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CAPITULO VIII
PROPIEDAD PARTICULAR AGRARIA

SUMARIQ: 1. Furcion social de la propiedad. 2. La constitucion de 1917. 3. La
pequeiia propiedad. 4. Sintesis.

1. Funcién social de la propiedad

Es casi una opinion unanime, que el derecho de propiedad en el
mundo actual no puede revestir las caracteristicas de que fue dotado
inicialmente en la civilizacion romana, durante la etapa del derecho
quiritario, en que se concibi6é a la propiedad como profundamente
individualista con un dominio absoluto, exclusivo, prepetuo e irrevo-
cable sobre los bienes. Tampoco es posible aceptar las caracteriticas
que adoptd posteriormente en el liberalismo del siglo XIX en el que,
como lo estableci6 Juan lzurieta Craig,l se afirmo la existencia de la
propiedad individual y privada, determinindose como un derecho
inviolable del hombre.

La propiedad en el mundo contemporaneo, en el que se encuen-
tran dos grupos antagonicos claramente identificados, como aqueilos
que carecen de todo y los propietarios que todo tienen, ha hecho ne-
cesario un replanteamiento de la institucién, distinguiendo, como ati-
nadamente lo sefialo el jurista cubano Mario Diaz Cruz,? si el de-
recho de propiedad es simplemente la relacion del hombre con el
bien de su pertenencia, en cuyo caso serd ilimitado, exclusivo y abso-

zurieta. Craig, Juan, “E] derccho de propiedad vy su funcion social”, en Revista de
Ciencias Juridicas ¥ Sociales, Argentina, Universidad Nacional del Litoral, 1951, afio X1,
niimeros 68-69.

2Djiaz Cruz, Mario, “La propiedad: funcion social”, en Revista Cubana de derecho, La
Habana, Cuba, ¢nero-marzo de 1946, aiio XX, Num, 1, p. 15,
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luto, o si bien supone la obligacion de todos los demas ciudadanos a
su respeto, lo que planteara hasta qué punto el uso de ese derecho
puede ir en contra del interés general de todos los ciudadanos, o en
suma, hasta qué limite llega la obligacion de los ciudadanos de respe-
tar ese derecho, que se convierte en una agresién para el cuerpo
social.

Creemos que es en este segundo sentido en el que interesa al
mundo moderno y a sus legisladores, porque ha obligado a concep-
tuar que el derecho de propiedad tiene una funcion social que cum-
plir en beneficio tanto del individuo como de la sociedad de que éste
forma parte.

Existe una enorme bibliografia tendiente a precisar la funcion so-
cial que reviste en nuestros dias la propiedad. En ella se ha estable-
cido que ¢l derecho de propicdad supone el servicio a los intereses de
la comunidad; una obligacion de solidaridad social; diversas limita-
ciones a la propiedad; deberes del propietario de realizar actos positi-
vos en heneficio de la sociedad, y la obligacion de obtener una mas
abundante y mejor produccion para provecho individual y colectivo.

Como se ve, en todas las ideas acerca de la propiedad con funcion
social campean el elemento individual y el colectivo en busca de un
justo equilibrio, que pretende encontrarse no sblo en la limitacion
del derecho, sino en la imposicion de deberes.

De acuerdo ala doctrina, es Ledn Duguit el precursor de la idea de
explicar a la propiedad, segin Duguit, se puede resumir en las si-
guientes reglas: la. El propietario tiene el deber y por lo tanto la fa-
cultad de emplear los bienes que detenta en la satisfaccion de necesi-
dades individuales, y particularmente de las suyas propias; de emplear
las cosas en el desarrollo de su actividad fisica, intelectual y moral.
2a, El propietario tiene el deber y por lo tanto la facultad de emplear
sus bienes en la satisfaccion de las necesidades comunes de la colecti-
vidad.3

Sobre estas ideas gira la conformacion del nuevo concepto de pro-

3Cordoba Soto, Pablo,* Fundamentaos del derecho de propicdad™, en Revista de la Facul-
tad de Derecho, Medellin, Colombia, Universidad Pontificia Bolivariana, junio 1966, p. 74.
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piedad. En todo caso las variantes aportadas por la mayoria de los au-
tores se dan en el sentido de que para algunos supone Gnicamente li-
mitaciones a este derecho v para otros se trata, de acuerdo al pensa-
miento de Duguit, de verdaderos deberes.

Asi por ejemplo Miguel Aguilo apunta que la propiedad privada se
admite como un derecho de ejercicio racional y limitado que tiene
una funcion econdmica y social muy importante. Estas limitaciones,
afirma, no son un ataque al derecho de propiedad, sino una regula-
cion de este derecho, exigiéndole su funcion social, supeditindolo al
bien comGn. En tanto, Francisco Ramirez Alfonso, respecto al
mismo tema, manifiesta: “permanezcamos en el justo medio otor-
gando amplias garantias a la propiedad privada y precisando los debe-
res que por su funcion social le corresponden, hasta donde lo pida el
bien general”.4 En sentido similar se pronuncia Juan Arellano Alar-
con cuando afirma que la propiedad moderna se caracteriza por la
restauracion de la propiedad individual libre, y la época actual por su
sentido social, que impone la humanizacion del derecho de propiedad
individual y su subordinacion a las exigencias de una totalidad supe-
rior orginica.s

Ramon Vicente Casanova, enfaticamente menciona que la funcion
social de la propiedad implica una obligacion, se expresa en obliga-
ciones. El propietario de la tierra tiene un derecho real sobre la
misma, un derecho que le permite gozar de ella con exclusividad.
Pero a la vez tiene obligaciones que cumplir. Debe gozar de su dere-
cho de modo que aproveche a los demas, El propietario de la tierra
la posee en nombre y en beneficio de la colectividad. En esta forma
agrega, cobra sentido la afirmacion de que el propietario de la tierra
es funcionario de la sociedad.s

4Ramirez Alfonso, Francisco, “La funcion soeial de la propiedad™, en El economista,
México, D, F., marzo, 1952, p. 19.

SArcllano Alarcon, Juan, “La propiedad”, Revista de Derecho de la Universidad de Con-
cepcion, Chile, 1956, afo XXV, octubre-diciembre, niam. 98, p. 490,

6(asanova, Ramon Vicenle, Derecho agrario, 2a. cd., Mérida, Venezuela, Facultad de
Derecho, 1978, p. 31,
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Asimismo Alberto Ballarin Marcial explica que la funcién social
subjetiva es la “palanca™ que hace pasar de la propiedad estitica a la
propiedad dindmica; es la motivacién para actuar racionalmente que,
de acuerdo con la logica del mercado, se expresa en un comporta-
miento empresarial de su titular.”

Agrega que en Espafia y ala luz de los nuevos datos normativos, la
metamorfosis del derecho de propiedad podria resumirse en esta
frase: del derecho subjetivo de propiedad a la propiedad relacion juri-
dica, suma de derechos y deberes ligados entre si, sucediendo lo
mismo con aquello que alguien ha llamado *“derecho de empresa”. El
binomio derecho-funciéon ha venido a ser sustituido por el derecho-
deber, ya que la funcion social, al tener un significado genérico de
utilidad social y bienestar colectivo -que es su fin-, se consigue me-
diante la impesicion de obligaciones concretas y determinadas que
son su medio.8

Juan José Sanz Jarque, refiriéndose a la propiedad de la tierra, se-
fiala que se nos presenta conforme a las exigencias de nuestro tiempo
como un poder dinamico, positivo y participante, esto es, funcional,
que atribuye facultades, deberes y limitaciones a sus titulares, y ello
no solo en su ejercicio hacia afuera, sino también hacia adentro, es
decir en su propia estructura, para hacer posible la consecusion de los
frutos de todo orden, y no sélo materiales y econémicos, que la pro-
piedad ha de producir en beneficio de los propietarios y de la comu-
nidad.?

