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PRESENTACION

No obstante la gran deuda que los mexicanos tenemos ton el campo y sus habitantes,
canocemos poco y mal la realidad de lo que ahf acontece; por eso, la finalidad de este
trabajo es ofrecer un resfimen de los antecedentes y la evolucién Juridica del Cuerpo
Consultivo Agrario como érgano técnico de consulta del Ejecutivo Federal y del Titular de
la Secretaria de la Reforma Agraria, en materia agraria. interesante resulta indagar en la
actualidad, sobre sus actividades, la naturaleza de sus funciones, su vigencia legal e inquirir

en relacién a su futuro, como ente colegiado bajo la vigencia de normas hoy derogadas.

En consideraci6n a la importancia de los asuntos de que se ocupa, también se comentan
algunos aspeclos generales del problema agrario en nuestro pais y de la trascendencia social
y econémica que la legislacién y las instituciones han tenido en la bisqueda de soluciones.
Al finalizar se anotan breves refencias a manera de conclusiones para orientar el sentido de

esta investigacién.

La motivacién para realizar este trabajo, fue el contacto permanente con los servidores
agrarios, y la experiencia del haber tenido la oportunidad de colaborar en este Cuerpo

Consultivo Agrario y de esta manera, vivir de cerca [a problemdtica del sector campesino,
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1.- LA FUNCION JURISDICCIONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El aumento de la poblacién, et progreso social, ia complicacién de las relaciones humanas
la diferenciacién de clases sociales agravadas por los desequilibrios econémicos y la
inseguridad social y politica han traido como consecuencia un aumento en grado antes no
conocido de las necesidades piblicas y como consecuencia de este gran movimiento, la
ampliacién de campo de accién del Poder Ejecutivo, parece exigir necesariamente una
extensién de sus facultades, que le permita cumplir en forma debida y eficaz con sus nuevos

deberes.

Esa extension de facultades no se ha limitado como se creeria natural a aumentar el nfmero
de érganos y funciones y servidores piiblicos y a adaptar el mecanismo gubernamentat a las
nuevas funciones que ticne que realizar sino que se ha legado hasta atribuir al Poder
Ejecutivo facultades que corresponden normalmente y de acuerdo con la separacién cldsica

de las funciones piiblicas a los poderes legislativo y judicial.

La Censtitucién General de la Repiiblica, deposité en ¢l Ejecutivo Federal una serie de
atribuciones que implican la aplicacién de la ley para dirimir conflictos particulares, es
decir creacién de normas particulares concretas, deducidas de otras generales abstractas y

dictadas & propdsito de la funcién jurisdiccional. Una revisi6n interna de la Administracion



Piblica, revela que cuenta con érganos con actividades jurisdiccionales, gue en la medida
que se han fortalecido, han ganado institucionalidad y relativa autonomia hasta asimilarse a

los 6rganos integrantes del Poder Judicial.

En nuestro afin de investigacion relativa a dichas instituciones, hemos procurado consultar
2 los autores que tratan dicha materia, los cuales distan mucho de ponerse de acuerdo sobre
la misma, pero cuya lectura nos ha servido para formarnos un criterio acerca de dicho tema.
Nos referimos en consecuencia al Estado Sccial de Derecho y la Administracién Piblica.
La Divisién de Pederes; la funcién administrativa, la fuacién legislativa, la funci6n
gjecutiva y Ia administracién de justicia agraria haciendo los comentarios que creamos

pertineates para finalmente expresar nuestro modo de pensar, motivo de nuestro desarrollo.



1 EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO Y LA ADMINISTRACION
PUBLICA

La Constitucién de 1917, fué el origen del Estado Social de Derecho Mexicano, modific
estructuralmente las bases teéricas y prcticas del Estado de Derecho Liberal Clasico. La
Teoria Constitucional resolvié en beneficio de los derechos sociales, la pugna entre lo
econdémico y lo social, y lo definidé como instrumentos permanentes de integracién y

perfeccicnamiento de la vida politica, econémica, social y cuitural del pais.

Estado y Derecho se justifican por servir a la justicia. En el Estado Social de Derecho, la
justicia cobra una nueva dimensién que le permite garantizar en la realidad la libertad, la
igualdad y la dignidad de los hombres. Séio puede hablarse de Estado de Derecho en la
medida en que se ha logrado estructurar un sistema de justicia capaz de garantizar la
sumisién del propio Estado o lo que es lo mismo, cuando el Estado es capaz de hacerse

justicia asi mismo, porque en definitiva, este es el magno problema del Estado de Derecho.

El Estado Social de Derecho se caracteriza por la intervencién creciente en las actividades
econdmicas, sociales, politicas y culturales para armonizar y coordinar Jos diversos

intereses de una comunidad pluralista, redistribuir bienes y servicios para obtener una



meta muy dificil de alcanzar LA JUSTICIA, y por este motivo se le ha calificado de muy

diversas maneras como “Estado benefactor, promotar, distribuidor, eicétera” (1).

Los lineamientos que se le imponen a la Administracin Piblica en Meéxico, son en base a
una Constitucién de gran contenido social como lo es la nuestra, que pretende que ¢} Estado
sea titular de los recorsos bisicos que se encuentren en su territorio, asi como de las
estructuras fundamentales y de los servicios pdblicos elementales fegulados en vista del
interés pdblico y bien comiin para servir a la sociedad en vista de una justicia social y
dentro de un régimen de pluralidad ideoldgica y de libertades garantizadas por la

Constitucion.

El Estado de Berecho sometido por ¢l orden juridico asume la responsabilidad de los
problemas sociales y se preocupa en todos sus actos poI: proieger el interés gemeral por
medio de su actuacién primordial a través dei ejercicio del Gobierno o cual nos lleva a
meditar sobre el principic de separacidn de poderes y la accién coordinada y arménica de la

Administracién en consonancia con los intereses generales de ios ciedadanos.

(1) NUEVO DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO.- Editorial Porria, 1983 h
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1.2 LA DIVISION DE PODERES

Por razén de método y toda vez que la funci6n jurisdiccional de la Administracién Piblica,
se deriva de la concepcién moderna de la divisién de poderes, trataremos primero de
precisar someramente las concepciones clisica y modema de ésta, para después pasar al
estudio concreto de la funcién jurisdiccional de la administracién piablica desde un punto de

vista muy particular.

a) CONCEPTO CLASICO: SU EVOLUCION.

Nuestra Constitucién vigente en su articulo 49 consagra “el principio de la divisién de
poderes”, al establecer que “El Supremo Poder de la Federacién se divide para su ejercicio,

en legislativo, ejecutivo y judicial...”.

Tena Ramirez sefiala que “la divisién de poderes no es meramente un principio dectrinario,
logrado de una soia vez y perpetuado inmévil, sino una institucién politica proyectada en
la historia. De alli que sea preciso asistir a su alumbramiento y seguir su desarrollo, si se

quiere localizar y entender su realizacidn en un momento hist6rico determinado” (2).

(2) TENA RAMIREZ. Felipe.- Derecho Constilucional Mexicane. Editorial Porraa 19a. Edicién. México.
1983.p 193 .
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Es conveniente analizar el desenvolvimienio de esta institucién. Este principio ha
evolucionado constaniemente al grade que, en nuestros tiempos ha sido considerado como

un problema de estructuracion de los Estados.

