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La revolucién mexicana fue un movimiento que se propuso —en sus
origenes— un cambio politico en el pais, especialmente la renovacion
del grupo gobernante, a través del respeto al sufragio popular y al
principio de no reeleccién. Pero, conforme se extendié la rebelidn
contra el gobierno de Diaz y después contra el gobierno de Huerta,
las demandas originales cedieron en importancia los reclamos y pro-
gramas de contenido social.

Dentro de éstos destaca en importancia la cuestién agraria: se ge-
neralizan las demandas y se multiplican los programas agrarios. Unos
planteaban la redistribucién de la tierra atendiendo a imperativos de
justicia, otros a razones de tipo econdémico y otros méas a motivos
de indole politica. Pero en todos los programas encontramos la con-
viccidn de que era preciso transformar la estructura agraria del pais.

Habia notables diferencias entre los procedimientos y alcances de
los programas de redistribucion de la propiedad agraria. Los progra-
mas estaban fuertemente condicionados por las caracteristicas sociales
y la ubicacidn geogrifica de los grupos campesinos que los enarbola-
ban o a los que estaban dirigidos. Los nortefios, por ejemplo, tenian
una conformacién social muy heterogénea, eran jornaleros, medieros,
rancheros, artesanos, ferrocarrileros, mineros, etcétera, y se hallaban
dispersos en vastas regiones, con muy baja densidad poblacional y,
por tanto, en zonas donde la presién sobre la tierra era relativamente
débil y muy localizada. En cambio, en otras regiones, como el centro
del pais, la poblacién campesina era relativamente mds homogénea,
se hallaba concentrada en pueblos y comunidades, en zonas densa-
mente pobladas y, por tanto, con una mayor presién demografica
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sobre la tierra. Habia otras diferencias entre los nortefios y los cam-
pesinos del centro: aquéllos eran una poblacién mestiza, migrante
y de cardcter casi ndémada; los del centro, por el contrario, tenian
mayor componente indigena, algunos de ellos con tal arraigo en sus
comunidades y fuertemente vinculadas a la tierra, que en las Gltimas
décadas del porfiriato padecieron el despojo de sus propiedades como
resultado de la expansién de las haciendas.

Los campesinos del norte demandaban bdsicamente el fracciona-
miento de Jos grandes latifundios y el reparto de sus fracciones entre
los campesinos sin tierra. Los del centro, en cambio, enfatizaban la
demanda de restitucion de las tierras que les habian sido enajenadas
por los particulares.

Los constitucionalistas, triunfantes en la guerra de facciones que
sucedié a la detrota del ejército huertista, estaban convencidos de
respetar el derecho de propiedad privada consagrado en la Constitu-
cién de 1857. Incluso planteaban fomentar el desarrollo de ese tipo
de propiedad y, sobre todo, impulsar su productividad. No obstante,
reconocieron la necesidad de adoptar un programa agrario que res-
pondiera a las demandas campesinas, con el fin de atraerlos a sus filas
y ascgurar asi el triunfo politico y militar del constitucionalismo.

El programa agrario constitucionalista quedé plasmado en la ley
del 6 de enero de 1915, donde se prevén las que habrian de ser las
dos principales vias de redistribucion de la tierra: la restitucién y
la dotacién.

Después, la ley del 6 de enero fue elevada a rango constitucional
en 1917. De este modo la restitucién y la dotacién quedaron incot-
poradas de un modo permanente al programa de reforma agraria del
nuevo régimen. Pero todavia quedaba por transformar la norma cons-
titucional de leyes reglamentarias y acciones de gobierno. En este
proceso afloran nuevamente las diferencias entre, de una parte, el
gobierno empefiado en su fidelidad a los principios liberales de res-
peto a la propiedad privada y, de la otra, los campesinos dispuestos
y cada vez mejor organizados para exigir el cumplimiento de la pro-
mesa agraria constitucional. Diferencias que se expresan en otra con-
tradiccién: la que nace del interés del gobierno en fomentar el de-
sarrollo agricola de México con base en la propiedad privada y la
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necesidad del propio gobierno de asegurar la estabilidad politica del
pais y su consolidacién mediante el apoyo de los campesinos.