En la doctrina mexicana, es importante mencionar la opinion del
maestro Rafael de Pina, quien en su obra Derecho civil manifestd que
la expresion funcion social de la propiedad tiene una interpretacion
dificil no obstante su aparente claridad. Para nosotros, expresa,
quiere decir que el propietario no es libre de dar a sus bienes el des-

7Ballarin Marcial, Alberto, Derecho agrario, 2a. ed., Madrid, Ed. Revista de Derecho Pri-
vado, 1978, pp. 250-251.

8bidem.

9Sanz Jarque, Juan José, Derecho agrario, Madrid, Ed. Fundacion Juan March, 1975,
p. 109,
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tino que buenamente le plazca, sino que éste debe ser siempre racio-
nal y encaminado no so6lo a la atencion de las personas que de él de-
pendan, sino a las exigencias sociales que demandan no sélo la accion
economica del Estado, sino también la de los ciudadanos que se en-
cuentren en condiciones de satisfacerlas.10

Quizi lo mas importante de todas estas opiniones es que la propie-
dad no se concibe ya como una institucion individualista sino en pro-
vecho de la sociedad. Alejaindose, de esta manera, de la llamada
teoria clasica que consideraba imposible fundar un orden economico
sin el reconocimiento de la propiedad individual, ilimitada y abso-
luta. Para los partidarios de esta doctrina dice Pablo Cordoba Soto,
el propietario tiene derecho de explotar sus bienes, de cambiarlos,
disfrutar de ellos libremente, sin que el poder pliblico pueda estor-
barlo o impedirlo de algiin modo.11

En este sentido, y con algunos matices, se ha pronunciado la iglesia
catolica afirmando que la propiedad privada es de derecho natural, y
declarandose resueltamente a la vez contra el sistema colectivista y
contra el sistema puramente individualista. Contra los colectivistas,
mantiene la legitimidad de la propiedad privada; y con estas pala-
bras entiende no solamente la propiedad individual, en el sentido es-
tricto de la palabra, sino también la propiedad de la familia y la pro-
piedad de las asociaciones (congregaciones, sindicatos, comunas}); lo
que rechaza y condena es el sistema comunista, en el que todo debe
pertenecer a todos, es decir, en que el Estado seria el inico propieta-
rio. Contra el liberalismo individualista, mantiene que el propietario
no tiene solamente derechos, sino también deberes; la propiedad raiz
estd acompafiada de obligaciones morales, que en ciertos casos pue-
den llegar a ser una obligacion de justicia.l 2

La funcion social de la propiedad es abordada con toda claridad en

18Pina, Rafacl De, Elementos de derecho civil mexicano, México, Por=ia, 1970, vol. 11,
p. 78.

11C4rdoba Soto, Pablo, op. cit., supra, nota 3, p. T4.

12Chenon, Emile, El papel social de la iglesia, México, Ed. JUS, Revista de Derecho y
Ciencias Sociales, México, D. F., niim. 100, noviembre de 1946, p. 523.
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el enciclica Mater et Magistra pronunciada por el Papa Juan XXIII,
que sefiala:

Otro punto de doctrina, propuesto constantemente por nuestros
predecesores, es que, al derecho de propiedad privada sobre los
bienes, le es intrinsecamente inherente una funcion social. En efecto,
en el plan de la creacion, los bienes de la tierra estin destinados
ante todo para el digno sustento de todos los seres humanos, como
sablamente ensefia nuestro predecesor Leon XIIl en la Enciclica
Rerum Novarum: “Los que han recibido de Dios mayor abundan-
cia de bienes, ya sean corporales y externos, ya internos y espiri-
tuales, paraesto los han recibido: para que con ellos atiendan a su
perfeccion propia, y, al mismo tiempo, como ministros de la Di-
vina Providencia, al provecho de los demas”. “En nuestro tiempo,
tanto el Estado como las entidades de derecho pablico han exten-
dido y siguen extendiendo el campo de su presencia e iniciativa;
pero no por eso ha desaparecido, como algunos erroneamente se
inclinan a pensar, la razon de ser de la funcion social de la propie-
dad privada; puesto que ella surge de la naturaleza misma del de-
recho de propiedad”.1 3

2. La Constitucion de 1917

La Constitucion Mexicana de 1917 no fue ajena a las nuevas ideas
sobre la propiedad, dindole un caricter profundamente social que
posibilito al Estado a imponer a la propiedad privada, y desde luego a
la social, limitaciones y deberes que le permitan cumplir con los fines
individuales y sociales que de acuerdo a esta moderna concepcion,
debe tener la propiedad. Asi, afirma Jorge Carpizo, sc le asignd a la
tierra una funcion social; ella deberia ser un elemento equilibrador de
la riqueza publica, el producto de ella deberia redundar en una mejor
vida para todos los mexicanos; que se acabaran los latifundios para

13jyan XXIII, “Enciclica Mater et Magistra’; Actas y Documentos Pontificios, México,
Ediciones Paulinas, 1980, pp. 27-28.



PROPIEDAD PARTICULAR AGRARIA 211

que cada mexicano poseyera el pedazo de tierra que trabaja, la que
regaba con sudor y lagrimas. La idea motriz fue: tierra para quien la
labra; y ademas s¢ asentd que se debian solucionar las injusticias del
pasado, restituyendo las tierras usurpadas por las enajenaciones ile-
gales que se habian efectuado.14

Toco al articulo 27 constitucional regular lo relativo a la propie-
dad raiz, mencicnandose en la 61a. Sesion Ordinaria, celebrada el
jueves 25 de enero de 1917, al ser presentada la iniciativa, que

el articulo 27 tendra que ser el mas importante de todos cuantos
contenga la Constitucion que el H. Congreso viene elaborando. En
este articulo tienen por fuerza que sentarse los fundamentos sobre
los cuales deberad descansar todo el sistema de los derechos que
pueden tenerse a la propiedad raiz comprendida dentro del territo-
rio nacional. Porque en el estado actual de las cosas, no sera posi-
ble conceder garantia alguna a la propiedad, sin tener que deter-
minar con toda precision los diversos elementos que la componen,
dado que dichos elementos corresponden a los elementos compo-
nentes de la poblacion nacional y en la revolucién que felizmente
concluye, cada uno de estos altimos ha levantado, para justifica-
cion de sus actos, la bandera de la propiedad en demanda de pro-
teccion para sus respectivos derechos, habiendo, por lo tanto, va-
riadas banderas de propiedad que representan intereses distintos1 s

Como producto de una larga y sangrienta revolucion con un
caimulo de pérdidas impresionante, la Constitucion necesariamente
confuvo soluciones a los problemas mas agudos; entre ellos, el
agrario. Ello se dibujo con toda claridad cuando en la propia inicia-
tiva se dijo

14Carpiza, lorge, Le Constiucién Mexicana de 1917, 3u. vd,, México, UNAM, 1979,
p. 111.

18E1 Agrarismo en la Constitucién de 1917, México, Centro de Estudios Historicos del
Agrarismo en México, 1982, vol, 3, p. 58.
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al anunciarse ]a revolucion, los grandes propietarios habian llegado
ya a ser omnipotentes: algunos afios mis de dictadura, habrian
producido la total extincion de las propiedades pequefias y de las
propiedades comunes. Tal habria sido el efecto natural de haber
adoptado, sin discernimiento, la legislacion europea. Por fortuna,
el instinto de las clases bajas del pais, determiné la revolucion
cuyo fin sefialara la nueva Constitucion que se elabora.

