-
berian solucionar las injusticias del pasado, restituyendo las tierras
usurpadas por las enajenaciones ilegales que se habian efectuado.*®

En efecto, los anhelos de justicia y redistribucion de la propiedad raiz
que abanderaron el movimiento armado de 1910 tomaron forma en el
articulo 27 constitucional, que en su primer pdrrafo expresa:

107 Ramirez Alfonso, Francisco, “La funcién social de la propiedad”, El Eco-
nomista, México, 1o. de Mayo, 1942, p. 19.

108 Pina, Rafael de, Elementos de derecho civil mexicano, México, Porria,
1970, vol. II, p. 78.

109 Carpizo, Jorge, La Constitucién mexicana de 1917, 3a. ed., México, UNAM,
1979, p. 111.
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La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limi-
tes del territorio nacional corresponde originariamente a la nacidn,
la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ella
a los particulares, constituyendo la propiedad privada.

La razon fundamental del Constituyente de Querétaro para estable-
cer este precepto queda, a nuestro juicio, claramente explicitada en la
exposicion de motivos de la iniciativa constitucional, que al respecto
manifiesta:

La principal importancia del derecho pleno de propiedad que la pro-
posicién que hacemos atribuye a la nacién, no estd, sin embargo, en
las ventajas ya anotadas, con ser tan grandes, sino en que permitird
al Gobierno, de una vez por todas, resolver con facilidad la parte
més dificil de todas las cuestiones de propiedad que entrafia el pro-
blema agrario, y que consiste en fraccionar los latifundios, sin per-
juicio de los latifundistas. En efecto, la nacién, reserviandose sobre
todas las propiedades el dominio supremo, podri, en todo tiempo,
disponer de las que necesite para regular el estado de la propiedad
total, pagando las indemnizaciones correspondientes.

Se trataba, como sefiala enfiticamente Pastor Rouaix, de que en
la legislacién mexicana quedara establecido como principio bésico, s6-
lido e inalterable, que sobre los derechos individuales a la propiedad,
estuvieran los derechos superiores de la sociedad, representada por el
Estado, para regular su reparticién, su uso y su conservacién.'*®

De esta manera, se daba respuesta al individualismo aberrante del
sigho XIX, que habia originado un sistema de propiedad absoluto, ex-
clusivo e inviolable, tinicamente afectable mediante la expropiacién, co-
mo lo preceptuaban la carta magna de 1857.

Bajo la misma directriz de preponderancia del interés social sobre
¢l particular, el parrafo tercero del articulo 27 constitucional dispone:

La nacién tendri en todo tiempo el derecho de imponer a la propie-
dad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como
el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer una distribu-
cién equitativa de la riqueza piiblica, cuidar de su conservacién, lograr
el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacién rural y urbana.

110 Rouaix, Pastor, Génesis de los articulos 27 y 123 de la Constitucion de
1917, México, Comisién Nacional Editorial del CEN del PRI, 1984, p. 135.
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Asi quedan precisados dos importantes instrumentos del Estado pa-
ra hacer posible la funcién social de la propiedad: el derecho de im-
poner modalidades a la propiedad privada y el derecho de regular el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion.
El primero de ellos tiene como limite el dictado del interés publico. El
segundo, la finalidad de alcanzar una distribucién equitativa de la ri-
queza publica.

Con relacién al primero de los instrumentos citados, conviene acla-
rar el sentido y alcances del término “modalidad”, empleado por el
constituyente, por tratarse de una expresién poco usual en los textos
legales tanto nacionales como extranjeros. Al respecto, y después de
revisar las aportaciones doctrinarias mds significativas sobre el tema,
vemos que la mayoria de los autores coinciden en que las modalidades
son la forma o modo de ser o manifestarse de una cosa, en este caso
la propiedad y sus atributos de uso, goce y disposicién de los bienes;
y en que pueden implicar limitaciones o restricciones, como el limite
de extension territorial que puede poseer una sola persona, o bien pri-
vilegios, como la inafectabilidad de la pequefia propiedad agraria, la
exencién de impuestos al patrimonio familiar, etcétera.

A partir de esta concepcién, hemos concluido que las modalidades
a la propiedad a las que se refiere el citado precepto constitucional
suponen:

a) La facultad estatal para determinar los modos en que se usara
de los atributos de la propiedad; es decir, del uso, disfrute y disposi-
cién de los bienes, de acuerdo con lo dictado por el interés piblico, y

b) Las modalidades de la propiedad pueden darse a través de limi-
taciones o de privilegios; en todo caso esto estari sujeto al interés
pablico.*1*

Sobre estas bases se sustentan las grandes directrices que a la pro-
piedad agraria sefiala el texto constitucional, normando asi su estruc-
tura juridica. Estas son, en resumen, las siguientes.

e La nacién Estado) es la propietaria originaria de tierras y aguas, te-
niendo el derecho de trasmitir el dominio de ellas a los particulares
para constituir la propiedad privada.

e El Estado tiene el derecho de expropiar la propiedad privada por
causa de utilidad pablica y mediante indemnizacién.

e El Estado tiene el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico y de regular el aprovecha-

111 Ruiz Massieu, Mario, Temas de derecho agrario mexicano, 2a. ed., Méxi-
co, UNAM, 1988, pp. 50-54.
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miento de los recursos naturales susceptibles de apropiacién, para
hacer una distribucién equitativa de la riqueza ptblica y cuidar de
su conservacién.

o El Estado debe fraccionar los latifundios; dotar a los nicleos de po-
blacién de tierras, bosques y aguas; organizar la explotacién colecti~
va en ejidos y comunidades; fomentar y respetar la pequefia pro-
piedad agricola.

o Se establece la capacidad para adquirir el dominio de tierras y aguas.
En el caso de nidcleos de poblacién que de hecho o por derecho
guarden el estado comunal, se reconoce capacidad juridica para dis-
frutar en comin las tierras, bosques o aguas que les pertenezcan o
se les hayan restituido o restituyeren.

e Se declaran nulas todas las enajenaciones, concesiones, composicio-
nes, diligencias de apeo o deslinde, ventas, transacciones o remates,
mediante los cuales se hayan invadido u ocupado ilegitimamente tie-
rras, aguas y montes de ejidos o comunidades, excepto las tituladas
conforme a la ley del 25 de junio de 1856 en extension no mayor
de cincuenta hectdreas, poseidas a nombre propio y a titulo de do-
minio por mas de diez afios.

e Sec instituye un conjunto de organismos agrarios (Secretarfa de la
Reforma Agraria, Cuerpo Consultivo Agrario, comisiones agrarias
mixtas, comités particulares ejecutivos y comisariados ejidales).

e Se dan las bases para los distintos procedimientos agrarios y se fijan
las acciones agrarias fundamentales.

e Se fijan las extensiones minimas en las dotaciones de parcelas eji-

dales y las maximas de la pequefia propiedad en sus diversas moda-
lidades.

La pequeria propiedad

La pequefia propiedad es la extensién méxima de tierra protegida por
la Constitucién Federal como inafectable. Su fundamento se encuentra
en el articulo 27 constitucional, que en la parte final de su parrafo ter-
cero expresa que :“los nicleos de poblacién que carezcan de tierras y
aguas o no las tengan en cantidad suficiente para las necesidades de
su poblacién, tendrén derecho a que se les dote de ellas, toméndolas
de las propiedades inmediatas, respetando siempre la pequefia propie-
dad agricola en explotacion”.