Apatentemente, el centro y sur del pais eran la tierra de promt-
sién para la restitucién y el norte para la dotacién, puesto que las
leyes de desamortizacién y colonizacién afectaron a una buena parte
de los pueblos y comunidades de esas regiones, y no en el norte y
las costas donde, la colonizacién afecté principalmente grandes exten-
siones de tierra en zonas relativamente despobladas. Sin embargo, las
cosas ocurrieron de un modo menos previsible. La restitucidn, como
procedimiento redistributivo, ha sido mds irregular en cuanto a las
regiones y grupos en los que ha prosperado. Ademds, por esta via
se ha entregado una superficie minima de tierra y se ha beneficiado
a un nimero muy reducido de campesinos. Segin fuentes oficiales
de 1915 a 1966 sblo se ejecutaron 222 resoluciones restitutorias, de
las cuales mis del 80% lo fueron antes de 1941.

Por el contrario, la dotacién se constituyd en la via redistributiva
maés generalizada en las distintas regiones del pais, incluso en aque-
llas donde se esperaba que prosperara la restitucién. Esto se explica
en parte por el hecho de que desde el principio la dotacién fue un
procedimiento formalmente mas sencillo y 4gil. En cambio, la resti-
tucién se convirtié en un procedimiento tan complicado, lento y con
tan pocas probabilidades de éxito, que muchas veces los propios gru-
pos campesinos optaban por otras vias mas expeditas y viables para
recuperar sus tierras. Estas dificultades fueron reconocidas por la
propia legislacién, al establecer la instauracion paralela y de oficio
del procedimiento de dotacién siempre que se solicitara la restitucion
de tierras.

El reparto adoptd una ruta imprevisible, no sélo en cuanto a los
procedimientos usados, sino también en cuanto a los ritmos seguidos
en cada una de las regiones y grupos del pais. Esta irregularidad
fue el resultado de varios factores. Unos de orden politico, como
eran los diferentes grados de compromiso de los gobiernos naciona-
les y locales en el reparto agrario. Otros factores fueron de orden
juridico, como fue la lentitud en la reglamentacién de la promesa
constitucional de reparto, su falta de claridad y precisién, su gran
diversidad entre las distintas entidades federativas y su dispersién en
ordenamientos de muy distinta naturaleza (leyes, reglamentos, circu-



106 ROSA ISABEL ESTRADA M.

lares y decisiones administrativas). Las primeras disposiciones juri-
dicas adolecieron de precisiones en algunos aspectos cruciales para
su cumplimiento: las autoridades que debian conocer de las solicitu-
des de tierras y resolver sobre las mismas, los procedimientos a seguir,
las tierras afectables y los beneficiarios potenciales.

Pero aparte de estos factores (la voluntad de los gobiernos y las
disposiciones juridicas), a veces de un modo decisivo, la suerte del
reparto dependié mucho més del grado de organizacién y la capaci-
dad politica y militar de los grupos campesinos para hacerlo efectivo.
En estos casos, a veces, el procedimiento se invirtié: los campesinos
tomaron las tietras y s6lo después los gobiernos tuvieron que poner
su voluntad politica para legalizar la ocupacion.

No obstante la irregularidad seguida por la reforma agraria, ahora
casi la mitad del territorio nacional se halla bajo el régimen juridico
de la llamada propiedad social, es decir, la ejidal y comunal. Entre
estas dos formas de propiedad destaca por su presencia cuantitativa
la propiedad ejidal, que comprende a la mayor parte de los benefi-
ciarios, de la superficie y de las tierras con vocacién agricola entre-
gadas. En cambio, la presencia cuantitativa de la propiedad comunal
no pudo haber sido menor en todas sus dimensiones. La propiedad
ejidal es dominante en casi todas las regiones del pais; en cambio,
la comunal pricticamente existe s6lo en ocho estados de la Repiiblica
(Oaxaca, Guerrero, Michoacin, Chiapas, México, Sinaloa y Distrito
Federal).