Pastor Rouaix, al referirse al proyecto inicial del articulo 27 cons-
titucional que se referia a la propiedad de las tierras y a los derechos
del poseedor, manifiesta que causé mayor desconsuelo entre los cons-
tituyentes, porque sélo contenia innovaciones de caracter secunda-
rio sobre el articulo vigente de la Constitucion de 1857, sin atacar
ninguna de las cuestiones vitales cuya resolucién exigia una revolu-
cibn que habia sido provocada e impulsada por la necesidad de una
renovacion absoluta en el régimen de la propiedad ristica.16

Agrega Rouaix, que las modificaciones que proponia Carranza eran
importantes para contener abusos y garantizar el cumplimiento de las
leyes en otros conceptos del derecho de propiedad; pero no atacaban
el problema fundamental de la distribucion de la propiedad territorial
que debia estar basada en los derechos de la nacion sobre ella y en la
conveniencia pablica.17

Estos anhelos de justicia y de redistribucion de la propiedad raiz,
tomaron forma a través de los preceptos en que se dividio el articulo
27, del que a continuacion transcribimos el primer parrafo:

La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los li-
mites del territorio nacional corresponde originariamente a la na-
cion, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio
de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada.

Al respecto, el doctor Lucio Mendietay Nitiiez, sefiala que lejos de

18R ouaix, Pastor, Cénesis de los articulos 27 y 123 de la Constitucion de 1917, México,
Comision Nacional Editorial del C.E.N. de P.R.1., 1984, pp. 127-128.

1T1bidem.
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constituir este parrafo una garantia de la propiedad, parece mas bien
que niega radicalmente la existencia misma de la propiedad privada
en el sentido clasico de ésta, pues atribuye la propiedad de tierrasy
aguas exclusivamente a la nacion, la cual solo transmite a los particu-
lares el dominio, constituyendo la propiedad privada; pero desde
luego una propiedad privada sui generis que consiste exclusivamente
en el dominio de la cosa poseida y que no tiene ya los tres atributos
del derecho romano, con los cuales habia pasado a nuestro derecho
civil.18

Manuel Gonzilez Hinojosa, después de hacer diversas observacio-
nes en el sentido de que por nacién, en el parrafo que comentamos,
debe entenderse Estado; aspecto en el que coincide con el doctor
Mendieta y Nufiez, aborda el fondo del precepto para concluir di-
ciendo que el Estado transmite el dominio pero no creala propiedad
privada, sino solamente reconoce que los individuos que integran la
comunidad humana estatal tienen el derecho de adquirir los bienes
necesarios para su subsistencia y bienestar, si realmente el Estado ha
de garantizar el orden fundamental de la sociedad del que depende
la realizacion de todos los fines de la existencia humana. Por otra
parte, agrega, porque el mismo Estado no tiene potestad alguna por
si mismo, con independencia de la comunidad, y ésta es el origen de
todo poder estatal, el Fstado no puede constituir un derecho de pro-
piedad a favor de sus miembros, sino simplemente reconocer el de-
recho de éstos. Por tal razon, la transmision de la propiedad de las
tierras -acto formal necesario para la mejor ordenacion de los dere-
chos de propiedad- no es un acto constitutivo de ésta.19

Independientemente de ambas posturas sobre el primer parrafo del
articulo 27 constitucional, es importante conocer qué pensaron esta-
blecer los constituyentes de 1917 al precisar que correspondia a la
nacion o al Estado primigeniamente el derecho sobre las tierras y
aguas territoriales, y que una vez reconocido ese derecho tenia las fa-

18Mendicta v Nifez, Lucio, El sistema agrario constitucionad, México, Porroa, 1975,
p. 5.

19Ganzdler Hinojosa, Manucel, Derech o agrario, México, JUS 1975, pp. 191-192.
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cultades necesarias para transmitir el dominio de ellas a los particula-
res y constituir o simplemente reconocer el derecho a la propiedad
privada.

Al respecto se sefialé en la iniciativa constitucional que

la principal importancia del derecho pleno de propiedad que la
proposicion que hacemos atribuye a la naciéon, no esta, sin em-
bargo, en las ventajas ya anotadas, con ser tan grandes, sino en que
permitira al Gobierno, de una vez por todas, resolver con facilidad
la parte mas dificil de todas las cuestiones de propiedad que en-
trafia el problema agrario, y que consiste en fraccionar los latifun-
dios, sin perjuicio de los latifundistas. En efecto, la nacion, reser-
vandose sobre todas las propiedades el dominio supremo, podra,
en todo tiempo, disponer de las que necesite para regular el estado
de la propiedad total, pagando las indemnizaciones correspon-
dientes.

Pastor Rouaix sefiala, ademas, que el proposito fundamental que
tenian los diputados de Querétaro, interpretando el sentimiento una-
nime de los revolucionarios, todos, era el de que en la Legislacion Me-
xicana quedara establecido como principio basico, s6lido e inaltera-
ble, que sobre los derechos individuales a la propiedad, estuvieran los
derechos superiores de la sociedad, representada por el Estado, para
regular su reparticion, su uso y su conservacion.20

Esta fue pues, la razén fundamental que movio a los constituyen-
tes a determinar un poder originario en la nacion que le permitiera re-
distribuir la propiedad raiz en un sistema mdés justo y respondiendo al
caracter social de la misma. No era sino la respuesta al individualismo
aberrante del siglo XIX, que dio lugar a un sistema de propiedad ab-
soluto, exclusivo e inviolable, inicamente afectable mediante la ex-
propiacion como lo preceptuaba la Carta Magna de 1857.

2ZORvuaix. Pastor. op, eit., supra, nota 16, p, 135,
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En este sentido, el pamrafo primero del articulo 27 constitucional,
encuenira su mas firme apoyo en la moderna teoria de la propiedad
con funcién social y en la teoria de los fines del Estado. Por tanto,
para cumplir sus fines y ejerciendo la vigilancia de la funcion social
que es la propiedad privada, el Estado mexicano tiene el dominio
eminente sobre el territorio y el derecho de intervenir en la distribu-
cidn y aprovechamiento de la tierra y de las riquezas naturales asi
como el de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte
el interés plblico.21 En este sentido el parrafo tercero del articulo
27 constitucional expresa:

La nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la pro-
piedad privada las modalidades que dicte el interés pablico, asi
como el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacion, con objeto de ha-
cer una distribucion equitativa de la riqueza pablica, cuidar de su
conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejo-
ramiento de las condiciones de vida de 1a poblacion rural y urbana.

Este parrafo constitucional, precisa dos importantes instrumentos
estatales para hacer posible la funcidén social de la propicdad. Estos
son: el derecho de imponer modalidades a la propiedad privada y el
derecho de regular el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacion. El limite al primero de ellos lo consti-
tuye el dictado del interés pablico. En el segundo caso, la regulacion
debe tender a lograr una distribucion equitativa de la riqueza pablica.

Un aspecto de estudio interesante supone desentrafiar el sentido y
alcance del término “modalidad”, usado en la Constitucion de la Re-
publica, toda vez que es un concepto poco usual en los textos legales
nacionales y extranjeros.

Al respecto, Juan Landerreche Obregon realizé un detallado estu-
dio sobre lo que debe entenderse por modalidades, afirmando que
son las formas o modos especiales para el uso, goce o disposicion de

2IMendicta v Nifies, Lucio. op. eit., supra, nola 18, pp. 29 ¥ 31,
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las cosas. Ademads hace un distingo al doble aspecto que en su crite-
rio presenta el vocablo, manifestando que en su caso se refiere ala or-
ganizacion general de la propiedad que, como Ia de cualquier otra ins-
titucion, puede ser distinta en las diversas legislaciones de acuerdo
con el sistema general y la técnica adoptada por cada una de ellas. En
el otro caso, y en un sentido mas restringido, dentro de una legisla-
cion determinada, supuestos el sistema y la técnica especiales que la
inspiren, pueden imponerse al derecho de propiedad modalidades por
razones de orden general, modalidades que son las que prevé el pa-
rrafo mencionado.