En este sentido, el parrafo final de la fraccién XIV del mismo pre-
cepto sefala que los duefios o poseedores de predios agricolas o ga-
naderos en explotacién que cuenten con certificado de inafectabilidad,
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podrin promover el juicio de amparo contra la privacién o afectacion
agrarias ilegales de sus tierras y aguas. En congruencia con estas dis-
posiciones, la fraccibn XV del citado articulo 27, en su primer parra-
fo, indica que las autoridades encargadas de las tramitaciones agrarias
no pedrdn afectar, en ninglin caso, la pequefia propiedad agricola o
ganadera en explotacién e incurrirdin en responsabilidad en caso de
conceder dotaciones que la afecten. En pérrafos subsecuentes, la frac-
cién referida establece las caracteristicas y la extensién de las diferentes
clases de pequefia propiedad inafectable.

Esta clasificacién, y en general, los principios constitucionales a que
hemos aludido, son explicitamente reglamentados en la Ley Federal
de Reforma Agraria. Asi, el articulo 249 de ese ordenamiento declara
inafectables por concepto de dotacién, ampliacién o creacién de nue-
vos centros de poblacion, las pequefias propiedades que estdn en explo-
tacion y que no exceden de las superficies siguientes:

e Cien hectireas de riego o humedad de primera, o las que resulten de
otras clases de tierras, de acuerdo con las equivalencias establecidas
por el articulo 250 (por una hectirea de riego, dos de temporal, cuatro
de agostadero de buena calidad y ocho de monte o de agostadero en
terrenos aridos):

e Hasta ciento cincuenta hectireas dedicadas al cultivo de algodénm, si
reciben riego de avenida fluvial o por sistema de bombeo;

o Hasta trescientas hectdreas, cuando se destinen al cultivo de platano,
cafia de azicar, café, henequén, hule, cocotero, vid, olivo, quina, vai-
nilla, cacao o arboles frutales, y

e La superficie que no exceda de la necesaria para mantener hasta
quinientas cabezas de ganado mayor o su equivalencia en ganado
menor, de acuerdo con la capacidad forrajera del terreno.

En concordancia con lo anterior, el articulo 253 previene que los
duefios de predios afectables tendrdn derecho a escoger la localizacién
que dentro de sus terrenos deba tener su pequefla propiedad, en un
plazo de ciento veinte dias a partir de la publicacién de la solicitud
o el acuerdo de iniciacién de oficio del procedimiento por el que les
pretenda afectar.

Por su parte, el articulo 257 sefiala que cualquier propietario o
poseedor de predios risticos cuya extension no rebase los limites del
antes mencionado articulo 249 y que esté en explotacién, tiene derecho
a obtener la declaraciéon de inafectabilidad y la expedicién del certifi-
cado correspondiente, el cual, a peticién del intersado y segin lo indica
el articulo 258, puede ser agricola, ganadero o agropecuario. Este Gl-
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timo se otorga a quienes integran unidades en las que se realicen, en
el mismo predio, actividades agricolas con propésitos de comercializa-
cién y actividades ganaderas.

Entre las medidas contenidas en la ley citada para garantizar el cum-
plimiento de la funcién social de la pequefia propiedad, destacan el
sefialamiento de que ésta no podrd permanecer sin explotacién por més
de dos afios consecutivos, a menos que existan causas de fuerza ma-
yor que lo impidan transitoriamente, ya sea en forma total o parcial;
la no expedicién de acuerdos ni certificados de inafectabilidad a los
predios provenientes de fraccionamientos, a menos que el promovente
pruebe que son legales y efectivos y que las fracciones se explotan
individualmente por cada uno de sus duefios; y la disposicion de que
no surtirdn efectos los fraccionamientos realizados con posterioridad
a la fecha de la publicacién de la solicitud de alguna de las acciones
agrarias fundamentales.

Ademis, se determina que los certificados de inafectabilidad podrén
ser cancelados cuando el titular adquiera extensiones que, sumadas a las
que ampara el certificado, rebasen la superficie sefialada como méximo
inafectable, y cuando tratdndose de inafectabilidad ganadera o agrope-
cuaria, dedique la propiedad a un fin distinto del sefialado en el cer-
tificado que, por otra parte, cesard automéiticamente en sus efectos
cuando su titular autorice, induzca o permita o personalmente siem-
bre, cultive o coseche en su predio marihuana, amapola o cualquier
otro estupefaciente.

Cabe seiialar, finalmente, que de acuerdo con la ley de la materia,
no se toman en cuenta, para los efectos de afectaciones posteriores,
los cambios favorables que en la calidad de las tierras se hayan operado
por obras de irrigacioén, drenaje o cualquier otro procedimiento, si este
mejoramiento fue realizado después de que el predio fue declarado
inafectable, a iniciativa del propietario, si éste no tiene otra extensién
que sumada a la que ampara el certificado exceda del limite legal y ha
dado aviso de la iniciacién y conclusién de las obras a la Secretaria de
la Reforma Agraria y al Registro Agrario Nacional.

IX. PROPIEDAD EJIDAL Y COMUNAL

Junto a la propiedad particular agraria, a la cual nos referimos en
el apartado anterior, el derecho agrario revolucionario mexicano con-
templa las propiedades ejidal y comunal. Estos dos sistemas constituyen,
en conjunto, la propiedad social, para cuyo estudio en necesario, en
primer término, precisar los conceptos de ejido y de comunidad.
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Con este propésito, y ante la ausencia de una definicién expresa en
la Constitucion y en la ley, acudimos al documento oficial presentado
por el gobierno de México en la Segunda Conferencia Mundial de
Reforma Agraria Rural, celebrada en la sede de la FAO, en Roma,
Italia. En dicho documento se concibe al ejido como una sociedad de
interés social; integrada por campesinos mexicanos por nacimiento, con
un patrimonio social inicial constituido por las tierras, bosques y aguas
que el Estado les entrega gratuitamente en propiedad inalienable, inem-
bargable, imprescriptible; sujeto su aprovechamiento y explotacién a
las modalidades establecidas en la ley, bajo la orientacién del Estado
en cuanto a la organizacién de su administracién interna, basada en la
cooperacién y la democracia econémica, y que tiene por objeto la ex-
plotacién y el aprovechamiento integral de sus recursos naturales y
humanos, mediante el trabajo personal de sus socios en su propio be-
neficio. En el mismo instrumento, se afirma que la comunidad es el
nicleo de poblacion con personalidad juridica y titular de derechos
agrarios reconocidos por resolucién presidencial restitutoria o de con-
firmacién, sobre sus tierras, pastos, bosques y aguas, y como unidad
de produccion cuenta con érganos de decisién, ejecucién y control, que
funcionan de acuerdo con los principios de democracia interna, ope-
racién y autogestion conforme a sus tradiciones y costumbres.!12

Asi, mientras la propiedad ejidal nace a partir de las dotaciones de
tierra previstas en el articulo 27 constitucional, las comunidades se ori-
ginan en épocas anteriores, y su propiedad es reconocida por las reso-
luciones restitutorias y de confirmacién establecidas en el mismo pre-
cepto, pudiendo optar voluntariamente por el régimen ejidal.

Un aspecto interesante que conviene advertir, con relacién a la pa-
labra ,‘ejido” es que la misma, como sefiala José Hinojosa Ortiz, no
tiene atin un uso inequivoco en nuestro derecho positivo, ya que mien-
tras el articulo 27 constitucional aplica el término a las tierras que
pertenecen al niicleo de poblacién ejidal, la Ley Federal de Reforma
Agraria lo emplea para designar, indistintamente, tanto al nicleo refe-
rido como a las tierras que le corresponden.’’s

Una vez hechas las anteriores anotaciones, nos referimos a los bie-
nes que integran la propiedad ejidal y que, en los términos de la
Constitucién federal y de la Ley Federal de Reforma Agraria, son: las
parcelas ejidales o unidades individuales de dotacién; la zona urbana
ejidal; la parcela escolar; la unidad industrial para la mujer; las tierras

112 Supra, nota 1.

113 Hinojosa Ortiz, José, El ejido en México. Andlisis juridico, México, CEHAM,
1983, p. 15.
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de agostadero para uso comiin; las casas y anexos del solar, y las aguas.
Todos estos bienes, a excepcién de los solares urbanos, son inaliena-
bles, imprescriptibles, inembargables e intransmisibles.