“Desde Aristéleles hasta Montesquieu, todos los pensadores a quienes preocupé la divisién

de poderes, dedujeron sus principios de una realidad concreta” (3).

En Grecia, Aristételes diferencid claramente los tres poderes con los que consta el principio
ya enunciado: “La Asamblea Deliberante, que dictaba las leyes, el Cuerpo de Magistrados
que tenia la facultad de decisién y mando, el Cuerpo Judicial, que decidia toda clase de

conflictos entre los ciudadanos” (4).

Estas clases de poderes coinciden con los cldsicos: Legislativo, Ejecutivo y Judicial.
Aristételes asi concibi6 la existencia del poder, dividido en esas tres formas, teniendo en
cuenia ¢l Estado-Ciudad que existia en Grecia, en el cual todos los ciudadanos podian
actuar, debido a que la esencia del espiritu de la democracia, en concederles a todos
el derecho de pronunciarse en las actividades del estado, esto es la igualdad a que aspira

continuamente el pueblo y por ello la necesaria division del poder.

{3} ARISTOTELES. La politica. Libro V1. Capituio IX. Editorial Iberia. Nueva Edicién. p. 320
{4) Idem. Capitulo X1.
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No es posible pasar por alto el estudio que hizo Palibio sobre la Constilucién Romana de la

cual descubrié las formas combinadas y dedujo la forma mixta de gobierno .

“En Francia afirmé la existencia de cinco diferemies clases de soberania que por ser
indivisibles la incluyé en el érgano legislativo™ (5). y en Alemania, “Puffendorfs distinguié
siete potencias “Summi Imperi”, después de la Paz de Westfalia, en presencia del estado

Alemidn” (6).

En el derecho natural no existe precisamente Ia tesis de la aivisitn de poderes, sino que esta
division ba surgido de la aplicacién o concepci6n del derecho en general, como derecho
emanado de los pueblos, desprendido de esa evolucidn 16gica o devenir constante del
derecho, surgiendo forzosamente la divisién de poderes, por una indefectible prictica
humana del Derecho Natural para defensa de las realidades positivas por las que ha tenido
que pasar la humanidad, partiendo del principio “Lo Equilativo y lo Justo” (7), pregonado

por Aristdteles de Estagira.

Por fin, son Locke y Montesquieu son los encargados de formular la “Tecrfa Modema de la

Divisién de Poderes”.

(5) TENA RAMIREZ, Felipe. Ob. Cit. Supra nota 1.p. 192

{6) Hem.

(7) GARCIA MAYNEZ. Eduardo. Introduccidn al Estudio def Derecho, Editorial Porriia 34z, Edicién

México, 1982, Capitulo L. p, 30 Coe . -
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John Locke, en su libro “Ensayo sobre Gobierno Civil” (8), es el primero en encontrar la
divisién del poder, limitindolo, es decir, busca la forma de impedir abusos. Hasta antes de
Locke la divisién de poderes obedecia al principio de la divisién del trabajo, el motivo de
este autor, consiste en la limitacién del poder para impedir su abuso, de modo tal, que la
divisién de poderes ha llegado a ser la limitacién principal interna del Poder Publico, la
cual haya su complemento en la limitacion externa, que son las establecidas en la

Constitucidn como garantias individuales.

En la historia de Inglaterra encontramos como el pueblo inglés va arrancando al monarca,
uno a uno los derechos consagrados a las personas. Cabe hacer notar que casi siete siglos
tardo en realizarse la obra, inicidndose realmente con ta “Charta Magna Jograda del Rey

Juan, por los Yarones” (9).

La Charta Magna consagrd los dos principios de que se iba a nutrir el constitucionalismo
del futuro al respecto de la autoridad a los derechos de la persona y la sumisién del Poder

Piiblico a un conjuntc de normas que en Inglaterra integraban el “Common Law™ (10).

A partir de entonces cada Rey hasta el siglo XV jur6 respetarlas, los Tutores durante su
dinasiia las postergaron; pero resurgieron bajo Jacobo 1 y el Justicia Mayor del Reyno, Lord

(8) LOCKE. Jonh. Ensayo sobre el Gobierno Civil. Edilorial Aguilar, Madrid 1969,
(9) RABASA_ Emilio. el Ant. 14 y ¢l Juicio Constitucional. Edit. Porria. 4a. Edicién. México 1978 p. 181
{10) TENA RAMIREZ. Felipe. Ob. Cil. Supra notz 1. p. 192
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Edward Coke, puso en jaque ef derecho divino de los reyes al negarle al monarca que podia
fallar en cualquier causa. La historia conserva en los documentos que se cambiaron entre sf,
el extraordinaric y valiente didloge que sostuvo Coke con Jacobo I, y de sus ideas
expuestas en el momento en que se juzgaban las libertades humanas, surge claramente la
diferencia de funciones y 6rganos. Si los caos debieran fallarse por los jueces, 1al cosa
significaba que iz funcidn jurisdiccional pertenecia a un 6rgano independiente del Monarca,
el cual s6lo era el titular de la funcién gubernativa y ¢l Rey estaba bajo la Ley humana del

Parlamento, ésta era ajena y superior a la voluntad del Rey.

Como naci6 un poder derivado de la ley hubo necesidad de buscar una f6rmula armonizante
del equilibrio entre el poder que la ejecuta. “Para lo que son tres los poderes; el Legislativo,
que dicta las normas de caricter general; el Ejecutivo, que las realiza a través de la
ejecuccion de las mismas y; el Federativo, que se encarga de la seguridad y asuntos
exteriores, tanto el ejecutivo como el federativo pertenecen al Rey; pero el legislativo, al

Tey en parlamento, segin la tradici6n inglesa” (11).

Con esta habilidad de percatarse Locke del engranaje de la funcién gubernamental,
consideramos que si bien es cierto dentro de su teorfa de la divisién de los poderes existe
una total autonomia en cada uno, necesita haber cierta flexibilidad Yy armonia para proyectar

con criterios uniformes la funcién gubernamentat, ya que de otra manera, los poderes en

{11) Edem. p 194
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forma separada en lugar de servir realmente al gobierno de su pais, estos se opondrizn unos
con oiros, checando conslantemente por sentirse cada uno més fuerte que los demas, no
llegando a resolver los problemas presentados, por tal razén consideramos que la teorfa de
John Locke es sumamente acertado, ya que desde el punto de vista practico es el que dfa a
dia, por lo que toca a las relaciones entre los poderes, muchas naciones estin siguiendo,
buscando en su division tipartita cierta flexibilidad entre si y una interdependencia

gubernamental para beneficio de los gobernados.