Advierte el propio Landerreche Obregdn, que la esencia de la pro-
piedad como derecho se reduce a la facultad de usar y disfrutar de los
bienes, y que estas facultades pueden admitir limitaciones y cargas en
tanto que en general sean respetadas en su perjuicio normal.22 pero
sefiala, que no pueden suprimirse separada ni conjuntamente, pues
con ello se destruiria la propiedad misma; por ello, la posibilidad de
disponer de los bienes propios es en general atributo de la propiedad,
pero no esencial, de manera que dicha facultad no solo se puede res-
tringir, sino que puede ser suprimida en casos especiales, pero no res-
pecto a la totalidad de los bienes; y por tltimo, también puede limi-
tarse la cuantia de los bienes que posea una sola persona: todas estas
restricciones y cargas constituyen modalidades de orden pablico en
cuanto tienden a obtener beneficios para el interés general.23

Desde otro punto de vista, afirma, pueden afiadirse las modalida-
des de limitacion cuantitativa de la propiedad como en el caso de fi-
jacion maxima de la extension de propiedad rural que puede poseer
una sola persona, y las modalidades de privilegio como la inafectabi-
lidad agraria de la pequeiia propiedad, la exencion de impuestos y la
inembargabilidad del patrimonio familiar.2 4

Lucio Mendieta y Nifiez también se ha detenido a estudiar lo que

22[,anderreche Obregon, fuan, Sobre las modalidades de la propiedad privada, México,
Ed. Jus. Revista de Derecho v Ciencias Sociales, agosto 1940, Nam. 25, p. 193,

23{dem, p. 194,

24fdem. v 107,
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debe entenderse por modalidad. Asi, expresa que

en el Diccionario de la Lengua, se dice que “modalidad™ es el
“modo de ser o manifestarse de una cosa”, En consecuencia, si la
nacion (Estado) puede imponer modalidades a la propiedad, eso
quiere decir que podra cambiar el modo de ser o de manifestarse el
derecho de propiedad. Pero el articulo 27 agrega, en tanto que “lo
dicte el interés piblico™ y asi tenemos ya los dos puntos esenciales
de una interpretaciéon debidamente fundada. El modo de ser o de
manifestarse el derecho de propiedad puede implicar la idea de li-
mitacion; pero no siempre, porque también es posible concebir
modos de ser o manifestarse singularmente privilegiados de un de-
recho de propiedad. Todo depende del interés publico. En unos
casos esc interés exigira restricciones en el modo de ser del de-
recho de propiedad y en otros, la ampliacion, el privilegio en favor
de tales o cuales derechos de propiedad.25

Asimismo, en un sentido similar al de Landerreche Obregén,
afirma Mendieta y Nafiez que habra modalidad en cuanto se conserve
el ser, porque lo fundamental es el ser, después el modo de ser, cua-
lesquiera que sean las modificaciones que se impongan a los tres atri-
butos del derecho de propiedad, habra modalidad mientras el propie-
tario conserve el ejercicio de esos atributos.

Manuel Gonzalez Hinojosa coincide con los autores citados al ma-
nifestar que las modalidades a la propiedad privada constituyen limi-
taciones al derecho de propiedad en beneficio de la colectividad. Tée-
nicamente, la modalidad no es exclusivamente una limitacion, sino
que puede consistir en distintas formas de modificaciones al derecho
de propiedad, incluyendo algunas prerrogativas, cuando asi lo exige
el interés general.26

Asimismo, para Martha Chéavez Padron, las modalidades de la pro-
piedad significan el modo de ser del derecho de propiedad que puede

25Mendic ta y Nidier, Lucio, op, eit., supra, nota 18, p. 68,

26 Gonzaler Hinojosa, Manuel, op. cit., supr, notla 19, p. 194,
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modificarse en ampliaciones o restricciones, con cargas positivas o ne-
gativas, en forma nacional o regional, general o para un grupo deter-
minado, bien transitoria o permanentemente, segiin lo vaya dictando
el interés publico.27

Especificamente en materia agraria, existen diversas modalidades
al derecho de propiedad, impuestas tanto a la propiedad privada
como a la ejidal y comunal. De acuerdo a lo sefialado por Gonzalez
Hinojosa entre ellas estan:

a) La limitacion de la extension superficial que ha de considerarse
inafectable.

b) Las limitaciones a la propiedad privada por cuanto se refiere ala
libre disposicion de bienes inmuebles en los casos en que exista
solicitud de restitucion, dotaciéon, ampliacion o creacion de nue-
vos centros de poblacion.

c¢) Las limitaciones al usufructo o aprovechamiento de los predios
para evitar su acumulacion.

d) Limitacion de recursosjudiciales a favor de los propietarios afec-
tados por resoluciones dotatorias, llegandose al extremo de pri-
varlos del derecho de recurrir al juicio de amparo.

e) Privilegio consistente en que la pequeiia propiedad sea inafecta-
ble para fines agrarios.

f) Limitaciones a los derechos de los niicleos de poblacion o a los
derechos individuales de los ejidatarios, reduciéndolos a la pose-
sion de las tierras y a la facultad de explotarlas de acuerdo con
las normas agrarias.

g) Privilegio de la propiedad ejidal y comunal respecto a la inem-
bargabilidad e imprescriptibilidad de sus bienes.28

Resumiendo; las modalidades a la propiedad a que se refiere el
texto constitucional suponen:
a) La facultad estatal para determinar los modos en que se usara de

27Chiver Padron, Martha, El derecho agrario en México, México, Porriia, 1974, p. 310.

28(;onzalex Hinojosa, Manuel, op, cit., supra, nota 19, pp. 194y 198,
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los atributos de la propiedad, es decir del uso, disfrute y disposicion
de los bienes de acuerdo a lo dictado por el interés phablico.

b) Las modalidades de la propiedad pueden darse a través de limi-
taciones o de privilegios, en todo caso esto estara sujeto al interés pa-
blico.

Por Gltimo, es preciso hacer mencion a las grandes directrices sefia-
ladas por el texto constitucional a la propiedad agraria, mismas que
norman su estructura juridica. En sintesis éstas son:

a) La nacion (Estado) es la propietaria originaria de tierras y
aguas, teniendo el derecho de transmitir el dominio de ellas a los par-
ticulares para constituir la propiedad privada;

b) Kl Estado tiene el derecho de expropiar la propiedad privada
por causa de utilidad piblica y mediante indemnizacion;

¢) Fl Estado tiene derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés pablico y de regular el aprovecha-
miento de los recursos naturales susceptibles de apropiacion, para
hacer una distribucion equitativa de la riqueza piblica y cuidar de su
conservacion;

d) Fl Estado debe fraccionar los latifundios; dotar a los nticleos de
poblacion de tierras, bosques y aguas; organizar la explotacion colec-
tiva en ejidos y comunidades; fomentar y respetar la pequefia propie-
dad agricola en explotacion; y crear centros de poblacion agricola.

e) Se establece la capacidad para adquirir el dominio de tierras y
aguas. En el caso de nicleos de poblacion que de hecho o por de-
recho guarden el estado comunal, se reconoce su capacidad juridica
para disfrutar en comin las tierras, bosques o aguas que les pertenez-
can o se les hayan restituido o restituyeren;

fy Se declaran nulas todas las enajenaciones, concesiones, composi-
ciones, diligencias de apeo o deslinde, ventas, transacciones o rema-
tes, mediante los cuales se hayan invadido u ocupado ilegitimamente
tierras, aguas y montes de ejidos o comunidades excepto las tituladas
conforme 4 la Ley de 25 de junio de 1856 en extension no mayor de
50 heetdreas, poseidas en nombre propio v a titulo de dominio por
mas de diez afios;

g) Se instituye un conjunto de organismos agrarios (Sceretaria de
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la Reforma Agraria, Cuerpo Consultivo Agrario, Comisiones Agrarias
Mixtas, Comités Particulares Ejecutivos y Comisariados Ejidales);

h) Se dan las bases para los distintos procedimientos agrarios y se
fijan las acciones agrarias fundamentales; y,

1) Se fijan las extensiones minimas en las dotaciones de parcelas
ejidales y las maximas de la pequefia propiedad en sus diversas moda-
lidades.