La parcela ejidal o unidad individual de dotacién, de acuerdo con la
fraccién X, segundo parrafo, del articulo 27 constitucional no deberd
ser menor de diez hectireas de terreno de riego o humedad, o a falta
de ellos, de sus equivalentes en otras clases de tierras en los términos
del péarrafo tercero de la fraccibn XV del mismo precepto, es decir,
una hectdrea de riego por dos de temporal, por cuatro de agostadero
de buena calidad y por ocho de monte o de agostadero en terrenos
4ridos. De esta manera, la Constitucién precisa la superficie minima
que deben reunir la parcela que se otorgue en lo individual a cada eji-
datario y que serd la tierra que debe trabajar para su subsistencia,
considerando a esa extensién como el limite que permite hacer renta-
ble la actividad del campesino. Por su parte, la Ley Federal de Reforma
Agraria, después de referirse a la unidad de dotacién en tierras de
cultivo o cultivables, dispone que si en los terrenos afectables puede
desarrollarse econdémicamente una explotacién pecuaria o forestal, se
entregardn en cantidad suficiente para que los campesinos puedan cu-
brir sus necesidades con el aprovechamiento de los recursos que dichos
terrenos proporcionen.

En lo que respecta a la zona urbana ejidal, su constitucién debe es-
tar prevista en toda resolucién presidencial que mediante la dotacién
de tierras forme un ejido, y se localizard preferentemente en tierras
que no sean de labor. A semejanza del fundo legal colonial, esta zona
es como el casco de un asentamiento humano, destinado a la edifica-
cion de las casas y sitios ptiblicos del mismo, como mercados, cemente-
rios, plaza central, calles, etcétera. Su extensién se determina con base
en los requerimientos reales al constituirse y previendo prudentemente
su futuro crecimiento. Una parte de esta zona se destina a servicios
publicos y otra a la edificacién de caserios. En esta tltima, cada eji-
datario tiene derecho a recibir gratuitamente un solar de una extensién
méaxima de 2,500 m? sobre el cual, una vez que lo haya ocupado y
construido en €I, tendrd derecho a que se le expida el correspondiente
titulo de propiedad, que se inscribe en los Registros Agrario Nacional
y Piblico de la Propiedad, pudiendo el ejidatario transmitir la propie-
dad del solar conforme al derecho civil; es decir, el solar urbano se
desadscribe del régimen ejidal.

La parcela escolar es la extensién de tierra que, dentro del ejido, se
destina a la investigacién, la ensefianza y la prictica agricola de la
escuela rural a que pertenezca. Su extension es la misma que la de la par-
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cela ejidal, y la explotacién y distribucién de los productos en ella
obtenidos se destinan preferentemente a satisfacer las necesidades de
la escuela y a impulsar la agricultura del propio ejido. Los fines de esta
parcela son: iniciar la preparaciéon de los altmnos para que reciban
una educacién que los capacite para participar en la produccién agrico-
la; cooperar con las comunidades y nitcleos ejidales en la prictica de
métodos de cultivo y organizacion de pequeiias industrias agropecuarias;
impulsar los nexos de cooperacién y de trabajo entre los maestros ru-
rales y sus alumnos a través de la escuela y la comunidad, y obtener
mediante los cultivos y pequefias industrias que se establezcan, rendi-
mientos econdémicos suplementarios en beneficio de las labores educa-
tivas y el mejoramiento del profesorado.

Por lo que hace a la unidad agricola industrial para la mujer, esta
debe ser prevista en toda resolucién dotatoria; su superficie es la mis-
ma que la de la unidad individual de dotacién, y se localiza en las
mejores tierras colindantes con la zona de urbanizacién siendo destina-
da al establecimiento de una granja agropecuaria y de industrias ruraies
explotadas colectivamente por las mujeres del nicleo agrario, mayores
de dieciséis afios, que no sean ejidatarias. En ellas se integran las guar-
derias infantiles, los centros de costura y educacién, molinos de nixta-
mal, y en general, todas aquellas instalaciones destinadas especifica-
mente al servicio y proteccién de la mujer campesina.

Por otra parte, bajo la denominacién genérica de tierras de agosta-
dero para uso comin, se comprenden los terrenos de agostadero, de
monte o de cualquier otra clase distinta a los de labor, destinados a
satisfacer las necesidades colectivas del niicleo de poblacién, que se su-
man a las tierras de cultivo o cultivables materia de una dotacién:

En lo que se refiere a las casas y anexos del solar, cabe destacar
que la Ley Federal de Reforma Agraria dispone que aquellos que se
encuentren ocupados por los campesinos beneficiados con una restitu-
cién, dotacién o ampliacién, quedaran a favor de los mismos.

Finalmente, en lo que respecta a las aguas como bienes ejidales, se
presentan dos posibilidades: la primera se da cuando al dotarse a un
nicleo de poblacién con tierras de riego, se fijan y entregan las aguas
correspondientes a dichas tierras. La segunda se relaciona con los agua-
jes comprendidos dentro de las dotaciones, que serén, siempre que las
necesidades lo requieran, de uso comdn para abrevar ganado y para
usos domésticos de ejidatarios y pequefios propietarios, respetindose
las costumbres establecidas. Los aguajes que queden fuera de les terre-
nos ejidales son aprovechados en igual forma, siempre que hubiesen
sido utilizados para dichos fines con anterioridad a la afectacidén ejidal.
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1. La representacién ejidal y comunal

La representacién de los nucleos de poblacién es ejercida por diver-
sos Organos, y al respecto se distinguen dos etapas: la primera com-
prende la tramitacién de la accién agraria por la que habridn de obte-
ner tierras, y durante ella son representados por un comité particular
ejecutivo. Posteriormente, una vez constituido el ejido o reconocida
formalmente la comunidad, sus érganos son la asamblea general, los
comisariados ejidales o de bienes comunales y los consejos de vigilancia.

El Comité Particular Ejecutivo, que por disposicién de la fraccidn
XI, inciso d) del articulo 27 constitucional se crea en cada uno de los
nicleos de poblacién que tramiten expedientes agrarios, representa al
nicleo precisamente mientras se tramita el expediente de restitucién; de
dotacién de tierras, bosques y aguas; de ampliacién de ejidos o de crea-
¢ién de un nuevo centro de poblacién y cesa en sus funciones al ejecu-
tarse el mandamiento del gobernador, si fuese favorable al nicleo de po-
blacién o grupo solicitante o, en caso contrario, hasta la ejecucién de
la resolucién presidencial defintiva. Estos comités se integran con seis
miembros, tres de los cuales fungen como presidente, secretario y vocal
propietarios, siendo suplentes los tres restantes. Los requisitos para for-
mar parte del comité son: ser mexicano por nacimiento; estar en pleno
goce de sus derechos civiles y politicos; no haber sido condenado por
delito intencional; ser miembro del grupo solicitante y no poseer tierras
que excedan de la unidad minima de dotacién. Sus facultades y obliga-
ciones son entregar al comisariado la documentacién a su cargo al con-
cederse la posesién; dar a conocer al nicleo que representan el estado
de sus gestiones y ejecutar los acuerdos que se tomen, y procurar que
sus representados no invadan las tierras sobre las que reclamen dere-
cho, ni ejerzan actos de violencia sobre las cosas o personas relacionadas
con dichas tierras.