En cuanto a la eficacia de las vias previstas para el reparto (la
dotacién y la restitucién), los efectos de esta hltima estuvieron con-
denados, desde el principio, a ser muy limitados. En cambio, la dota-
cién aunque indefinida como procedimiento, era la via que miés se
ajustaba a los objetivos de la politica agraria del nuevo régimen; el
reparto de tierras entre los campesinos que carecieran de ella.

La restitucién de tierras a las comunidades y pueblos despojados
tuvo mds un peso simbolico y politico que real. La restitucién se uso,
y se sigue usando todavia, como simbolo de la revolucién agraria
mexicana. La restitucién era la demanda mis sentida y miés difundida
entre los grupos campesinos mis beligerantes en la revolucién. El
entusiasmo que produjo la incorporacién de esta demanda en el texto
constitucional, una vez concluido el movimiento revolucionario, auna-
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do a la necesidad del nuevo régimen de ganar legitimidad politica
frente a aquellos grupos campesinos, impidié valorar en su justa di-
mensién una medida cuyos alcances estuvieron desde un principio,
circunscritos a tiempos, espacios y destinatarios muy limitados.

Estas limitaciones pueden apreciarse tanto en la proposcién de
pueblos y comunidades aptos juridicamente para recurrir a esta via,
como por la cantidad de tierra susceptible de ser recuperada por la
misma.

Las razones de estas limitaciones de origen son de diversa natura-
leza: juridicas, politicas y socioecondmicas.

Juridicas

#) El supuesto fundamental de la restitucién era el “derecho his-
térico” de dominio sobre las tierras reclamadas, en favor de las
comunidades o pueblos reclamantes. La condicidn para resaicir a estos
Gltimos de su derecho era precisamente que pudieran probar, con
documentos fehacientes, la titularidad de dichos derechos; esto es, la
propiedad. Y este fue precisamente el primer obsticulo a vencer por
parte de los demandantes, puesto que en muchos casos ese derecho
histérico que argiiian en muchos casos no se encontraba consignado
en un documento irrefutable, 0 en ningan otro; es decir, no contaban
con titulos de propiedad. Aqui se da la primera reduccion al dmbito
de aplicacién de la ley: dnicamente pueden acceder a esta via aque-
llas comunidades o pueblos que cuenten con los titulos de propiedad
correspondientes; quedan fuera de esta opcién aquellas comunidades
0 pueblos que hubieren poseido sin titulo, o que por alguna razon
no los tuvieran, ni fuera posible localizarlos.

b) Ademias de probar la propiedad de las tierras reclamadas, los
demandantes debian probar la forma y fecha del despojo. Si bien esta
exigencia no se deriva claramente del texto constitucional, sino de las
leyes reglamentarias posteriores; de alguna manera siempre estuvo
presente la necesidad de identificar los hechos que dieron lugar al
despojo, asi como el periodo en el cual éste se realizd, con el fin de
verificar que aquellos se ajustaran a los supuestos juridicos previstos
para la procedencia de la restitucién. Las leyes reglamentarias y las
autoridades agrarias convirtieron esta identificacién en un supuesto
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necesario para la procedencia de la restitucién y con ello quedaron
excluidos en la practica, aquellas comunidades y pueblos despojados
que no pudieron probar de qué manera y cuindo fueron despoja-
dos. Se partia del supuesto de que todo acto ilegal dejaba huellas.
Si bien esto era cierto para un buen pimero de los supuestos de
nulidad, la probabilidad de probar el despojo no se encontraba en
la ilegalidad de los actos anulables, puesto que muchos de ellos ha-
bian sido perfectamente legales —se ajustaban a una normatividad
legal y vigente en la época en la cual se realizaron dichos actos—
sino en el hecho de que a partir de la expedicién de la Constitucion
de 1917, el nuevo régimen les negaba validez con base en el “dere-
cho™ de todo régimen surgido de una revolucidn de darse un nuevo
orden juridico y de desconocer el del régimen que fue suprimido.