Ahora bien, Montesquicu con su famosa obra “El Espiritu de las Leyes”, fué quien
consagré en su sistema la teorfa de Ia libertad Politica; al escribir sobre ¢l principio de la
separacion de poderes Moniesquicu decia que: “Si el que ejecuta las leyes, es el mismo que
las hace, no hay libertad, pues puede hacer y ejecutar leyes tirdnicas; el que detenta el poder
propende a abusar de €l; por eso, la seguridad de los ciudadanos se encuentra en el
equilibrio que d4 el dividir ese poder, el legislativo se opone al ejecutivo y le marca una
norma de voto, impide empresas despdticas del legislativo. En esa forma, Jos poderes se
contienen el uno al otro. Este es el secreto de las constituciones libres, pero el mayor
peligro se encuentra, si un poder se haya unido a otro o bien, caso catastréfico, o los otros
dos, y por eso es recomendable que los magistrados sean independientes. Asf el poder
legislativo debe ser el pueblo o encomendado al pueblo pues todos los hombres tienen en su

conciencia el ser gobernados por si mismos” (12).

{12) SECONDANT. Carlos. Barér de la Brede y de Montesquieu. El espiritu de las Leyes, Libro I Edicién
Especial para la Fac. de Estudios Generales de Ia Universidad de Puerto Rico. 1964,
15



Carlos de Secondat, Barén de la Bréde y de Montesquieu, afirmaba que “El poder
legislative deberia estar integrado por representantes de los ciudadanos, elegidos por el
pueblo, deberia asi mismo estar formado por dos cuerpos, el de la nobleza y el del puebio;
este poder legislative no podia intervenir en la cjecucion de las leyes. El poder ejecutivo
deberia estar en manos de una sola persona (el monarca), no conviene un cuerpo colegiado,
Porque no habria celeridad en ¢jecucion de la ley; el Poder Judicial deberia constar de dos

lipos de tribunales; para los ciudadanos de! pueblo ¥ para los nobles” (13).

En esta forma Montesquieu concibié Ia Teoria Tripartita de la Divisi6n de los Poderes, al
separar las actividades para cada uno de ellos, formando; El Poder Legislativa, el Poder
Ejecutivo y el Poder Judicial, con facultades especificas para cada uno de ellos, Como
consecuencia sostiene que un poder debe estar limitado por otro poder, lo que Ie serviria de
contrapeso o freno para los otros poderes; a este sistema se e lama; el sistema de pesos y
contrapesos” que ha influido indiscutiblemente en diversas constituciones como Ia

“Norteamericana y Ia Francesa” (14).

Ahora bien, con esta exposicion, hemos dado el concepto clisico del principio de la
separacitn o divisién de poderes, y sin embargo en el devenir del tiempo y con el cambio
de las condiciones tanto Juridicas como sociales ¥ econdmicas, hemos visto que el
mencionado principio a sufrido un virage como consecuencia de] cambio de circunstancias
(13} Idem. p. 14

{14) SABINE, George H. Historia de |3 Teoria Politica F. C. E. 2a. Edicion. México. 1963,
16



muy distintas ahora de las que lo vieron nacer.

b) CONCEPTO MODERNQ; COLABORACION DE FUNCIONES.

Los autores mexicanos que se ocupan de la teoria de la division de poderes, como Carrio
Flores, Miguel Lanz Duret, Gabino Fraga, etcélera, estin acordes que el mencionado

principic ya no funciona por 1o menos en la prictica.

Groppali opina con respecto a la existencia de la separacion de poderes: “El principio de la
Divisién de Poderes, como principio politico, como era entendido por Montesquieu, que
con €] se proponia sobre todo garantizar las libertades individuales contra la posibilidad de
prevalecer de una voluntad dominadora, se ha transformado de tal modo en la dogmitica
moderna en un principio de colaboracién de poderes, o mejor, en un principio juridico de
organizacién del Estado a través de sus Grganos y de sus respectivas competencias, asi
como a su coordinacidén alrededor de un drgano central que determina sus directivas y

mantiene su unidad” (15).

(15} GROPPALI. Alessandro. Doctrina General del Estado. Ediloriai Pornia. Méx. 1944. traduccién Serra
Rojas, Andrés. p. 165
17



Como hemos venido afirmando, el principio de Ja division de poderes en su concepcién
clisica, o sea la tajanie separacién del ejecutivo, legislative y judicial, en los tiempos
actuales, solamente se l¢ puede encontrar tedricamente ~n nuestra Conslitucién, porque
existen muchas muestras claras de que existe una colaboracién de poderes mds que una

separacion.

Tena Ramirez afirma: “Nuestra Constitucién consagra la divisién de los tres poderes en
legisiativo, ejecutivo y judicial, y realiza su colaboracién por dos medios principales,
Haciendo que para la validez de un mismo acto se necesite ia participacién de dos poderes
(ejemplo; en Ja celebracién de los tratados participan ¢l Presidente de la Repiblica y el
Senado); u otorgando a uno de los poderes algunas facultades que no son peculiares de ese
poder, sino de alguno de los otros dos (ejemplo; Ia facultad judicial que tiene el Senado
para conocer de los delitos oficiales de los funcionarios con fuero” (16). De donde se
deduce que aiin cvando la Constituci6n sefiala en su articulo 49 la divisién de poderes,
haciendo una interpretacion sistematica, notamos que la separacion de éstos no es rigida; es

decir total, sino atenuada o flexible, esto es, que no hay dislocamiento sino coordinacién,

Podemos citar el pensamiento de Gabino Fraga. Estudia las tantas veces citada teoria, desde
dos puntos de vista demostrindose Iz elasticidad o flexibilidad que presenta en nuestro

derecho:

(16) TENA RAMIREZ. Felipe. Ob. Cit. Supra nota. p. 188
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1} Respecto a las modalidades que impone ¢n el ordenamicato de los 6rganos del Estado;
examinando este aspecto, los drganos del Estado forman tres grupos diversos ¢
independientes unos de otros y constituidos cada uno de ¢llos, en tal forma, que no pierden
la unidad que les di el caricter de paderes. Es asi como se han creado los poderes
Legislativos, Ejecutivo y fudicial, diversas enire si tedricamente, aunque en la realidad

tengan relacicnes necesarias para colaborar entre si ¥ controlarse reciprocamente.

2) Respecto de la Distribucién de las Funciones del mismo entre sus Organos: Desde este
punto de vista, la separacién de poderes sefiala especificamente a cada uno de los poderes
una sola funcién a realizar, asi tenemos que el Legisiativo debe realizar la funcidn
legisiativa, el Ejecutivo la funcién adminisirativa y el Judicial Ia jurisdiccional. No obstante
esto, sigue sefialando Fraga han sido precisamente las necesidades précticas las que han
impuesto a un mismo poder, funciones que normalmente no le cotresponderian de ahf que

la legislacién no ha podido sostener esa separacion de funciones.

Ahora bien, para apoyar nuestra afirmaci6n de que fa teoria de la separacion de poderes ha
sido ya superado, durante el desarrollo de este capitelo expondremos algunas reflexiones al
respecto, ademds Lipez Velarde sefiala: “No es exacto que ¢l poder ejecutivo efectie actos
de cardcter ejecutivo 0 administrativo dnicamente; como tampoco es cierto que ¢l poder

Judicial efectile Gnicamente actos de caricter judicial y por Gltimo tampoco es verdad que el
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poder legislativo efectiie Gnicamente acios legislativos, sin que cada uno de esos

organismos ejecuta funciones de las tres especies” (17).