Una vez que estos comités concluyen su funcién, y habiendo resul-
tado favorable la accién agraria intentada, se forman los érganos de
representacion ejidal o comunal propiamente dichos y que antes anun-
ciamos. Dentro de ellos, podemos reconocer como méaxima autoridad
interna a la Asamblea General, que se integra con todos los ejidatarios
y comuneros en pleno goce de sus derechos. Existen tres clases de asam-
bleas generales: las ordinarias mensuales, las extraordinarias y las de
balance y programacién.

Las asambleas generales ordinarias se celebran el dltimo domingo de
cada mes y se constituyen legalmente con la mitad mis uno de los
ejidatarios o comuneros con derechos a participar. Las asambleas ge-
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nerales extraordinarias se celebran cuando lo requiera la atencién de
asuntos urgentes para el niicleo de poblacion y pueden ser convocadas
por la delegacion agraria, el comisario ajidal o de bienes comunales
o el consejo de vigilancia. Las asambleas de balance y programacién
son convocadas al término de cada ciclo de produccién o anualmente,
y tienen por objeto informar al nicleo los resultados de la organizacién,
trabajo y produccién del periodo anterior, asi como programar los pla-
zos y financiamientos de los trabajos individuales, de grupos y colec-
tivos, que permitan el mejor e inmediato aprovechamiento de los re-
cursos naturales y humanos del nicleo agrario.

Entre las atribuciones de la asamblea general destacan las de formu-
lar y aprobar el reglamento interior del ejido; elegir y remover a los
miembros del comisariado y del consejo de vigilancia; formular los pro-
gramas y dictar las normas necesarias para organizar el trabajo en el
ejido; dictar los acuerdos relativos a la forma de disfrute de los bie-
nes ejidales y comunales; promover el establecimiento de industrias dentro
del ejido; autorizar, modificar o rectificar las determinaciones del co-
misariado; discutir y aprobar los informes y estados de cuenta que rinda
el comisariado; discutir y aprobar los convenios y contratos que cele-
bren las autoridades del ejido; conocer de las solicitudes de suspensién
o privacién de derechos de los miembros del ejido; acordar la asigna-
cién de unidades de dotacion y solares, y opinar ante el delegado agra-
rio sobre permutas de parcelas entre ejidatarios y en las disputas respec-
to a derechos hereditarios ejidales.

Los comisariados ejidales, por su parte, son previstos en el inciso €)
de la fraccién XI del articulo 27 constitucional, que en lo conducente
dispone la creaci6én de “comisariados ejidales para cada uno de los
nicleos de poblacidon que posean ejidos”. A su vez, los comisariados
de bienes comunales son contemplados por el articulo 46 de la Ley Fe-
deral de Reforma Agraria, que sefiala que funcionaran, al igual que las
asambleas generales y los consejos de vigilancia de las comunidades,
de acuerdo con las normas establecidas para las autoridades ejidales.

Los comisariados, ya sean ejidales o de bienes comunales, se integran
con un presidente, un secretario y un tesorero, y sus respectivos su-
plentes. Ademds, cuentan con secretarios auxiliares de crédito, de co-
mercializacién y de accién social, cuando menos. Tanto los miembros
del comisariado como sus auxiliares son electos por mayoria de votos
en asamblea general extraordinaria. Los requisitos para formar parte de
estos 6rganos son: ser miembro del niicleo de poblacién de que se trate,
en pleno goce de sus derechos; haber trabajado en el mismo durante
los seis meses inmediatamente anteriores a la fecha de eleccién, y no
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haber sido sentenciado por delito intencional que amerite pena privativa
de la libertad.

Entre las atribuciones de los comisariados estdn las de representar al
nicleo de poblacién; recibir al momento de la ejecucién, los bienes y
la documentacion correspondiente; vigilar los fraccionamientos cuando
las autoridades competentes hayan determinado que las tierras deben ser
objeto de adjudicacién; informar a las autoridades correspondientes de
toda tentativa de invasién o despojo de terrenos ejidales o comunales
por parte de particulares, y especialmente del intento de establecer co-
lonias o poblaciones que pudieran contravenir la prohibicién constitu-
cional sobre adquisicién, por extranjeros, del dominio de zonas fronte-
rizas y costeras; administrar los bienes ejidales o comunales; cumplir
y hacer cumplir los acuerdos de las asambleas generales y las autori-
dades agrarias, y dar cuenta a las asambleas generales de las labores
efectuadas, del movimiento de fondos y de las iniciativas que juzguen
convenientes.

Por tltimo, encontramos a los consejos de vigilancia, integrados tanto
en los ejidos como en las comunidades por un presidente, un secretario
¥y un tesorero, con sus respectivos suplentes, electos todos ellos por la
asamblea general, siendo sus funciones: vigilar que los actos del comi-
sariado se ajusten a la Ley Federal de Reforma Agraria y a las dispo-
siciones que se dicten sobre organizacién, administracién y aprovecha-
miento de los bienes ejidales o comunales por la asamblea general y
las autoridades competentes; revisar mensualmente las cuentas del co-
misariado, y comunicar a la delegacién agraria todos aquellos asuntos
que impliquen una modificacién de los derechos ejidales o comunales,
entre otras.

Los requisitos para formar parte de estos érganos son similares a los
que se deben cubrir para integrar los comisariados, que son sustituidos
precisamente por los consejos de vigilancia cuando al término de su
periodo no se hayan celebrado elecciones.

2. Derechos colectivos e individuales

En forma somera, nos referiremos, en esta parte del trabajo, a los
derechos colectivos e individuales inherentes a la propiedad ejidal y
comunal.

En primer término, y en lo que toca a los derechos colectivos, debe-
mos anotar que el derecho fundamental de los ejidos y comunidades
es el de ser propietarios de las tierras y aguas sefialadas en la resolu-
cién presidencial con la que concluye la accién agraria iniciada por

DR © 1990. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/76CzN6

MARIO RUIZ MASSIEU

un nicleo de poblacion. En este sentido, la Ley Federal de Reforma
Agraria explicitamente indica que “la ejecucién de la resolucién presi-
dencial otorga al ejido propietario el caricter de poseedor o se lo
confirma si el nicleo disfrutaba de una posesién provisional”. A mayor
abundamiento, dispone que las tierras cultivables que de acuerdo con
la propia ley puedan ser objeto de adjudicacién individual entre los
miembros del ejido, en ningin momento dejardn de ser propiedad del
ndcleo de poblacién ejidal, y que las unidades de dotacién y solares
que hayan pertenecido a ejidatarios y resulten vacantes por ausencia
del heredero o sucesor legal, quedaran a disposicién del nicleo de po-
blacién correspondiente.

En cuanto a los derechos individuales se refiere, el derecho agrario
revolucionario consagra el que los miembros de un nicleo de pobla-
cién tienen para explotar proporcionalmente los bienes del ejido de
acuerdo con lo establecido en los ordenamientos de la materia. Estos
derechos individuales, entre los que se encuentra en su caso el que
corresponde a la unidad individual de dotacién, se acreditan con un
certificado de derechos agrarios expedido por la Secretaria de la Refor-
ma Agraria, y, salvo la excepcién ya mencionada del solar urbano, son
inembargables, inalienables y no pueden gravarse por ningin concepto,
siendo inexistentes los actos que se realicen en contravencién a esto.