En sintesis, como lo ha establecido el doctor Lucio Mendieta y
Nifiez,29 al triunfo de la revolucion, se promulgd una nueva Consti-
tucion el afio de 1917 para sustituir ala de 1857, y en el articulo 27
de aquella, se establecié un admirable programa de reforma agraria.
En efecto, en ese precepto varias veces reformado se dispone:

a) Que se dote de tierras y aguas a los niicleos de poblacion que ca-
rezcan de ellas o no las tengan en cantidad suficiente para las necesi-
dades de su poblacion, tomandolas de las propiedades inmediatas,
respetando siempre la pequefia propiedad agricola en explotacion.

b) Previendo el caso de que las tierras antes sefialadas, con las limi-
taciones impuestas no bastaran para dotar a todos los campesinos que
las necesitaran, establecio la posibilidad de crear nuevos centros de
poblacion agricola en los que fuese posible acomodar a quienes no
hubieran alcanzado la dotacién en los lugares que les correspon-
diesen,

¢) Y todavia para llevar al limite la distribucion del agro, dispuso
la extincién total de la gran propiedad y la creacién transitoria de
la mediana.

3. La pequeiia propiedad

La pequefia propiedad es la extension mixima de tierra protegida
por la Constitucion Federal como inafectable. Asi lo determina el
parrafo tercero del articulo 27 constitucional al sefialar que *los ni-
cleos de poblacién que carezcan de tierras y aguas o no las tengan en

29%Mendieta y Naidier, Lucio, “El problema agratio de México™, Ponencia presentada al
coloquio: México contemplado por los juristas, [nsliluto de Investigaciones Juridicas,

UNAM, 1979
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cantidad suficiente para las necesidades de su poblacion, tendran de-
recho a que se les dote de ellas, tomandolas de las propiedades inme-
diatas, respetando siempre la pequefia propiedad agricola en explo-
tacion’’.

La pequefa propiedad puede ser agricola o ganadera, (esta dltima
encuentra referencia expresa en las fracciones XIV y XV del propio
articulo 27) y se determina por su extension o por su cultivo. Asi, de
acuerdo a su extension, la pequefia propiedad agricola sera aquella
que no exceda de cien hectreas de riego o humedad de primera o sus
equivalentes en otras clases de tierra en explotacion. Para los efectos
de la equivalencia se computara una hectarea de riego por dos de
temporal, por cuatro de agostadero de buena calidad y por ocho de
monte o de agostadero en terrenos aridos.

Por su cultivo, se considerara como pequefia propiedad, la super-
ficie que no exceda de doscientas hectareas en terrenos de temporal o
de agostadero susceptible de cultivo; de ciento cincuenta cuando las
tierras se dediquen al cultivo del algodén, si reciben riego de avenida
fluvial o por bombeo; de trescientas, en explotacion, cuando se des-
tinen al cultivo de platano, cafia de aziicar, café, henequén, hule,
cocotero, vid, olivo, quina, vainilla, cacao, o arboles frutales.

De acuerdo al fin al que estin destinadas, son inafectables las su-
perficies de propiedad nacional sujetas a proceso de reforestacion; los
parques nacionales y las zonas protectoras; las extensiones que se re-
quieren para los campos de investigacion y experimentacion de los
institutos nacionales, y las escuelas secundarias técnicas agropecuarias
o superiores de agricultura y ganaderia oficiales, y los cauces de las
corrientes, los vasos y las zonas federales, propiedad de la nacion.

Por lo que hace a la pequeiia propiedad ganadera, sera aquella que
no exceda de la superficie necesaria para mantener hasta quinientas
cabezas de ganado mayor o su equivalente en ganado menor de acuer-
do a la capacidad forrajera de los terrenos.

Los propietarios de una pequefia propiedad agricola o ganadera
tienen derecho a que se les extienda un certificado de inafectabilidad,
es decir, un documento en el cual se hace constar que esa propiedad
es inafectable por no exceder los limites maximos de superficie y por
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estar en explotacion. Al respecto existe jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia.

Para conservar la calidad de inafectablé, la pequefia propiedad no
podrd permanecer sin explotacion por mas de dos afios consecutivos,
a menos que existan causas de fuerza mayor que lo impidan transito-
riamente, ya sea en forma totat o parcial. Sobre el requisito de explo-
tacioén, apunta el doctor Lucio Mendieta y Nitfiez que sera necesario
el cultivo de mas del cincuenta por ciento de una pequefia propie-
dad para estimar que esti en explotacién y que en casos plenamente
justificados, debe respetarse la pequefia propiedad no cultivada.3o

El certificado de inafectabilidad puede ser agricola, ganadero o
agropecuario, Este iltimo se otorga a quienes integren unidades en
que se combine la produccion de plantas forrajeras con la ganaderia.
Estos certificados podran ser cancelados cuando el titular adquiera
extensiones que, sumadas a las que ampara el certificado, rebasen la
superfice sefialada como maximo inafectable; el predio no se explote
durante dos afios consecutivos salvo que medien causas de fuerza ma-
yor, y cuando tratindose de inafectabilidad ganadera o agropecuaria,
se dedique la propiedad a un fin distinto del sefialado en el certifi-
cado. Ademaés, cesaran automaticamente en sus efectos, cuando su
titular autorice, induzca o permita o personalmente siembre, cultive
o coseche en su predio, marignana, amapola o cualquier otro estupe-
faciente,

Respecto a la inafectabilidad, la Ley Federal de Reforma Agraria
establece diversas situaciones de las que resaltaremos algunas de ellas.
Asi, sefiala que no se expediran acuerdos ni certificados de inafec-
tabilidad a los predios provenientes de fraccionamientos, a menos
que el promovente pruebe que son legales y efectivos, y que las frac-
ciones se explotan individualmente por cada uno de sus duefios. Asi-
mismo se determina que no produciran efectos los fraccionamientos
realizados con posterioridad a la fecha de la publicacion de la solici-
tud de alguna de las acciones agrarias fundamentales en las que se
sefialan esos predios. En ese sentido existe jurisprudencia de la Supre-
ma Corte de Justicia,

30Mendicta y Nifiez, Lucio, op. cit., supra, nota 18, p. 92.
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Otro aspecto sumamente importante, es el regulado por cambios
en la calidad de la tierra en las propiedades inafectables. En esos ca-
sos, sefiala la ley de la materia, no se tomaran en cuenta para los efec-
tos de afectaciones posteriores los cambios favorables que en la cali-
dad de sus tierras se hayan operado en virtud de obras de irrigacion,
drenaje o cualquier otro procedimiento, si el mejoramiento de la cali-
dad de las tierras se debe a iniciativa del propietario y fue realizado
después de la resolucion agraria, de la localizacion de la superficie
inafectable o de la declaratoria de inafectabilidad; si la propiedad o
posesion se encuentra en explotacion y se ha expedido certificado de
inafectabilidad; si el propietario no tiene otra extension de tierras
ademés de la amparada con el certificado, y si la tiene, la extension
de la misma sumada a la superficie amparada con el certificado de
inafectabilidad no excede de los limites legales; habiendo dado aviso
a la Secretaria de la Reforma Agraria y al Registro Agrario Nacional
de la iniciacidon y conclusion de las obras de mejoramiento, presen-
tando los planos, proyectos o documentos necesarios.