Por todo lo expuesto, ilegamos a pensar que la “Teoria de la Divisién de Poderes” que fue
piedra angular en fa elaboracidn de nuestras conslituciones ¥ que tan magnificamente
expuso Montesquieu, hoy en dia ha evolucionado, que no se encuentra ya, con toda la
fuerza de antafio y que ha venido a desembocar en Io que hoy llamamos “Colaboracién de
Funciones”, ya que no podrd haber divisién de poderes porque solamente existe uno que es

el Estado.

A continuaci6n definiremos lo que constituye la funcién administrativa, relacionada con las
otras dos funciones la judicial y la legislativa, precisando desde dos aspectos a aquelfa, es

decir, tanto material como formal.

(17 LOPEZ VELARDE. Guillermo. Apuntes para en Segundo Curso de Derecho Administrativo, Editorial
Porrda. México. 1944
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L3 LA FUNCION ADMINISTRATIVA.

El concepto de funcién, constituye la base de este desarrollo: “La misma etimologia de la
palabra funcién determina cumplidamente su concepto: proviene de fungere, que significa
hacer cumplir, ejercitar, que a su vez se deriva definere, por lo que dentro del campo de las
relaciones juridicas de cualquier clase que ellas sean, Ja funcién significar4 loda acluacién

por razén del fin juridice en su doble esfera de privada y piblica” (18).

Estos medios juridicos son procedimientos de técnica juridica encaminada a desarrollar los
principios generales, Bonnard nos dice: “que ias funciones del Estado son los medios que le
permiten cumplir sus atribuciones, Del mismo medo como las personas realizan ciertas

operaciones para ejercer una profesién”. (19).

La fegislaci6n positiva ha reconocido tres actividades esenciales del Estado para realizar los
fines, resultado del principio 16gico juridico de la divisién del trabajo aplicado a la teoria

Cooslitucional.

a) La funcién legislativa, que es la funcién encaminada a establecer las normas

(18} SERRg\ ROJAS Andrés, Derecho Administrativo. Tomo L. Editoriat Pornta 2a. Edicién México p-41
(19) BIELSA. Rafael. Derecho Administrativa. Tomo 1. Editor Roque de Palma. Buenos Aires. 1964, p. 151
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juridicas generales.

b) La funcion jurisdiccional, que es la actividad del Estado encaminada a resolver las

controversias, estatuir o declarar el derecho.

c) La funcién administrativa, que es la funcién encaminada a regular la actividad

corcreta y tutelar del Estado, bajo el orden juridico.

La pluridad juridica determinarfa que a cada poder deberia corresponder una funcién
especifica, es decir, al Poder legislativo, le corresponde la funcidn legislativa, al Poder
Ejecutivo la funcién administrativa y al Poder Judicial la funcién jurisdiccional. Sin
embargo, constitucionaimente, por diversas razones de necesidad orgénica se han visto
obligados a seguir un criterio distinto; de este modo nos encontramos que al Poder
legislativo, ademés de la funcién legislativa le corresponde por excepcidn, otras funciones
por ejemplo: Las Cdmaras nombzan g su personal, que es un acto edministrativo; se erigen

en gran jurado, lo cual es un acto jurisdiccional ¥ olros semejantes.



Si analizamos al Poder Administrativo, veremos que, ademas de la funcién administrativa,
le corresponden otras actividades, por ejemplo: La facultad reglamentaria que es un acto de
naturaleza legisiativa, decidir las controversias es materia fiscal y obrera, que son actos

materialmente jurisdiccionales,

El Poder Judicial, ademéds de ejercer la funcion jurisdiccional, realiza otros actos no
propiamente de esta naturaleza, por ejemplo el nombramiento de su personal, lo cual es un

acto administrativo.

Lo anterior ha creado la necesidad de contemplar las funciones del Estado desde dos puntos
de vista diferentes: E] formal o externo y el material o intrinsico; atendiendo en el primer
caso al Organo que Heva a cabo el acto ¥ en el segundo, a los rasgos caracteristicos del
mismo, presidiendo del poder que la ha afectado. Los actos que realiza el Poder Ejecutive
son formalmente administrativos, aunque sustancialmente deben considerarse legislativa o
jurisdiccional, y a su vez un acto que por su naturaleza interna sea administrative, puede ser
ejecutado por cualquiera de los otros poderes en el desarrollo de sus actividades. Este es el

doble aspecto de las funciones de! Estado.
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Tenemos que alender a las funciones del Estade desde los puntos de vista antes referidos,
en virtud de esa disidencia existente entre los paderes y los medios de realizacién de sus

atribuciones.

a) LA FUNCION ADMINISTRATIVA DESDE EL PUNTO DE VISTA FORMAL.

Desde este punto de analisis, Serra Rojas nos dice: “La funcién administrativa es la
actividad que normalmente realiza el Poder Ejecutivo” (20), Berthelemy considera “A la
funcién administrativa como la actividad del Poder Ejecutivo encaminada a la ejecucién de
las normas legislativas” (21). Para determinar la naturaleza de la funcién administrativa, en
este caso la Federal, se alude en forma exclusiva ai Grgano que realiza la funcién, o sea al
Poder Ejecutivo Federal. Todos los actos juridicos que tiene a su cargo el Poder Ejecutivo

Federal, se denominan actos formalmente administrativos.

En el aniculo 89 de la Constitucidn Federal, “Se sefialan en principio, las facuitades del
Poder Ejeculivo Federal”.(22) Otros preceptos de la Constitucién amplian la esfera de

competencia del mismo Poder; “Formalmente fos actos de los 6rganos administrativos

centralizados, descentralizados y desconcentrados, se incluyen en el concepto de funcidn
(20} SERRA ROJAS. Andrés. Ob. Cit. p. 42
(21) Idem. p. 84

(22) CARPIZO. Jorge. Algunos aspectos de la Org. del Ejec. Fed. Méx. Revista de ta Fac. de Derecho.
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administrativa” (23), inacepiables es, a nuestro modo de ver, tal postura, porque en la
realidad nos encontramos con que el Poder Ejecutivo lleva a cabo ciertos aclos que no
podemos considerar como formalmente administrativos y de otro lado, actos formalmente
administrativos, son efectuados por el Poder legislativo v por el Poder Judicial, con sobrada

frecuencia.

Desde el punto de vista formal ¥ orgénico, consideramos que la funcién administrativa es
aguella que realiza el Poder Administrativo o Ejecutivo. aunque dentro de elia esté incluida
una serie de actos que revisten una naturaleza interna diferente. Pero nuestro problema
consiste precisamente en determinar cual es la nota distintiva de los actos administrativos
considerados en su aspecto material, sin guiatnos por notas extemas, esto es, sin tener que
acudir al elemento formal del drgano ejecutor de !a funcién y a ello vamos a dedicar nuestra

atencidn a continuacién

b} LA FUNCION ADMINISTRATIVA DESDE EL PUNTO DE VISTA MATERIAL.