Ahora bien, conviene aclarar que los derechos que hemos apuntado
son intransmisibles en forma externa al nicleo de poblacién, pero, en
la medida en que se afecte la funcién social de la propiedad ejidal y
comunal, pueden transmitirse, en forma colectiva a través de permuta,
divisién, fusién y expropiacién, y en forma individual mediante la su-
cesién y la permuta,

La permuta total o parcial de las tierras, bosques o aguas de un ni-
cleo de poblacién por las de otro, es permitida por la Ley Federal de
Reforma Agraria en los casos en que asi convenga a la economia ejidal
o comunal. Cuando se trata de permutar una unidad de dotacién por
otra del mismo ejido, basta la conformidad de los interesados, la apro-
bacién de la asamblea general y la notificacién a la Secretaria de la
Reforma Agraria. En los demas casos, el procedimiento se inicia con
la solicitud de los nicleos interesados ante el delegado agrario, debién-
dose recabar la conformidad de cuando menos dos terceras partes de
sus miembros. La delegacion agraria remite el expediente a la Secre-
tarfa de la Reforma Agraria con un resumen del mismo, y esta depen-
dencia lo somete, previo dictamen del cuerpo consultivo agrario, a la
resolucién del presidente de la Repiblica.
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La divisién de la propiedad ejidal o comunal procede en cuatro ca-
sos: cuando el nicleo esté formado por diversos grupos que posean
distintas fracciones aisladas; cuando habiendo unidad en el nicleo de
poblacién, el ejido esté formado por diversas fracciones de terreno ais-
ladas entre si; cuando el niicleo de poblacion esté constituido por varios
grupos separados que exploten diversas fracciones del ejido, aun cuando
éste constituya una unidad, y cuando habiendo unidad topogrifica y
unidad en el nticleo, por la extensién del ejido resulte conveniente la
division,

Por otra parte, para que proceda la divisién se requiere que los es-
tudios técnicos que se realicen arrojen la conclusiéon de que la misma
conviene para lograr una mejor explotacién y que los ejidos resultantes
no queden constituidos por menos de veinte campesinos capacitados.

La divisién puede iniciarse de oficio por el delegado agrario, o a
peticion de parte por el propio delegado, quien debe recabar la con-
formidad de cuando menos las dos terceras partes de los miembros
del ejido o comunidad, dictaminar sobre la peticién y remitir el expe-
diente a la Secretaria de la Reforma Agraria para que ésta, previo dic-
tamen del cuerpo consultivo, lo someta a la resolucién del presidente
de la Republica.

Por lo que hace a la fusién ejidal y comunal, ésta se concede cuan-
do los estudios técnicos y econémicos que realice la Secretaria de la
Reforma Agraria comprueben que asi conviene para la mejor organi-
zacion de los miembros de los nicleos de poblacién y el desarrollo de
un plan de explotacién agropecuaria beneficioso para su economia. El
procedimiento es el mismo que se sigue en el caso de la division.

La expropiacion, institucién relevante de nuestro sistema juridico,
contemplada en el parrafo segundo del articulo 27 constitucional con-
forme al cual sélo procede por causa de utilidad pablica y mediante
indemnizacién, también constituye una forma de transmisién colectiva
de derechos ejidales y comunales. En estos casos, la resolucién corres-
ponde al presidente de la Repiblica, como suprema autoridad agraria,
y la causa de utilidad piblica debe ser con toda evidencia, superior a
la utilidad social del ejido o de la comunidad. En igualdad de circuns-
tancias, la expropiacién se fincara preferentemente en bienes de propie-
dad particular. La propia Ley Federal de Reforma Agraria, en su ar-
ticulo 112, establece una serie de causas de utilidad pablica para efectos
de expropiacién.

Una modalidad interesante de la expropiacién de bienes ejidales y
comunales consiste en que el monto de la indemnizacién que corres-
ponde al nutcleo de poblacidn, se determina mediante un avaldo, aten-
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diendo al valor comercial de los bienes expropiados en funcién del des-
tino final invocado para expropiarios.

El procedimiento se inicia con la solicitud por escrito presentada
ante el secretario de la Reforma Agraria, quien la notifica al comisa-
riado del nicleo de poblacién que se pretende afectar, y recaba las
opiniones del gobernador del estado, de la comisién agraria mixta y
del banco oficial que opere con el nicleo correspondiente. Una vez que
el expediente se integra, comprendiendo el avalio practicado por la
Comisién de Avalilos de Bienes Nacionales, se somete a la consideracion
del presidente de la Reptblica para su resolucién, cuya ejecucién no
procede hasta en tanto la Secretaria de la Reforma Agraria se asegure
de que la indemnizacién sea debidamente cubierta o su pago sea ga-
rantizado en los términos del decreto presidencial correspondiente.

Hasta aqui hemos planteado las formas de transmisién colectiva de los
derechos agrarios. Ahora nos referiremos a su transmisién individual,
que puede efectuarse a través de la permuta, a la que ya hicimos alusién,
o mediante la sucesién, que puede ser testamentaria o intestada.

Al efecto, la ley faculta al ejidatario para designar en forma condi-
cionada a quien deba sucederle en sus derechos sobre la unidad indi-
vidual de dotacién y en los demds inherentes a su calidad de ejidatario,
de entre su conyuge e hijos, y en defecto de ellos, a la persona con la
que haga vida marital, siempre que exista dependencia econdémica. Si
no existen esas personas, puede formular una lista de sucesores, con el
dnico requisito de que dependan econémicamente de él. A falta de
testamento, o cuando ninguno de los sucesores puede heredar, los de-
rechos agrarios se transmiten en el siguiente orden: al cényuge supérstite;
a la persona con la que el de cujus hubiera hecho vida marital y pro-
creado hijos; a la persona con la que hubiera hecho vida marital du-
rante los dltimos dos afios, y a cualquiera otra persona de las que
dependan econémicamente de él. En todos los casos, €l sucesor queda
obligado a sostener, con los productos de la unidad de dotacién here-
dada, a los hijos menores que dependan del ejidatario fallecido, hasta
que cumplan dieciséis afios, salvo que estén totalmente incapacitados,
fisica o mentalmente para trabajar, y a la mujer legitima hasta su muer-
te o cambio de estado civil. Por otra parte, la ley prohibe que quienes
disfrutan de una unidad individual de dotacién sean herederos.

Por tltimo, debemos mencionar que los derechos agrarios pueden
perderse en forma individual o colectiva. Asi, la ley establece que estos
derechos se perderdn en forma individual cuando el ejidatario o comu-
nero no trabaje la tierra personalmente o con su familia durante dos
afios consecutivos o no cumpla con las funciones que le han sido en-
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comendadas en los casos de explotacién colectiva; cuando destine los
bienes ejidales a fines ilicitos; cuando enajene, realice o permita, auto-
rice o tolere la venta total o parcial de su unidad de dotacién o de
superficies de uso comin o las dé en cualquier forma ilegal de ocupa-
cion; cuando acapare la posesion o el beneficio de otras unidades de
dotacibn, en los ejidos ya constituidos; cuando sea condenado por sem-
brar o permitir que se siembre en su parcela, mariguana, amapola o
cualquier otro estupefaciente, y cuando no cumpla las obligaciones que
contrajo como heredero.

En cuanto a la privacién colectiva de derechos agrarios, la ley con-
templa un caso, al disponer que cuando los campesinos beneficiados
en una resolucién presidencial dotatoria manifiesten que no quieren
recibir los bienes objeto de la misma, o cuando después de la entrega
de tierras desaparezca o se ausente el noventa por ciento o mds del
grupo beneficiado, previa comprobacién de la comisién agraria mixta,
los bienes quedardan a disposicién del Ejecutivo Federal para que en
ellos se acomode a ejidatarios con derecho a salvo.

El derecho agrario revolucionario mexicano prevé, ademds, la priva-
cién temporal de derechos agrarios, cuando el ejidatario o comunero,
durante un afio, deje de cultivar la tierra o de ejecutar los trabajos que
le correspondan en una explotacién colectiva, sin causa justificada, o
en el caso de que se haya dictado auto de formal prisién en su contra
por sembrar o permitir que se siembre en su parcela, mariguana, ama-
pola o cualquier otro estupefaciente.