¢) La prueba del despojo no concluia con la identificacidén de la
forma y fecha del mismo, sino que tratindose de bienes que entraban
en la circulacién mercantil y en el dominio de particulares —que a
diferencia de las comunidades y pueblos— no eran corporaciones
permanentes sino personas juridicas individuales o colectivas con ple-
na libertad para enajenar sus bienes—. De tal suerte que a raiz del
acto original de despojo seguramente se habfan dado una serie
de actos de transmisién de dominio sobre las tierras reclamadas:
ventas, donaciones, sucesiones, etcétera, que de alguna manera ten-
drian que reconstruirse histérica y judicialmente para conocer la si-
tuacién juridica vigente al momento de hacer el reclamo.

d) Ademis, muchos de aquellos actos de traslacién de dominio
pudieron estar fundados en la buena fe, que aunada a Ia posesién
pacifica ininterrumpida y piblica de las propiedades, encuadraban per-
fectamente en la prescripcién, figura juridica emparentada directa-
mente con el derecho de propiedad. Es curioso que se hiciera valer la
figura de la prescripciébn adquisitiva con relacién a bienes comunales
considerados inenajenables; caracteristica fundamental que fue ratifi-
cada por la legislacién pos-constitucional. Se supone que cnando un
bien no es enajenable tampoco puede prescribirse en favor de terceros.
Pero la supresion de esta aparente o real contradiccién juridica hubiera
significado radicalizar esta medida —lo cual no estaba en las inten-
ciones del nuevo régimen— vy, ademds, esto impediria la consecucidn
de uno de los objetivos del mismo, a saber: el impulso y fortalecimien-
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to de la pequefia propiedad. Para ser consecuente con este objetivo, la
Constitucién de 1917 dejé fuera de la afectacién agraria las tierras que
no rebasaran las S0 hectireas, poseidas a nombre propio, a titulo de
dominio, de manera ininterrumpida por 10 afios o mis. Con posterio-
ridad, la legislacién reglamentaria, especificamente la Ley Federal de
Reforma Agraria (1971), dividi6 en los dos supuestos de inafectabi-
lidad, lo cual dio lugar a que con cualquiera de estos dos supuestos
que se presente se conforma la inafectabilidad.

Esta inafectabilidad agraria se constituy6 en la prictica en otra limi-
tante para que los pueblos y comunidades recuperaran sus tierras, en
razén de que la ley obligaba a respetar la pequefia propiedad particu-
lar, por encima de los derechos de aquellos a quienes les reconocia la
propiedad sobre las tierras reclamadas, De tal suerte que una comu-
nidad pudiera encontrarse, en el momento de iniciar su demanda, con
la situacién de que las tierras reclamadas se hallasen repartidas en va-
rios predios particulares, que en lo individual no rebasan los limites
de inafectabilidad previstos por la ley. Esta situacién anularia cual-
quier posibilidad de hacer valer sus titulos primordiales y las pruchas
del despojo, en virtud de que por encima de ello se hacia prevalecer
un derecho més apreciado por el nuevo régimen: la propiedad privada.

e) La interpretacion de las primeras autoridades agrarias, respecto
a quiénes tenian derecho a solicitar tierras, por cualquiera de Jas vias
previstas por la Constitucién (dotacién y restitucién) impidid a mu-
chos pueblos y comunidades acceder a esta Wltima, debido a que de
acuerdo con aquellas interpretaciones no tepian personalidad juridica
para hacerlo. De acuerdo con el texto constitucional las comunidades.
pueblos, congregaciones. .. sin tierra, tenian derecho a solicitar la do-
tacién de las mismas o su restitucién si habiéndolas tenido se les hu-
biera privado ilegalmente de ellas. La Constitucibn no les otorga
expresamente personalidad juridica pero si infiere que la poseen desde
el momento en que se les otorga el derecho a solicitar tierras y des-
pués a poseerlas en propiedad, y un ente que carece de personalidad
juridica no puede ser sujeto de derechos y obligaciones. Pero las auto-
ridades encargadas de aplicar la legislacién agraria, reconocieron esta
caracteristica juridica a los pueblos, comunidades, congregaciones, etc.,
“con categoria politica reconocida”, y que se hallaren dentro de las
denominaciones expresamente sefialadas por el texto constitucional.
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De esta manera quedaban excluidos de la restitucién aquellas co-
munidades cuya denominacién no coincidiera con los del texto consti-
tucional, o bien que coincidiendo dicha denominacién no estuviera
expresamente reconocida por las autoridades politicas del Jugar.