En nuestro afdn de llegar a una conclusién acerca de la naturaleza intrinseca de Ia funcion
administrativa, hemos procurado consultar los autores que traian dicha materia, [os cuales

distar mucho de ponerse de acuerdo sobre la misma, pero cuya lectura nos ha servido para

(23‘) CORTES FIGUEROA. Carlos, Estudios sobre Administracién Piblica. Revista de 1a Fac. de Derecho de
Meéxico. Tomo XXIX. Encro- Abril dc 1978, UNAM. Num. 112 ps. 107-125. - v
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formamos un criterio acerca de dicho tema. Nos referimos en consecuencia a diversas
opiniones al respecto. haciendo los comentarios gue creamos pertinentes para finalmente,

poder adoptar una determinada postura, expresando nuestro modo de pensar.

Rafael Bielsa, define la Administracién Pdblica como “La actividad general del Estado,
exlerna ¢ interna juridica y social, que tiene por fin proveer a las necesidades colectivas

cuya satisfaccion entra en los fines del Estado” (24).

Piensa el autor referido que la Administracion Publica desenvuelve su actividad en una
esfera que aumenta infinitamente, a veces conforme a las normas Jjuridicas existentes,
cuando efectiia actos juridicos; ofras, sin atender a dichas normas, cuando su actividad no es
necesariamente juridica, pero en todo caso debajo de las limitaciones impuestas por el
derecho objetivo. Nos dice también que lo que define la naturateza y el especial cardcter de
la funci6n administrativa es la forma en que su actividad juridica se realiza y las
instituciones que genera. “‘La Legislacién y la Jurisdiccién -continua diciéndonos Bielsa- no
alcanzan a integrar la actividad juridica del Estado. El solo establecimiento de la norma y su
aplicacidn en la esfera jurisdiccional no bastan. El FEstado debe realizar una actividad
continua, previniendo, ordenando, manteniendo, todo el orden juridico y social, y esta
aclividad es la que ejerce la administracién. Por eso, a diferencia de la actividad legistativa

¥y de ia judicial que son mas o menos intermitentes, la actividad administrativa es continua y

(24) BIELSA. Rafael. Ob. Cit. Suprema nota. 23 p. 202
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ejecutoria. El Estado ne sélo realiza funciones juridicas, sino de bienestar general que no
son legislativas, ni judiciales, se trata de la accién administrativa. La Ley crea un servicio

publico y la administracién lo realiza™. (25)

Para el jurista que venimos consultando Ja administracién es, ante todo, organizacién, y
piensa que ella no puede manifestarse ordenadamente st antes no se organiza, puesto que,
primero debe haber una actividad interna de indole econémico, ético, técnica, no juridica; y
después una actividad externa, que comprende las funciones juridicas y sociales. En su
actividad interna, la administraci6n se limita a sf misma y no produce efectos de derecho.
De este modo, por administrar, en la ascepcién comin del vocablo, debemos entender,
ordenar econdmicamente los medios que se tienen a la mano ¥ usarlos convenientemente
para satisfacer las propias necesidades. Lina buena administracién supone precisamente el
establecimiento o mantenimieato de una relacién arménica ¥y proporcionada entre la

satisfaccion de las necesidades y los medios disponibles.

Otto Mayer opina a este respecic. “El Estado es un pueblo organizado bajo un poder
soberano para la presecucion de sus intereses. La Administracién es la actividad del Estado
para ¢l cumplimiento de sus fines ast comprendida, ella se opone a la Constitucién que no
hace sino preparar esta actividad; Administracién implica la existencia del poder

soberano mediante ¢l cual el Estado llega a ser capaz de obrar. La Administracién nos sigue

{25) Idem. p. 199 y ss,
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diciendo el jurista germano es la actividad del Estado para realizar sus fines, bajo su orden
juridico, dispensando la condicidn de qQue debe de ser una actividad separada de la
legislacién y la jurisdiccion, ¥a que bajo el orden juridico Ia justicia se hace en cuanto la
administracién reafirma su dependencia 2 dicho orden bajo ¢l cual ella actita Y es menos

estricla y més variada la administracion” (26).

Tanto en Bielsa como en Mayer, encontramos dos notas comunes con las cuales tratan de
caractefizar la funcién administrativa, Ambos nos hacen referencias al fin que ¢l Estado
persigue por medio de esa funcign ¥ a que dicha funcién se realiza bajo el orden juridico.
Encontramos todavia algunos autores mis que piensan en igual sentido, esto es que creen

encontirar ta nota distintiva de la funcién administrativa en la idea de fin.

Fleiner, otro de los autores alemanes que han ocupado su andlisis a tan importante punto,
nos dice lo siguiente: “La Administracién en sentido amplio a diferencia de la Constitucién
viene a ser la actividad que el Estado desarrolla para realizacién de sus fines esenciales, Asi
como la Constitucitn Tepresenta en el Estado el elemento estable, permanente, en Ia

administraciSn, por el contrario, se nos manifiesta el Estado ¢n actividad™ (27).

(26) MAYER. O, EI Derecho Administrativo Alemin. Editorial de Palma. Bucnos Aires. 1982, p. 15

(27) MAYER FLEINER. Fritz Ins. de Der. Admva. traduccién de Ja 8a. Edicién, Alemana por Gendin. A.
Sabina. Editorial Labor, Barcelona. 1933, p. 3
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Fleiner encuentra dos factores de lo que él llama la tercera funcién politica -esto es la
funcién administrativa la funcién ejecutiva y el gobiemno, y nos dice que todo lo que cae
fuera de las atribuciones de! legislador y no de los Tribunales, es la administracién en
sentido estricto. L.a administracion para dicho tratadista es “Un conjunto de funciones de la
naturaleza técnica, inteleciual y juridica, cada una de las cuales tiende alcanzar resultados

Gtiles para el bien comdn” (28).

Tanto Gabino Fraga, como Andrés Serra Rojas en sus obras de derecho administrativo,
citan a Hauriou como otro de los autores que intentan definir la funcién administrativa, en
relacién al fin que persigue, de ellos hemos recogido los datos que a continuacién

exponemos.

Para Maurice Hauriou Ja funci6n administrativa se caracteriza por “manejar los asuntos
corrientes del piiblico, en lo que ataiie a la ejecucidn de las leyes de derecho piblico y a la
satisfaccion de los derechos generales, haciendo tode esto por medio del régimen de policia
y por la organizacién de los servicios piblicos en los limites del Poder Piblico que ha
asumido la empresa de la gestion administrativa” (29). Serra Rojas piensa que en esta
importante definicién se sefalan varios clementos de] concepto moderno de funcién
administrativa, “Principalmente la nocién del servicio pdblico, de empresa administrativa y
del régimen de policia, pero ademds sefiala un dato, dentro de 1a definicién general del acto
(28) Idem. p. 4

(29) HAURICU, Maurice. Précis Elementairc de Droil Administratif. De Recueil Sirey, 1943, p. 3242
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administrativo, que segiin es indispensable para constituirlo, desde cualquier punto de vista
que se le considere. se realice en vista de! funcionamiento de un servidor piiblico” (30). De
este modo él considera que no constituyen actos administrativos, los actos relativos a las
aclividades privadas de la administracién, principalmente cuando se trata de actos de

gestién del dominio privado.