3. Régimen de explotacién ejidal y comunal

La Ley Federal de Reforma Agraria, a partir de su reforma publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacién del 17 de enero de 1984,
sefiala, en su articulo 130, que los ejidos provisionales o definitivos y
las comunidades se explotaran en forma colectiva salvo cuando los in-
teresados determinen su explotacion individual mediante acuerdo toma-
do en asamblea general con convocatoria especial. Cuando se adopte el
régimen de explotacién colectiva, no se hari la adjudicacién individual
en parcelas, pero deberdn definirse y garantizarse plenamente los dere-
chos de los ejidatarios que participen en la explotacién.

A su vez, el articulo 131 establece casos especificos en los que el
presidente de la Reptiblica determinara la explotacién colectiva de los
ejidos.

Es de subrayarse que, en los ejidos que se exploten en forma colec-
tiva, se podrdn otorgar al ejidatario hasta dos hectireas para el esta-
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blecimiento de una granja familiar, la cual serd cultivada individual-
mente.

Conviene advertir que antes de la reforma al articulo 130 a la que
hicimos mencién, ese precepto indicaba que los ejidos podrian explo-
tarse en forma colectiva o individual, pero que la explotacién colectiva
quedaria a juicio del presidente de la Republica, quien requerirfa la
recomendacién de la Secretaria de la Reforma Agraria. El texto vigente,
al evitar el “podria”, concibe de manera diferente la explotacién incli-
nandose hacia la forma colectiva y procurando evitar, en lo posible, el
trabajo individual.**

Por otra parte, el nuevo texto legal permite la explotacién colectiva
parcial y la obtencién conjunta de bienes o servicios y apoyos institu-
cionales o la realizacién de obras. Asimismo, se dispone que coordi-
nadamente podrin realizarse labores mecanizadas y obtener el apro-
vechamiento de maquinaria, bombas, almacenes y otras obras en favor
de la comunidad, constituyendo para ese objeto unidades de desarrollo
rural. De igual manera, se hace posible que los ejidatarios permuten
sus parcelas formando sectores de produccién colectiva en los ejidos
que se exploten en forma individual, mediante acuerdo de la asamblea
y bajo la vigilancia y supervisién de la Secretaria de la Reforma Agraria.

Con estas medidas se pretende, como sefiala Rafael Rodriguez Ba-
rrera, fortalecer y estimular el trabajo colectivo de la tierra sin afectar
la libertad de organizacion de los campesinos de conformidad con sus
propios intereses, partiendo de la necesidad de fortalecer la concep-
cién del ejido como una unidad socioeconémica que, preferentemente
en forma colectiva, explote los recursos dotados, y de que los campe-
sinos puedan conciliar, democrdticamente, sus decisiones en la bisque-
da de las ventajas econdmicas y sociales del ejido, para que éste fun-
cione como una real unidad productora.'’s

X. LLAs ACCIONES AGRARIAS FUNDAMENTALES

En este apartado nos ocuparemos de aquellas acciones agrarias que,
encontrando su origen en el articulo 27 de nuestra Constitucién, desem-
pefian un papel fundamental en la realizacién de los postulados de la
reforma agraria, lo cual explica su denominacién. Ellas son las de
restitucién, dotacién, ampliacién y creacién de nuevos centros de pobla-
cién ejidal.

114 Ruiz Massieu, Mario, op. cit., supra, nota 111, p. 171.
115 Rodriguez Barrera, Rafael, op. cit., supra, nota 105, p. 218.
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La restitucién de tierras y aguas encuentra su fundamento en la fra-
cién VII del articulo 27 constitucional, que en su primer parrafo dis-
pone: “Los nticleos de poblacién que de hecho o por derecho guarden
el estado comunal, tendridn capacidad para disfrutar en comun las tie-
rras, bosques y aguas que les pertenezcan o que se les hayan restituido
0 restituyeren”.

Al respecto, el articulo 191 de la Ley Federal de Reforma Agraria
establece que los nticleos de poblacion que hayan sido privados de sus
tierras, bosques y aguas, tendrdn derecho a que se les restituyan cuando
se comprueben los siguientes supuestos:.

e Que los niicleos de poblacién son propietarios de las tierras, bosques

0 aguas cuya restitucién solicitan, y

e Que fueron despojados por cualesquiera de los actos siguientes:

a) Enajenaciones hechas por los jefes politicos, gobernadores de los
estados o cualquiera otra autoridad local en contravencién a lo
dispuesto en la ley del 25 de junio de 1856 y demads leyes y dis-
posiciones relativas;

b) Concesiones, composiciones o ventas hechas por las secretarias
de Fomento, Hacienda o cualquiera otra autoridad federal, desde
el dia lo. de diciembre de 1876 hasta el 6 de enero de 1915,
por las cuales se hayan invadido u ocupado ilegalmente los bie-
nes objeto de la restitucién, y

c) Diligencias de apeo o deslinde, transacciones, enajenaciones o rema-
tes practicados durante el periodo a que se refiere el inciso ante-
rior, por compaiiias, jueces u otras autoridades de los estados o
de la Federacién, con los cuales se hayan invadido u ocupado
ilegalmente los bienes cuya restitucién se solicite.

Cabe sefalar que los incisos anteriores se refieren a los actos que
expresamente son declarados nulos por la fraccién VIII del citado ar-
ticulo 27 constitucional.

En virtud del procedimiento de restitucién se presenta la llamada
doble via ejidal. Es decir, la ley dispone que si la solicitud es de resti-
tucién, el expediente se iniciard por esta via; pero al mismo tiempo
se seguird de oficio el procedimiento dotatorio, para el caso de que la
restitucion se declare improcedente. El propésito de este sistema es el
de proteger al niicleo solicitante, asegurando que se le otorguen las tie-
rras, bosques y aguas que requiere a la brevedad posible, evitindole
una initil pérdida de tiempo en el caso de que la accién restitutoria no
prospere, lo cual sucede con marcada frecuencia por la dificultad que
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en la prictica encuentran las comunidades para acreditar su propiedad
sobre los bienes objeto de la reclamacién y el despojo que de los mis-
mos han sufrido.

El trémite de la restitucién se inicia con la solicitud, que se presenta
ante el gobernador del estado en cuya jurisdiccién se encuentre el ni-
cleo de poblacién interesado, con copia a la comisién agraria mixta, quien
emitird un dictamen que serd puesto a la consideracién del gobernador,
para que dicte su mandamiento. En caso de que éste sea favorable, el
niicleo de poblacién recibe la posesién provisional. En segunda ins-
tancia, la Secretaria de la Reforma Agraria revisa el expediente y lo
turna al Cuerpo Consultivo Agrario, quien, después de formular su dic-
tamen, lo somete a la resolucién defintiva del presidente de la Repi-
blica.

Cabe subrayar que para que la restitucién proceda, resulta decisivo
el estudio que, sobre la autenticidad de los documentos y titulos de
propiedad que se presenten, realiza la Secretaria de la Reforma Agraria,

Sobre esta accién, es interesante recoger las reflexiones de Antonio
Luna Arroyo, cuando apunta que en la actualidad se han iniciado ya
la mayoria de los juicios restitutorios que hubieran podido promover
los nucleos interesados, lo que hace suponer que las disposiciones rela-
tivas a la restitucién son précticamente inoperantes y, por tanto, suscep-
tibles de ser suprimidas de la legislacién. Sin embargo, afirma, no pen-
samos asi, sino que, por el contrario, estima que son de gran utilidad,
y explica que:

La restitucion de ejidos no debe ser una cuestién estitica, condena-
da al quietismo, porque originalmente se haya referido a los despojos
que se verificaron en el pasado, sino que debe ser dinimica, actual,
proyectindose para el futuro, supuesto que, como hemos visto, se
impone la necesidad de reintegrar sus bienes a los nicleos que los
han perdido, pudiéndose evitar que en el futuro se repitan estos ac-
tos, si existe el procedimiento apropiado para corregirlos, ¢

Por lo que hace a la dotacién de tierras y aguas, la accidn corres-
pondiente tiene como base lo dispuesto en la parte final del parrafo
tercero del articulo 27 constitucional, que a la letra dice: “Los nicleos
de poblacion que carezcan de tierras y aguas o no las tengan en can-
tidad suficiente para las necesidades de su poblacién, tendrdn derecho
a que se les dote de ellas, tomandolas de las propiedades inmediatas,
respetando siempre la pequeiia propiedad agricola en explotacién”.