Es importante sefialar que la Ley Federal de Reforma Agraria con-
sidera como equivalente al propietario, a quien en nombre propio y
a titulo de dominio demuestre ser poseedor de modo continuo, pa-
cifico y puablico, de tierras y aguas en cantidad no mayor del limite
fijado para la propiedad inafectable, y las tenga en explotacion, siem-
pre que la posesion sea, cuando menos cinco afios anterior a la fecha
de publicacion de la solicitud o del acuerdo que inicie un procedi-
miento agrario, y no se trate de bienes ejidales o de niicleos que de
hecho guarden el estado comunal.

Cabe decir por tanto, que ¢l derecho agrario revolucionario mexi-
cano establece a la pequefia propiedad con el mismo rango constitu-
cional que otorga a la propiedad social en el campo, representada por
ejidos y comunidades, siendo ambas el sostén de la estructura agraria
del pais.

Por ultimo, es interesante mencionar lo apuntado por Zaragoza y
Macias en cuanto a que el régimen de propiedad privada a plenitud
que corresponde a los pequefios propietarios, es diferente al de la
propiedad privada restringida que concierne a los niicleos de po-
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blacién y a las comunidades, o a los ejidatarios y comuneros indivi-
dualmente considerados.

Estos autores precisan como caracteristicas fundamentales de este
tipo de propiedad privada:

a) Que no debe extralimitar una superficie maxima predetermi-
nada por la ley, ya sea que constituya una propiedad tinica o se inte-
gre con fracciones registradas.

b) Que debe estar en explotacion.

Estas condiciones, sefialan, son las que determinan su derecho a la
inafectabilidad. Y aparte de las limitaciones impuestas a la pequefia
propiedad, ni las leyes civiles ni las agrarias se ocupan de la regula-
cion de sus funciones.3t

Cabe también recoger la inquietud de Zaragoza y Macias en cuanto
a diversas deficiencias, que en su criterio sufre el tratamiento legal y
politico que se ha venido dando a la pequefia propiedad.32 Dicen los
autores que:

Las leyes solo se reficren a dos elementos definitorios de la pe-
quefia propiedad: contar con una superficie maxima y estar en ex-
plotacion. Omiten otros elementos importantes de caricter téc-
nico, como los relativos al clima, altitud, régimen pluvial, tipo de
cultivos aconsejables o posibles, capital invertido, disponibilidad
de crédito, rentabilidad, servicio social, produccién y productivi-
dad, comercializacion e industrializacién, etcétera.

Las leyes agrarias que se refieren a la pequefia propiedad se re-
ducen a proporcionar un criterio primario para su definicién, a los
requisitos para lograr su reconocimiento, a la declaracion de ina-
fectabilidad y a ciertas disposiciones alrededor de estos temas, asi
como a los actos para su registro. Omiten regular, desde el punto
de vista agrario, aspectos importantes, tales como los relativos a
las formas de disposicion, de conservacion y explotacion del re-

317aragora, | osé Luis y Macias, Ruth, El derecho agrario de México y su marco juridico,
México, CNIA, 1980, p. 309.

32]dem, p. 323.
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curso. Tampoco hay una sola referencia legal al fomento de la
produccion y la productividad, de tal manera que, salvo los as-
pectos a que hacen referencia las leyes agrarias, la pequefia propie-
dad agricola y ganadera se rige por el derecho comiin de acuerdo
con las disposiciones generales sobre propiedad y posesion y a al-
gunos aspectos particulares como el arrendamiento y la aparceria,
siendo evidente que todo lo relativo a la propiedad riistica debe ser
objeto de una reglamentaciéon agraria especial y no general civil.

L.a garantia constitucional de inafectabilidad se restringe injusti-
ficadamente en las propias leyes al limitar la procedencia del am-
paro a aquellos predios que estén amparados por el certificado de
inafectabilidad, siendo que la garantia constitucional de inafecta-
bilidad es absoluta y debe contar con todos los recursos legales
para hacerse efectiva.

Se le ha dado al certificado correspondiente el caracter de docu-
mento constitutivo del derecho de inafectabilidad, no siéndolo, ya
que en realidad se trata de un documento formal probatorio.

La politica agraria ha sido hostil a la pequefia propiedad, por lo
que, cometiéndose fraude contra la propia ley, frecuentemente se
le afecta o se le amenaza de afectacion, dando lugar a la inseguri-
dad juridica.

Es evidente la falta de estimulo y apoyo a la pequeiia propie-
dad. Todo lo anterior pone de relieve una deficiente estructuracion
juridica, socioeconomica y politica,

En cuanto alos fines que se perseguirian al modificarse las estruc-
turas que sirven de base a la pequefia propiedad, apuntan:

Fortalecer la institucion y darle plena seguridad juridica como
una de las bases de sustentacion del sistema de tenenciay explota-
cion de la tierra.

Incrementar la produccion y la productividad a través de esta
forma de tenencia y explotacion, y al mismo tiempo, conservar,
preservar, y enriquecer los recursos naturales,

Robustecer una clase media de agricultores autosuficientes, ca-
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paces y responsables, plenamente conscientes de su funcion social
y econdémica.

Lograr una mayor desconcentracion y una mejor distribucion
de la riqueza con base en la organizacion de unidades agropecua-
rias econéomicamente productivas.

Hacer llegar al campo capitales de inversion y de trabajo, crédito
suficiente, oportuno y barato, y facilitar todas las formas libres de
asociacion de los agricultores para la organizacion de las pequefias,
medianas y grandes empresas.

Organizar la comercializacion y la industrializacion de los pro-
ductos agropecuarios, regular el mercado interno y hacer posible
el acceso de nuestros excedentes al mercado internacional.

Estas serian las principales finalidades de una reestructuracion ju-
ridica de la pequefia propiedad. Obviamente esta remodelacion de la
pequefia propiedad debe partir de un concepto muy claro de lo que
es la pequefia propiedad y de ahi la necesidad, indican, de una rede-
finicion de ésta, partiendo de los datos substanciales que aportan la
teoria y la realidad mexicana.33

4. Sintesis

, El derecho de propiedad no puede, actualmente conservar las ca-
racteristicas que tenia en la etapa quiritaria de la civilizacion romana,
en la que se le concebia como un dominio absoluto, exclusivo, per-
petuo e irrevocable sobre los bienes. Tampoco son aceptables las ca-
racteristicas que adoptd durante el liberalismo del siglo XIX, cuando
se afirmaba la existencia de la propiedad individual y privada como
derecho inviolable del hombre.

La clara identificacion en el mundo contemporianeo de dos clases
opuestas claramente definidas, determina su replanteamiento de la
institucion, distinguiendo, como sefiala Mario Diaz Cruz, si se trata
s6lo de una relaciéon del hombre con el bien que le pertenece, o si su-

33fdem, p. 324.
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pone la obligacion de los demas ciudadanos de respetar ese derecho,
lo que plantea hasta qué punto el uso de ese derecho puede ir contra
el interés general, o hasta donde llega la obligacién mencionada de los
ciudadanos. A

Es en este altimo sentido en el que interesala cuestion a los legisla-
dores modernos, en tanto conlleva la nocién de una funcion social de
la propiedad, en beneficio tanto del individuo como de la sociedad.

En las multiples opiniones doctrinarias surgidas al respecto, des-
taca la biisqueda del justo equilibrio entre el elemento individual y el
colectivo.