Gabino Fraga, en la definicién de Maurice, precisa tres elementos que son: a) El fin de la
funcién, b) Los medios con los cuales se realiza y ¢) Los limites que la constrifien. Los
intereses generales, permanentes y ordinarios ponen de relieve el empleo de medios
1€cnicos con marcada preponderancia sobre los medios juridicos, aunque éstos deban ser al
fin y al cabo empleados ¢n el desempedio de una gestién que sefiala como inminente
practica. Fraga nos hace ver, el peligro que acarrea el empleo de los elementos que seiiaia
Maurice para definir la funci6n administrativa, en cuanto a la posibilidad de “Crear una
confusién lamentable entre la funciones y las atribuciones del Estado, asi como también en
cuanto a la forma de reglamentacién de los medios de policia y de los servicios ptiblicos

que el Estado presta” (31).

Serra Rojas, distingue en la funcién administrativa los siguientes elementos: a) La
subordinacién al orden juridico; b) La finalidad de la funcién; c) Los medios como se
realizan y d) Los limites concentrados de los mismos. El elemento organico o formal es
(30) SERRA ROJAS, Andrés. Ob. Cit, Supra nota. 22. p. 170

(31) FRAGA. Gabino. Ob. Cit. Supra nota 19. p. 62
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indispensable para precisarlo ya que el derecho administrativo hace intervenir yna nocisn
que es fundamental; el citado autor afirma que sin tales medios, el orden juridico
administrativo en general, careceria de factibilidad en su ejecucién. Finalmente concluye
dandonos su definicién de Ia funcign administrativa: “La funcién administrativa expresa la
actividad que normalmente corresponde al Poder Ejecutivo, se realiza bajo el orden juridico
y limita sus efectos juridicos a los actos materiales o a los actos juridicos que tiene por
finalidad Ia prestacién de un servicio piblico o 1a realizaci6n de las demds actividades de}

Estado, reguladas por el interés, todo ello bajo el régimen de los poderes de policia” (32).

Fraga, al estudiar la funcién administrativa desde el punto de vista material hace un analisis
de los elementos de que derivan las principales definiciones de dicha funcisn que 6l
examina en su obra y nos dice: “en primer término, en todas las definiciones no
encontramos, ¢n una forma o cn olra, que la funcién administrativa se realiza bajo un orden
Jjuridico, En segundo Iugar, en todas ellas se encuentra otro elemento constante: La
limitacién de los efectos que produce el acto administrativo es, a la funcién administrativa
que se le reconozca un efecto concreto individualizado. er tercer lugar, los actos en que 1a
referida funcién se exterioriza no sog de un tipo tnico desde el punto de vista de su
naturaleza intema, pues al lado de los actos juridices (actos subjetivos ¥ actos condicién) el
Estado realiza una serie de actos materiales que undnimamente se considera como actos

administrativos® (33).

(32) SERRA ROJAS. Andrés. Ob. Cit, Supra nota 22, p. 43
(33) FRAGA. Gabino. Ob. Cit, Supra notg 19. p.69
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El citado autor opina que en la funcién administrativa se requiere para su ejercicio una
situacién preexistente de conflicto, y por lo tanto no interviene tratando de resolver
controversias con el fin de dar estabilidad al orden juridico. El piensa que la funcién
administrativa es una actividad ininterrumpida que puede prevenir conflictos por medidas
de policia, pero si el conflicto ha surgido ya, s¢ entra al dominio de la funcién

jurisdiccional,

A nuestro modo de ver, no es el heche, de que la funcidn sea realizada normalmente por el
Poder Ejecutivo, lo que le di el cardcter administrativo a sus actos; puesto que también el
Poder Ejecutivo tiene, entre sus atribuciones la flamada potestad Teglamentaria que es en
esencia legislativa, exigida dnicamente por las necesidades mismas de la ejecucion.
Creemos que las funciones del Estado, es su esencia, deben ser caracterizadas por los
efectos juridicos que producen, esto €5, por su repercusitn en el mundo de! derecho, de ese
modo el Estado ejercerd la funcion administrativa todas las veces que realice un acto
condicién o ua acto subjetivo, o cuando Jos servidores piblicos procedan, para asegurar el

cumplimiento de sus propias atribuciones, a cumplir actos puramente materiales,

Por medio de la funcién administrativa el Estado interviene en un sector de la actividad

juridica, diferente a los que son invadidos por las atras dos funciones: La Legislativa via
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Judicial. Cuando el Estado ejecuta un acto administrativo, entra en vista de una situacion
particular, en relacién con personas determinadas, Algunos piensan que administrar se
reduce a ejecutar, ya hemos analizado el criteria que ve 2 la legislacion como ejecucién de
la Constitucién y a la ejecucion propiamente dicha, como simple ejecuci6n de normas
legislalivas; asi como la opinién de quienes piensan que administracién es simplemente la
funci6n encargada de ejecutar leyes. Pero administrar es algo mis que ejecutar, puesto que
si ejecutar es cumplir Io ordenado, administrar es concebir y luego lievar a la prictica Ia
concepcién o disposicién con criterios de cportunidad, de eleccién, de medios, de mayor
eficacia y de economia, ya que el poder administrar implica mds que ¢l simple poder de
ejecutar, implica el ejercicio de facultades discreciénales por parte del encargado de dicha

funcién.

Consideramos que la funcién administrativa, es una funcién del Estado que se realiza
siempre bajo un orden juridico como se realizan en nuestro medio. bajo un orden juridico
lambién, las otras dos funciones: Legislativas y Judicial. Pero la funcién administrativa se
distingue de aquellas, por que en virtud de ella se determinan situaciones abstractas ¢

impersonales como sucede verbigracia con el acto - regla, resultado de la labor legislativa.

Tanto Maurice Hauriou, como Andrés Setra Rojas, insisten en sedalar como nota distintiva

de Ia funcitn administrativa, los medios que dicha funcién emplea para la conpsecucion de
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sus fines; afirman que los actos administrativos, tienen la funcién de la prestacion de
servicios piiblicos o a la realizacién de las demis actividades del Estado que se hayan

feguladas por el interés piiblico ¥ que todo ello se lleva a cabo bajo el régimen de policia.

No negamos que ei Estado cuenta entre sus atribuciones la prestacion de servicios publicos,
ni que éstos constituyan una actividad que se leve a cabo a través de Ia funcidén
administrativa, asf como tampoco negamos que el régimen de policia sea uno de los medios
mds eficaces con que Ia administracion piblica cuenta parz el logro de sus propésitos, pero
en lo que no estamos de acuerdo, cn que ello forme parte de la esencia misma de la funcién
administrativa, la cual debe de caracterizarse, insistimos, por los efectos que produce en el

munde del derecho.



1.4 LA FUNCION LEGISLATIVA.-

Desde un punto de vista material, ia funcién legislaliva se manifiesta en fa actividad estatal
que tiene por objeto la creacién de normas de cardcter general, imperativas y coercibles, es
decir, de normas juridicas, Cuya expresion mds clara es la ley. Su generalidad se manifiesta
en ci hecho de que su aplicacién debe incluir a todas las personas, sin distincion alguna
mientras se encuentra vigente, su imperactividad en la necesidad de sometimiento de las
personas que queden en el supuesto que ella prevee, personas fisicas o colectivas,
gobemantes y gobemados, y la coercibilidad en ia posibilidad de su aplicacidn atn en

contra de la voluntad de sus destinatarios.