116 Luna Arroyo, Antonio, op. cit., supra, nota 85, pp. 213-215.
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Por su parte, la Ley Federal de Reforma Agraria, en su articulo 195,
sefiala la procedencia de la dotacién de tierras, bosques y aguas, en
favor de los nticleos de poblacién que retinan los siguientes requisitos:

e Que carezcan de tierras, bosques o aguas, o no los tengan en canti-
dad suficiente para satisfacer sus necesidades, y

e Que existan cuando menos con seis meses de anterioridad a la fecha
de la solicitud respectiva.

A estos requisitos habria que agregar el de no encontrarse el nicleo
de poblacién en algunos de los supuestos del articulo 196 de la Ley,
que expresamente indica que carecen de capacidad para solicitar dota-
cién de tierras, bosques o aguas;

e Los capitales de la Repiiblica y de los estados;

e Los nicleos de poblacién cuyo censo agrario arroje un nimero me-
nor de veinte individuos con derecho a recibir tierras por dotacién;

e Las poblaciones de mds de diez mil habitantes segun el Wltimo cen-
so nacional, si en su censo agrario figuran menos de ciento cincuenta
individuos con derecho a recibir tierras por dotacién, y

e Los puertos de mar dedicados al trafico de altura y los fronterizos
con lineas de comunicaciones ferroviarias internacionales.

En los términos del articulo 200 de la ley de la materia, tienen ca-
pacidad individual para ser dotados los campesinos mexicanos mayores
de dieciséis afios o de cualquier edad si tienen familia a su cargo, que
residan en el nicleo de poblacién solicitante por lo menos seis meses
antes de la representacion de la solicitud y cuya ocupacién habitual
sea trabajar personalmente la tierra, siempre que no posean tierras
en extensidon mayor al minimo establecido para la unidad de dotacién,
o un capital en la industria, el comercio o la agricultura mayor del
equivalente a cinco veces el salario minimo mensual fijado para el
ramo correspondiente. De acuerdo con el mismo precepto, no tienen
capacidad para ser dotados quienes hayan sido condenados por sem-
brar, cultivar o cosechar mariguana, amapola o cualquier otro estupe-
faciente, o reconocidos como ejidatarios en alguna otra resolucién do-
tatoria de tierras.

El procedimiento de dotacién, que se inicia en forma similar al de res-
titucidén, se tramita en dos instancias. En la primera, el gobernador del
estado que corresponda dicta mandamiento una vez que la comisién
agraria mixta emite su dictamen con base en los trabajos técnicos que
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desarrolla previamente, como son la formacién de un censo agrario y
de un recuento pecuario; el levantamiento de un plano del radio de
afectacién, etcétera. En caso de ser positivo el mandamiento del Eje-
cutivo local, el nicleo de poblaciébn toma posesién provisional de las
tierras afectadas. En la segunda instancia, la Secretaria de la Reforma
Agraria revisa el expediente y lo turna al Cuerpo Consultivo Agrario,
quien rinde su dictamen sobre el caso y lo somete a la consideracién del
presidente de la Repiblica para su resolucidn defintiva.

Conviene apuntar que en el procedimiento dotatorio también se pue-
de presentar la doble via ejidal, aunque se trata de una hipétesis poco
frecuente en la practica, de acuerdo con la cual, habiéndose promo-
vido la dotacién, antes de la resolucidén presidencial el nidcleo de po-
blacién estima que en realidad el tramite procedente es el de restitucién
y solicita ésta. En tal caso, y a partir de ese momento, el expediente
se continda en la doble via, dotatoria y restitutoria.

Respecto a la dotacién, Lucio Mendieta y Nuifiez advierte que es una
institucién juridica que tiene, en el derecho agrario mexicano, antece-
dentes remotos, pues como se ha demostrado, los aztecas y, en general
todos los grupos indigenas de la época precolonial, obtuvieron tierras
en dotacion desde el momento en que se asentaron definitivamente en
una regién determinada, y con estas tierras se constituyeron los cal-
pulli o barrios, que eran pequefios nicleos de poblacién agricola. Mas
tarde, prosigue, durante la época colonial, los reyes espaiioles, en nu-
merosas cédulas, ordenaron, desde ¢l principio y a lo largo de esa -€po-
ca, que se dotara de tierras a los pueblos campesinos siempre que las
necesitaran. Bajo el virreinato la dotacién de tierras fue, en consecuen-
cia, una institucién juridica permanente. A partir de la independencia
de México, la institucién mencionada desaparece en la prictica para
ser revisada por la legislacién revolucionaria en la ley de 6 de enero
de 1915 y el articulo 27 de la Constitucién de 1917.117

Nosotros consideramos, por otra parte, que siendo la dotacién la
accién bésica al inicio de la reforma agraria mexicana, las reformas
a la ley de la materia publicadas en el Diario Oficial de la Federacién
de 17 de enero de 1984, son singularmente acertadas, en la medida en
que con ellas fueron reducidos los pasos del procedimiento, con el pro-
pésito de facilitar la comunicacién en plazos mdis breves a los campe-
sinos, sobre la procedencia de las solicitudes de dotacién o ampliacién
de ejidos en que se sefialen predios especificos, para que, en caso po-
sitivo, como indica Rafael Rodriguez Barrera, la tierra les sea entre-

117 Mendieta y Nuafiez, Lucio, op. cit., supra, nota 3, p. 437.

DR © 1990. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/76CzN6

DERECHO AGRARIO 77

gada para su incorporacién inmediata a la actividad productiva, o en
caso de que la solicitud sea improcedente, otorgar a los pequefios pro-
pietarios sefialados como afectables, la seguridad juridica como aspecto
fundamental para que puedan ejercer su derecho con plenitud y rea-
lizar las inversiones necesarias para el mejor aprovechamiento de sus
tierras.»’®

La ampliacién de ejidos también encuentra su fundamento en la
parte final del tercer pérrafo del articulo 27 constitucional, en cuanto
en el mismo se indica que los niicleos de poblacién que “no las ten-
gan [tierras y aguas] en cantidad suficiente para las necesidades de su
poblacién, tendran derecho a que se les dote de ellas {...]".

Al respecto, la Ley Federal de Reforma Agraria, en su articulo 241,
sefiala que los nicleos de poblacién ejidal que no tengan tierras, bos-
ques y aguas en cantidad bastante para satisfacer sus necesidades,
tendrdn derecho a solicitar la ampliacion de su ejido, siempre que
comprueben que explotan las tierras de cultivo y las de uso comin
que posean,

A su vez, el articulo 197 contempla tres hipdtesis concretas en las
que los nicleos de poblacién que han sido beneficiados con una dota-
cién, tienen derecho a solicitar la ampliacién de ejidos:

o Cuando la unidad individual de dotacién es inferior al minimo esta-
blecido por la Ley y hay tierras afectables en el radio legal.

o Cuando el nicleo de poblacién comprueba que tiene un ndmero ma-
yor de diez ejidatarios carentes de unidad individual de dotaci6én.

e Cuando el nicleo de poblacién tiene satisfechas las necesidades in-
dividuales en terrenos de cultivo y carece de tierras de uso comin
o éstas son insuficientes.