Esta interpretacion provocé mucha inconformidad entre los grupos
campesinos que veian frustradas sus pretensiones agrarias. En algunas
regiones se hicieron reconocimientos de categorias politicas en favor
de grupos campesinos solicitantes de tierras, con el fin de salvar el
obstéculo de la personalidad juridica. Sin embargo, este procedimiento
resulté tan engorroso que no resulté eficaz. A finales de los afios
veinte se modifico esta interpretacion y se aclard que la enumeracién
contenida en el texto constitucional atendia unicamente a las distintas
denominaciones de acuerdo con los usos y costumbres de cada pueblo
o regién, pero que dicha enumeracién no excluia a otros pueblos o
comunidades que recibieran otra denominacion. El supuesto bésico era
que los grupos demandantes carecieran de tierra; la denominacién que
tuvieron no debia ser obsticulo para satisfacer su demanda agraria.

Politicas

La restitucién fue la via agraria que més entusiasmo despertd ori-
ginalmente entre algunos de los grupos campesinos mis representati-
vos, e incluso, entre algunos miembros de la nueva clase politica, El
entusiasmo de los campesinos se debia a que la restitucién, més que
cualquier otra via del reparto agrario, era el simbolo justiciero y rei-
vindicador por excelencia.

La simpatia de los segundos, los politicos, hacia la restitucién se
debia a que vefan en esta medida una poderosa fuente de legitimidad
politica para el nuevo régimen, sin que éste tuviera que pagar los altos
costos politicos que implicaba la afectacién de la propiedad privada.
Esta cualidad que no la tenia la dotacién, se debia a que la restitucién
€ra una via agraria que se limitaba a restablecer un legitimo derecho,
a partir de la anulacién de actos considerados ilegales por el nuevo
orden juridico. A una comunidad se le entregaban tierras que estaban
en poder de particulares, pero no mediante la afectacién de la propie-
dad privada en estricto sentido, sino mediante el reconocimiento de
un mejor derecho al del poseedor. En Giltima instancia, se trataba de un
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procedimiento que salvaguardaba el derecho de propiedad. Los legiti-
moas propietarios podian estar tranquilos pues esta via no afectaria sus
propiedades.

Socioecondéniicas

Ademds, la restitucién tenfa una ventaja econdmica, no menos impor-
tante dadas las precarias condiciones de la hacienda piiblica, Tratindo-
se del mero restablecimiento de un derecho, de resarcir sus propiedades
a comunidades o pueblos despojados de ellos; el Estado no estaba
obligado a pagar indernnizacién alguna a quienes disfrutaban de ma-
nera ilegal de tierras que no les pertenecian.

Este era un argumento importante para un gobierno que se debatia
entre un empefio por pagar los costos econdmicos del reparto; para
atenuar en parte los costos politicos, y las limitaciones y apremios eco-
némicos de sus arcas phblicas.

Los argumentos en pro de la restitucién no fueron suficientes para
despertar la simpatia de la mayor parte de la nueva clase politica, me-
nos afin la del primer jefe. La promesa restitutaria debia mantenerse
el tiempo necesario para acallar los reclamos de los grupos campesinos
més beligerantes. Si bien esta idea la tenian también para la dotacién;
en ¢l caso de la promesa restitutaria se pensé que era factible con-
cluirla a corto plazo; mantenerla indefinidamente implicaba mantener
también el clima de inseguridad juridica que el nuevo régimen estaba
tan empefiado en combatir.

A pesar de que para los campesinos la restitucién fue el simbolo
de la reforma agraria; como via redistributiva ha sido ineficaz, pero,
al mismo tiempo, atin como mero simbolo, esta via ha sobrevivido a la
hostilidad que la politica agraria siempre le ha manifestado. La resti-
tucién sobrevive en el texto constitucional como promesa para pueblos
y comunidades despojados de sus tierras; aunque los complicados pro-
cedimientos agrarios y las estadisticas muestren su “ineficacia” como
medida redistributiva.