Visto de esta manera, encontramos que el estudio de la funcién desde el punto de vista
material debe prescindir de ia consideracién de su creador, 56lo se debe de tomar en cuenta
la naturaleza propia del acto en que se manifiesta, prescindiendo del 6rgano que realiza la
actividad. Cuando el Poder Legislativo emite una ley, ésa al ser reglamentada por el
Ejecutivo o cuando la Suprema Corle expide un reglamento interno con base en la Ley
Orgénica det Poder Judicial, estaremos frente a la funcién legislativa desde el punto de vista
material, ya que esos actos se concretan a normas genéricas, imperativas y coercibles. A
diferencia de este enfoque, también se¢ ha identificado a la funcién legislativa teniendo en

cuenta el érgano que la realiza independientemente de Iz materia o contenido del acto, este
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enfoque se conoce como formal u organico. Por ello, “Fodo acte que emane del Poder

Legislativo, desde el punto de vista formal serd una funcién legislativa” (34).

El enfoque formal de la funcién legislativa dié lugar al principio de la “Autoridad formal de
la Ley” que establece que solo el poder legislalivo puede crear leyes, derogarlas o
modificarlas a través de un procedimiento que se conoce como “Proceso Legislativo™; asi lo
establece la fraccion I del articulo 72 constitucional, el cual dispone que “En la
interpretacidn, reforma o derogacidn de leyes o decretos se observarin los mismos trimites

establecidos para su formulacién”.

De acuerdo con lo anterior, para que un ordenamiento pueda ser considerado ley, desde el
punto de vista formal y material, debe ser de caricter general, imperativo y coercible y,
ademds ser producido por el Poder Legislativo mediante e! proceso legislativo. La iniciativa
es el primer paso en el proceso legislativo de formacién de una ley o decreto, constituye su
base o piedra angular y sin eila no hay funcién legislativa. “Conforme a nuestro Cédigo
Politico la facultad de iniciar leyes o decretos corresponde tnicamente al presidente de 1a
Repiblica, a los diputados y senadores, al Congreso de la Unién, asi como a las
legislaturas de los estados” (35), por el cual esto indica que ia evolucion de la legislacion
mexicana depende tinicamente de dichos 0rganos a quienes se supone més conocedores dei |
medio y de las necesidades del pueblo ¥ por lo mismo, los mas indicados para convertir sus
{34) LANZ DURET. Miguel. Ob. Cit. Supra nota 21. p.- 101

(35) CARPIZO lorge y Madrazo Jorge. Derecho Const. Int. at Der. Mexicano. Méx, UNAM. 1981 pp. 64-67
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anhelos, ya que ni la misma Suprema Corte de Justicia de la Nacién o algunos otros
miembros del Poder Judicial encargados de Ja aplicacion de la ley en los caos contenciosos
pueden formular iniciativas por estimarse que debe haber una completa separacién de las

funciones del juez que es el intérprete de la ley y las que corresponden al legislador.

El Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, regula detalladamente en sus articulos 55 a 64 todo 1o relativo al trimite interno
que se lleva a cabo en cualquiera de las dos Cémaras del Congreso de Ia Unién una vez que
han recibido la iniciativa de ley. Por otro lado es importante considerar conforme al
precepto 61 del propio Reglamento que los particulares, las corporaciones o las autoridades
no tienen la facultad de presentar una iniciativa de ley ante el Congreso, pueden sin
embargo, en ejercicio del derecho de peticién que otorga la constitucién en su articulo 8o.
en relacién con el 35 fraccisn V, entregar su iniciativa de ley a la Cdmara de su eleccién y
el presidente de dicha Cimara la mandara pasar directamentc a Ia comisién que
corresponda, Ja cual resolvers si es tomarse en cuenta tal solicitud o no quedando desde
luego a su arbitrio el destino, que le conceda, Pero en caso de prosperar serd ya presentada

<omo suya, por los diputados o senadores que la hayan acogido.

La funcién que comentamos se vincula directamente con los articulos constitucionales que

a continuacidn se cita,: 49 que ordena la divisién de poderes; el 50 que establece
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precisamenie que el Legislativo se deposita en un Congreso General con dos Céamaras, la de
Diputados y Ia de Senadores, el 65 que sefiala como fecha de reunién el 1o. de septiembre
de cada afio para celebrar un primer periodo de sesiones ordinarias Y a partir del 15 de
marzo de cada afio para un segundo periodo de sesiones ordinarias; el 66 que prevee que el
primer periodo no podra prolongarse sino hasta el 15 de diciembre del mismo afio, excepto
cuando el Presidente de la Repiiblica inicie su CGNCArgo en cuyo caso se podrd proiongar
hasta el 31 de diciembre de ese mismo afio. El segundo periodo no podré prolongarse mds
alld del 30 de abril del mismo afio; ¢l 70 que dispone que toda resolucién del Congreso
tendrd el caricter de ley o decreto; el 72 que estructura el proceso legislativo o de
formacién de leyes muy detaliadamente, e] 73 qu-e otorga el Congreso faculiades ¥ entre
ellas Ia de legislar tanto en el 4mbito federal o nacional, como en el correspondiente al del
Distrito Federat y el 89 fraccion XX que indica que entre las facultades y obligaciones del
Presidente de Ia Repiiblica estdn las demds que expresamente le confiere la Constitucién y

una de las cuales es la potestad de iniciar nuevas leyes o bien las reformas a las vigentes,

Tomando en cuenta Ia metodologia empleada en el desarrollo de nuestra investigacion es
pertinente referirnos someramente a la funcién jurisdiccional de 1a que nos ocuparemos en

breves reflexiones.
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“La jurisdiccién fija en los casos individuales el derecho incierto o cuestionable o las
siluaciones o intereses juridicos, de lo que podemos establecer que esta funcidn presupone
una contradiccién de intereses o una situacién de duda que con la aplicacién de! derecho

puede resolverse™ (36).

Esta concepcién material de la funcién judicial o jurisdiccional tiene como origen la
incertidumbre o ¢l conflicto de intereses que el Estado, debe resolver a fin de procurar la
seguridad de sus habitantes los cuales no pueden hacerse justicia por su propia mano como

lo prevee el atticulo 17 constitucional.

En virtud de los fines del Estado, esta funcidn s6lo puede ser realizada por €1, a través de la
declaracién que se manifiestz en un acto concreto, generalmente la sentencia. De esta
manera la funcién jurisdiccional subsume un caso concreto bajo la norma abstracta y dice
cudl es la la fuerza que le comesponde en virtud de la autoridad del Estado y las
consecuencias juridicas que se han de seguir de él, esto nos permite concluir que ha sido
producio de la funcién legislativa al darle definitividad a Ia sentencia que adquiere la

calidad de cosa juzgada, por fo cual no podra ser modificada.