El precursor de laidea de la funcion social de la propiedad es Leén
Duguit, quien la resume en dos reglas: la. El propietario tiene el
deber y la facultad de emplear sus bienes en la satisfaccion de necesi-
dades individuales, particularmente las suyas propias. 2a. Tiene ade-
més el deber y la facultad de emplear sus bienes en la satisfaccion de
las necesidades colectivas.

A partir de esta idea, las variantes presentadas por los diversos
autores consisten en que para algunos supone solamente limitaciones
al derecho de propiedad y para otros se trata de verdaderos deberes.

Al respecto, Miguel Aguilo, Francisco Ramirez, Alfonso y Juan
Arellano Alarcén coinciden al admitir el ejercicio racional y libre de
la propiedad privada, pero con limitaciones que la regulan, por su
funcidn social, subordinando su ejercicio al bien comun.

En relacién a la propiedad de la tierra destacan, en la doctrina ex-
tranjera, las opiniones de Ramén Vicente Casanova, Alberto Ballarin
Marcial, Juan José Sanz Jarque.

Para el primero, el propictario de la tierra tiene un derecho real
que le permite gozar de ella con exclusividad, pero a la vez debe
gozar de su derecho de modo que aproveche a los demas. Posee la
tierra en nombre y en beneficio de la colectividad, por lo que esun
funcionario de la sociedad.

Por su parte, Ballarin Marcial, al decir que la funcién social sub-
jetiva es la “palanca” que hace pasar de la propiedad estética a la pro-
piedad dindmica, explica que en Espafia el derecho de propiedad se
ha transformado, de derecho subjetivo, a relacion juridica. El bino-
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mio derecho-funcion se ha sustituido por el derecho-deber, ya que la
funcion social se consigue mediante la imposicion de obligaciones
concretas y determinadas.

A su vez, fJuan José Sanz Jarque, concibe a la propiedad de la
tierra como un poder dindmico, positivo y participante, esto es, fun-
cional, que atribuye facultades, deberes y limitaciones a su titular,
para posibilitar la obtencién de los frutos de todo orden que la pro-
piedad ha de producir en beneficie de los propietarios y de la comu-
nidad.

En la doctrina mexicana, destaca la opinion de Rafael de Pina,
para quien la funcion social de la propiedad significa que el propieta-
rio no es libre de dar a sus bienes el destino que le plazca, sino que
éste debe ser siempre racional y encaminado no sélo a la atencion de
las personas que de €1 dependan, sino a las exigencias sociales.

Lo mis importante de estas ideas, es que se alejan de la concep-
cibon individualista de la propiedad de la teoria clasica, que la consi-
deraba ilimitada y absoluta, para contemplaria ahora, como una ins-
titucion en provecho de la sociedad.

En este sentido se ha pronunciado la iglesia catolica, afirmando
que la propiedad privada es de derecho natural, declarandose contra
el sistema puramente individualista y rechazando el sistema comu-
nista. Asi, sostiene que el propietario, ademas de derechos, tiene de-
beres; la propiedad raiz conlleva obligaciones morales, que en ciertos
casos pueden llegar a ser una obligacion de justicia. Sobre el particu-
lar, se encuentran amplias argumentaciones en las enciclicas Rerum
Noverum de Leon XIII y Mater et Magistra de Juan XXIIL.

La Constitucion Mexicana de 1917, dio a la propiedad un caric-
ter profundamente social que posibilitd al Estado a imponer a la pro-
piedad privada y a la social limitaciones y deberes. Asi, como afirma
Jorge Carpizo, se le asignd a la tierra una funcion social como ele-
mento equilibrador de la riqueza publica, bajo una idea motriz: tierra
para quien la labra. Ademas, se previ la solucion a las injusticias del
pasado, mediante la restitucion de las tierras usurpadas por las enaje-
naciones ilegales que se habian efectuado.

La importancia de regular la propiedad de la tierra conforme a las
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demandas de justicia social planteadas por la revolucion, fue desta-
cada en la exposicidon de motivos del articulo 27 constitucional, que
contuvo desde su origen soluciones al problema agrario.

Al respecto, Pastor Rouaix afirma que el proyecto inicial del ar-
ticulo 27 presentado por Carranza, ain cuando incluia medificacio-
nes importantes para contener abusos y garantizar la legalidad en
otros conceptos, no atacaba el problema fundamental de la distribu-
cion de la propiedad territorial.

Sin embargo, finalmente estos anhelos de justicia y de redistribu-
cion de la propiedad raiz tomaron forma en el articulo 27, que en su
primer parrafo atribuye la propiedad originaria de las tierras y aguas
a la nacion, la cual puede transmitir su dominio a los particulares
constituyendo la propiedad privada.

Sobre este parrafo, Lucio Mendieta y Nafiez sostiene que parece
que niega radicalmente la existencia de la propiedad en su sentido
clasico, pues la transmision Ginicamente del dominio a los particula-
res, constituye una propiedad privada sui generis por no tener ya los
atributos clasicos del derecho romano.

A su vez, Manuel Gonzilez Hinojosa dice que ¢l Estado transmite
el dominio pero no crea la propiedad privada, ya que la comunidad es
el origen de todo poder del Estado, que carece de potestad alguna
por si mismo, por lo que éste no puede constituir un derecho de pro-
piedad a favor de los miembros de aquella, sino simplemente recono-
cer el derecho de éstos, por lo que la transmision de la propiedad de
las tierras no es un acto constitutive de ésta.

Independientemente de estas posiciones, conviene conocer lo que
pensaron al respecto los constituyentes de 1917. Asi, vemos que en
la iniciativa constitucional se sefiald como principal importancia de
la disposicién que nos ocupa, la de permitir al gobierno resolver facil-
mente la parte mas dificil del problema agrario: fraccionar los lati-
fundios sin perjuicio de los latifundistas.

A lo anterior, Pastor Rouaix agrega el proposito de los constitu-
yentes de Querétaro de establecer que sobre los derechos individuales

a la propiedad, estuvieran los derechos superiores de la sociedad, repre-
sentada por el Estado, para regular su reparticion, uso y conservacion.
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De esta manera, el parrafo primero del articulo 27 se apoyaenla
teoria moderna de la sociedad y en la teoria de los fines del Estado.

En este sentido, en el parrafo tercero del propio articulo 27 se pre-
cisan dos importantes instrumentos estatales para posibilitar la fun-
cion social de la propiedad: el derecho de imponer modalidades a la
propiedad privada, y el de regular el aprovechamiento de los elemen-
tos naturales susceptibles de apropiacion. El limite al primero de
ellos es el interés piblico y el del segundo, la equidad en la distribu-
cion de la riqueza pablica,

Respecto al sentido y alcances del término “modalidad™ algunos
autores como Juan Landerreche Obregon, Lucio Mendieta y Nifiez,
Manuel Gonzalez Hinojosa y Martha Chavez Padron, coinciden basi-
camente en que las modalidades son la forma o modo de ser o mani-
festarse de una cosa (en este caso la propiedad y sus atributos de uso,
goce o disposicion de los bienes) y en que pueden implicar limitacio-
nes o restricciones (limite de extension territorial que puede poseer
una sola persona) o bien privilegios (inafectabilidad de la pequefia
propiedad agraria, exencion de impuestos al patrimonio familiar,
etcétera).

En particular, Landerreche Obregon sefiala que los atributos del
derecho de propiedad pueden limitarse o restringirse, pero no supri-
mirse, ni separada ni conjuntamente, pues con ello se suprimiria la
propiedad misma.

Por su parte, Mendieta y Niifiez, destaca el condicionamiento al
interés pablico que nuestra Constitucion establece para la imposi-
cion de modalidades y afiade que habra modalidad en cuanto se con-
serve el ser, porque lo fundamental es el ser y después el modo de ser,
por lo que cualquiera que sea la modalidad que se imponga a los tres
atributos de propiedad, habra modalidad mientras el propietario con-
serve el ejercicio de los mismos.