Como se ve, este precepto refleja un afan de precisién del legisla-
dor, en la medida en que se especifican los supuestos en que la dota-
cién se considera insuficiente por lo que hace a las unidades individuales
y a las tierras de uso comin, en los casos en que se haya adoptado el
régimen de explotacién individual. Por lo mismo, el articulo de refe-
rencia no resulta aplicable a los casos en que la explotacién es colec-
tiva, en los cuales se observa la regla general contenida en el antes
citado articulo 241.

Por otra parte, y ademds de los casos antes mencionados en que los
nicleos de poblacién pueden solicitar la ampliacién, la ley dispone

118 Rodriguez Barrera, Rafael, op. cit., supra, nota 105, p. 221.
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que ésta se tramitard de oficio cuando al ejecutarse una resolucion pre-
sidencial de restitucién o dotacién se compruebe que las tierras entre-
gadas son insuficientes para satisfacer integramente las necesidades del
poblado.

El procedimiento de ampliacién se sujeta a lo prevenido para la do-
tacién de tierras, en lo que sea aplicable. Sin embargo, conviene apun-
tar que para los casos de ejidos con régimen de explotacion individual,
se especifica que las unidades de dotacién son otorgadas por resolu-
cion presidencial y entregadas de oficio, en unica instancia, por la Se-
cretaria de la Reforma Agraria.

La ampliaciéon de ejidos es definida por Luna Arroyo y Acerreca
como el procedimiento agrario que permite a los nucleos de poblacion
obtener dotacion complementaria de ejidos, cuando no estdn totalmente
satisfechas sus necesidades de tierras, bosques y aguas, y agregan que
esta figura, como procedimiento para corregir las deficiencias de la
dotacién o como medio para que los nicleos obtuvieran los bienes
agrarios que requerian para cubrir las necesidades de los que ni alcan-
zaban los beneficios de la dotacién, no fue prevista originalmente en
la ley, sino que sucesivas experiencias la fueron conformando hasta al-
canzar las caracteristicas que tiene en la actualidad.®®

Por ultimo, la creacién de nuevos centros de poblacién se encuentra
prevista en el parrafo tercero del articulo 27 constitucional, que en
lo conducente expresa que: “se dictaran las medidas necesarias [...]
para la creacién de nuevos centros de poblacién agricola con tierras
y aguas que les sean indispensables {...]".

En este sentido, la Ley Federal de Reforma Agraria, en su articulo
244, seiiala que la creacién de un nuevo centro de poblacién procede
cuando las necesidades de un grupo capacitado para constituirlo no
pueden satisfacerse por los procedimientos de restitucién, dotacién, am-
pliacién o acomodo en otros ejidos. Por su parte, el articulo 198 indica
que tienen derecho a solicitar dotacién de tierras, bosques y aguas por
esta via, los grupos de veinte 0 mas individuos con capacidad agraria,
aun cuando pertenezcan a diversos poblados. Es decir, este procedi-
miento supone una accién del Estado de redistribucién de nidcleos de
poblacién a zonas en donde se les puedan dotar de tierras y aguas, por
imposibilidad de acomodarlos en lugares vecinos a su residencia.

El trdmite para la creacién de un nuevo centro de poblacidn puede
iniciarse de oficio cuando en un procedimiento de dotacién, el dictamen

119 Luna Arroyo, Antonio y Luis G. Alcerreca, op. cit., supra, nota 18, p. 35.
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del cuerpo consultivo agrario es negativo. En este caso, la Secretaria de
la Reforma Agraria ordena que se inicie luego el expediente.

Ya sea que el procedimiento se inicie a solicitud de los interesados
o de oficio, su tramitacién es de caricter uniinstancial, y se resuelve
en definitiva por el presidente de la Reptblica, previo dictamen del
cuerpo consultivo agrario. Cabe hacer notar que para que proceda la
creacién de un nuevo centro de poblacién son indispensables la con-
formidad de los campesinos para trasladarse al lugar donde sea posible
establecer el nuevo centro; el estudio sobre la viabilidad de que éste
se ubique en la entidad de que sean vecinos los solicitantes, y la loca-
lizacién de terrenos afectables que realiza la Secretaria de la Reforma
Agraria.

La importancia de esta accién para la reforma agraria en México, se
pone de manifiesto cuando la ley de la materia declara de interés pi-
blico la elaboracién y ejecucién de planes regionales para la creacién
de nuevos centros de poblacién; criterio que es corroborado por la
Suprema Corte de Justicia de la Naci6n, al sentar jurisprudencia en el
sentido de que no debe concederse la suspensién contra leyes que crean
nuevos centros de poblacién, erigiendo en tales las haciendas, pues el
interés piblico debe prevalecer sobre el interés particular,12

EriLoGo

Indiscutiblemente, el derecho agrario mexicano refleja, a través de
sus instituciones, el propdsito de hacer realidad las mejores banderas
agraristas de la Revolucién mexicana. Sin embargo, es preciso reconocer
que ain no ha alcanzado la vigencia que le permita ser un instrumento
de cabal justicia social para los campesinos de México: los grandes
pacientes de la Revolucion que después de siete décadas siguen espe-
rando que ésta dé respuesta a sus reclamos, y cuyas condiciones de
pobreza extrema poco han variado desde el triunfo del movimiento ar-
mado de 1910. Esta realidad, aunada al déficit que en materia de pro-
ductos agropecuarios presenta el pais, hace imperativa la revision de
una de las dreas mds importantes y —paraddjicamente— mds descui-
dadas del derecho mexicano.

En este sentido, el presidente de la Repiblica ha planteado la nece-
saria reestructuracion de las areas de la administracién ptblica relacio-
nadas con el sector agropecuario, y ha afirmado que el reparto masivo

120 Semanario Judicial de la Federacién (apéndice 17/75), 3a. parte I; tesis
57, p. 124.
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de tierras virtualmente ha concluido y se requiere dar un paso firme
hacia una nueva reforma agraria que, en su concepto

Quiere decir ahora, fundamentalmente, apoyar la produccién, respe-
tar y promover las organizaciones de los campesinos, responsabilizar
a éstos del manejo del crédito y de los fertilizantes, atender la comer-
cializacion y establecer industrias rurales que, eficientes y viables,
transformen la produccién, eleven el ingreso y generen opciones de
empleo para los hijos de los campesinos en el propio campo.'?

Asi, de manera concreta y a la vez categérica, el primer mandatario
plantea la necesidad impostergable de entrar de lleno a la reforma agra-
ria integral. La realizacién de esta meta, sin duda, implica un examen
exhaustivo del actual derecho agrario mexicano, a fin de hacer al mis-
mo las adecuaciones que lo posibiliten a constituir el medio idéneo pa-
ra alcanzar los postulados de nuestra Revolucién.

Un significativo avance en esta direccién se dio en el pasado reciente
con la adicién de dos fracciones al articulo 27 constitucional, que tien-
den al logro de una justicia agraria expedita y honesta, a otorgar segu-
ridad juridica a las formas de propiedad agraria y a promover el desa-
rrollo rural integral. No obstante, debemos tener presente que el camino
por recorrer es aun largo, y que la modernizacién de las estructuras
juridicas agrarias tendra que orientarse también al redimensionamiento
de las formas de participacién campesina; al acercamiento de insumos
para la produccién a ejidos y comunidades y a la pequefia propiedad;
y a la implantacién de técnicas modernas de capacitacién y de una ade-
cuada planeacién agraria, entre otros aspectos. So6lo esto, aunado a
una mayor eficiencia de las dependencias y entidades oficiales respon-
sables, permitird que los campesinos mexicanos reciban, con retraso,
pero al fin reciban, lo que la sangre vertida en 1910 les debe.

121 Salinas de Gortari, Carlos, Primer Informe de Gobierno, México, lo. de
noviembre de 1989,
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