Asi, en materia agraria, la Constitucién se refiere a diversas moda-
lidades que suponen:

a) La facultad estatal para determinar los modos en que se ejerce-
ran los atributos de la propiedad de acuerdo a lo dictado por el inte-
rés publico.
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b) Que las modalidades pueden darse a través de limitaciones o de
privilegios, segiin lo determine el interés pablico.

Asimismo, conviene recordar que en el articulo 27 constitucional
se establecen las grandes directrices que norman la estructura juri-
dica de la propiedad agraria v que, como lo sefiala Lucio Mendieta
y Nufiez, en este precepto se establecié un admirable programa de re-
forma agraria disponiendo para tal efecto:

a} Que se dote de tierras y apuas a los nucleos de poblacion que
carezcan de ellas o no las tengan en cantidad suficiente para sus
necesidades, tomandolas de las propiedades inmediatas, respe-
tando siempre la pequeiia propiedad agricola en explotacion.

b) La posibilidad de crear nuevos centros de poblacion agricola
para acomodar a quienes no hubieren alcanzado la dotacion en
los lugares que les correspondiesen.

¢) La extincion total de la gran propiedad y la ereacidn transitoria
de la mediana.

Una figura especialmente importante dentro del derecho agrario
revolucionario mexicano es la de la pequeiia propiedad, que consiste
en la extension maxima de tierra protegida por la Constituciéon como
inafectable, y encuentra su referencia bésica en la parte final del pa-
rrafo tercero del articulo 27 cuando dice que *“los niicleos de pobla-
cion que carezcan de tierras y aguas o no las tengan en cantidad sufi-
ciente para satisfacer las necesidades de su poblacién, tendran dere-
cho a que se les dote de ellas, tomandolas de las propiedades inme-
diatas,

La pequefia propiedad puede ser agricola o ganadera y se deter-
mina por su extension o por su cultivo.

Por su extension, pequefia propiedad agricola es la que no excede
de cien hectareas de riego o humedad de primera o sus equivalentes
en otras clases de tierra en explotacion.

Por su cultivo, se considera pequefia propiedad la que no exceda
de doscientas hectireas en terrenos de temporal o de agostadero sus-
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cephible de cultivo; de ciento cincuenta cuando las tierras se dedi-
quen al cultivo del algodon, si reciben riego de avenida fluvial o por
bombeo; de trescientas, en explotacion, cuando se destinen al cultivo
de plitano, cafia de azicar, café, henequén, hule, cocotero, vid, olivo,
quina, vainilla, cacao, o drboles frutales.

~ Por su parte, pequefia propiedad ganadera es la que no excede de
la superficie necesaria para mantener hasta quinientas cabezas de ga-
nado mayor o su equivalente en ganado menor de acuerdo a la capa-
cidad forrajera de los terrenos.

Por otra parte, y de acuerdo al fin al que estan destinadas. la Ley
Federal de Reforma Agraria, en la parte final de su articulo 249,
seftala como inafectables a diversas propiedades como las superfi-
cies de propiedad nacional sujetas a procesos de reforestacion, los
parques nacionales y las zonas protectoras, etcétera.

Los pequefios propietarios tienen derecho a obtener un certificado
de inafectabilidad, en el que se hace constar que su propiedad es ina-
fectable por no exceder los limites maximos de superficie y estar en
explotacion. Para que esta propiedad conserve su caracter de inafec-
table, no debe permanecer sin explotacion por mas de dos afios con-
secutivos salvo causas de fuerza mayor que lo impidan transitoria-
mente, ya sea en forma total o parcial. Para Lucio Mendieta y Nuifiez,
basta el cultivo de mas de la mitad de la propiedad para estimar que
estd en explotacion, y en casos plenamente justificados, debe respe-
tarse la pequefia propiedad no cultivada.

El certificado de inafectabilidad puede ser agricola, ganadero o
agropecuario (este ultimo otorgado a quienes integren unidades en
que se combine la produccion forrajera con la ganaderia), y pueden
ser cancelados en cualquiera de los supuestos del articulo 418 de la
Ley Federal de Reforma Agraria, y, ademads, cesaran automaitica-
mente en sus efectos cuando su titular autorice, induzea o permita o
personalmente siembre, cultive o coseche en su predio mariguana,
amapoia, o cualquier otro estupefaciente.

Cabe sefialar también la prohibicion legal de expedir acuerdos o
certificados de inafectabilidad a los predios provenientes de fraccio-
namientos, salvo prucba de que son legales y efectivos y que las frac-
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ciones se exploten individualmente por cada uno de sus duefios, y
la disposicion de que no producirin efectos los fraccionamientos pos-
tertores a la publicacion de la solicitud de alguna accidn agraria fun-
damental en que se sefialen esos predios.

Otro aspecto importante es el relativo a los cambios de calidad en
la tierra de las propiedades inafectables. En estos supuestos, el ar-
ticulo 256 de la lcy sefiala que no se tomaran en cuenta para afec-
taciones posteriores los cambios favorables operados por obras de
irrigacion, drenaje, o cualquier otro procedimiento, siempre que se
reiinan los requisitos que el propio articulo sefiala.

También es de destacarse que la Ley, en su articulo 252, considera
como equivalente al propietario a quien en nombre propio y a ti-
tulo de dominio pruebe ser poseedor de modo continuo, pacifico
y publico, de tierras y aguas, en las condiciones y términos fijados
por el mismo precepto.

Finalmente, conviene recordar que para Zaragoza y Macias, el ré-
gimen de propiedad privada a plenitud de los pequefios propieta-
rios, difiere del de la propiedad privada restringida de los niicleos de
poblacion y las comunidades, o de los ejidatarios y comuneros indivi-
dualmente considerados. Asi, sefialan como caracteristicas funda-
mentales de la primera el que no debe extralimitar una superficie
méaxima predeterminada por la ley v que debe estar en explotacion;
condiciones éstas que determinan su inafectabilidad, agregando que
ademas de las limitaciones impuestas a la pequefia propiedad, ni las
leyes civiles ni las agrarias regulan sus funciones.

Al respecto, expresan su inquietud por la deficiencias que en su
concepto sufre el tratamiento politico y legal que se ha venido dando
a la pequeia propicdad, para concluir, después de una detallada ex-
posicion de ¢éstas, que es evidente la falta de estimulo y apoyo a la
pequefia propiedad, y que queda de relieve su deficiente estructura-
cion juridica, socioecondmica y politica.

Ademas, apuntan como fines que se perseguirian al reestructurarse
la pequefia propiedad, en sintesis, los siguientes:

a) Fortalecer la institucion y darle plena seguridad juridica.
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b) Incrementar la produccion y la productividad y, a la vez, con-
servar, preservar y enriquecer los recursos naturales.

¢) Robustecer una clase media de agricultores plenamente cons-
cientes de su funcion social y econémica.

d) Lograr una mayor desconcentracion y una mejor distribucion
de la riqueza con base en unidades agropecuarias econémica-
mente productivas.

e) Acercar al campo recursos financieros y materiales, facilitando
todas las formas libres de asociacion de los agricultores para la
organizacion de pequefias, medianas y grandes empresas.

f) Organizar la comercializacion y la industrializacion de los pro-
ductos agropecuarios, regulando el mercado intemo y posibi-
litando la exportacion de nuestros excedentes.

Finalmente, indican que esta remodelacion debe partir de un con-
cepto muy claro de pequefia propiedad, por lo que se requiere una
redefinicion de ésta a partir de la teoria y de la realidad mexicana.