(36) ESCRICHE. Joaquin.
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Identificada as, la funcion jurisdiccional desde el punto de vista material, es decir, en razén
de la naturaleza intrinsica del acto en que se manifiesta, podemos localizarla en diversas
manifestaciones de los poderes del Estado. “Desde el punto de vista formal y orgénico, la
funcién jurisdiccional sélo es realizada por los érganos judiciales que la Constitucién
eslablece, que conforme al articulo 94 son: La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, los

Tribunales Unitarios y colegiados en Circuito y los Juzgados de Distrito” 37).

Por lo (anto, desde el punto de vista material la funcién jurisdiccional supone la existencia
de una situacién de duda o conflicto de derechos, con la presencia de dos pretensiones
opuestas, v se manifiesta a través de una resolucién, generalmente una sentencia con e} fin

de mantener el orden juridice y dar estabilidad a las situaciones juridicas.

(37) CABRERA. Lucio. El Poder Judicial Fed. Mex. y el Const. de 1917, México, UNAM 1968 pp. 57-130
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L5 LA FUNCION EJECUTIVA.

Ha quedado asentado que la lfamada divisién de poderes no es otra que la distribucién de
atribuciones y facultades que supone el ejercicio del poder, para evitar su use indebido; de
igual manera se ba mencionado que no es la dnica distribucién de competencias pues
conforme a nuestro régimen constitucional, mediante la existencia de! municipio libre y de
los Estados libres y Soberanos a que se refieren los articulos 115 y 40 constitucionales
respeclivamente estamos en presencia de otro criterio de distribucién de funciones y

atribuciones en razén del Termritorio.

La llamada Divisién de poderes es entonces un sistema de distribucién de comipetencia que
pucde darse en los tres estratos de autoridad y que obedece no a un criterio geografico, sino
de clasificacién de los actos que implica el ejercicio del Poder del Estado en tres tipos de
funciones: La Legislativa, la Ejecutiva y la Judicial, mismas que se encomiendan a tres
érganos correlativos a jos que suele llamarse Poderes Legislativos, Ejecutivo y Judicial por
antonomasia en funcién de que la mayor parte de ellas cotresponden a cada uno de los

poderes.
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La funcién gubernamental implica necesariamente fas tres funciones por lo que entre los
poderes no solo no existe independencia, sino que se da una absoluta interdependencia que

de no existir, romperia con la unidad e indivisibilidad del Poder Piblico Soberano.

Por la brevedad de esta lesis es acansejable definir iinicamente las caracteristicas de la
funcién ejecutiva que nos ocupa dentro del sistema Presidencialista Mexicana mencionado
en €rminos positivos sus rasgos mds sobresalientes, para después vincularlo con las

funciones jurisdiccionales de Ia Administracién Piblica en nuestro pais.

Caracleristicas de la Funcién Ejecutiva:

Con fundamento en el aniculo 80 de Nuestra Carta Fundamental, podemos afirmar que la
funcién ejecutiva se deposita en un solo individuo, que s¢ denominard Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos, lo que automaticamente lo coloca como ur Poder unipersonal,
en contraposicion de los 6rganos colegiados como lo son los Poderes Legislativos y
Judicial, de lo que se desprende que dicha funcién corresponde exclusivamente al
Presidente por lo que Jos demds funcionarios y servidores piiblicos, desde los Secretarios de
Estado, hasta los empleados de base no forman parte del Poder Ejecutivo, sino del aparato

administrativo que lo auxilia para cumplir con su funcién, por ello estos sélo pueden ejercer
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una auloridad delegada conforme a Jo que autoricen las leyes y lo que disponga el

presidente de acuerdo a ellas.

En nuestro sistema politico mexicano el titular del Poder Ejecutivo es electo por sufragio
popular directo, quien nombra y remueve libremente a los integrantes de la Administracién

Piblica.

Manuel Bartlet opina en el sentido de que : “El 'Presidente y sus colaboradores que se
denominan secretarios de Estado son politicamente responsables el primer frente al pueblo
y los segundos frente al Presidente quien a su vez puede pertenecer a un partido politico
diverso del que tenga la mayorfa en el 6rgano legislativo, ademds que el titular de la
funcidn ejecutiva puede ser Hevado a un juicio de responsabilidades por violaciones graves
al orden juridico pero jamds podré ser removido por divergencias politicas con otro poder”

(38)

En nuestra opinién existen disposiciones constitucionales que enriquecen las facultades del
Ejecutivo Federal a fravés de las leyes secundarias y por circunstancias sociol6gico-
politicas, peculiares de nuestro pais como Io son el refrendo, el Consejo de Ministros. El

- informe Presidencial, los informes y comparecencias de los Secretarios de Estado en el

(38) BARTLET. Manuel. El Sist¢ma Presidencizlista Mexicano, Pensamiento Politico Vol. I No. S. 1969
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Congreso, la designacién del Presidente por el Congreso y la determinacién de la Clausura
de los periodos ordinarios de sesiones, que se detallan en los numerales 82, 29, 69 {respecto

al primer periodo), 93, 84 y 85, 65 y 66 respectivamente, de nuestra Carta Fundamental.

También el Ejecutivo Federal tiene intervencién en la actividad legislativa como lo es su
derecho de iniciativa (articulo 71). De Veto (articulo 72 inciso b). De promulgacién

(articulo 89 fraccion 1). De legislar (articulo 131).

Moreno  afirma que : “Una de las facultades legislativas caracteristicas de la funci6n
ejecutiva tiene su justificacién y fundamento en el articulo 89 fraccién I que consiste en la
emisién de Imperativos categéricos de conducta, dotados de coercibilidad, aln cuando més
concTetos y con base en la ley, por contener el mismo sustrato que la Ley, esto es, normas

juridicas, lo que podemos entenderlo como una funcién materialmente legislativa” (39)

Por lo hasta aqui expuesto han sido mencionadas las funciones del Poder Ejecutivo que se
derivan de su interrelacién con los otros poderes el Legislativo y el Judicial tantas veces
mencionades pero no hay que dejar de considerar dentro de una visién amplia otros
aspectos de su autoridad constitucional o legalmente preceptuada como los son aquellas que

10 sienrdo expresidn de funciones legisiativas o judiciales son producto de un régimen en el

(39) MORENO. Daniel. Sintesis del Derecho Constitucional. Editoriat UNAM. 1973
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que el poder integral del Estado se deposita en un solo individuo producte del liberalismo
polilico como lo son diversas faculiades econdmicas (Concerlacién de emprestitos, control
de la inversién econdmica, suspensién de relaciones comerciales, etc.).  Militares

(Declaracion y conduccion de la guerra y envio de tropas al extranjero). protacolarias

{Recepcion  de Jefes de Estado, Embajadores y representacion del pais en el
extranjero).
Potiticas (Designacion de funcionarios del Servicio Extericr Mexicano. Dictar y conducir la

politica internacional del Pais, establecer convenios con pafses extranjeros. etc.).

Ahora bien la ampliacién del campo de accién del Titular del Ejecutivo parece exigir
necesariamente una extension de sus facultades que le permita cumplir en forma debida y
eficaz con sus deberes, como lo son las funciones jurisdiccionales de la Administracién
Pibiica derivadas de la doctrina de la justicia social ante la conviccidn de que mds que un
enjuiciamiento de parte iguales contendientes es necesario otorgar a los sectores desvalidos
de nuestra sociedad una proteccién integral, de tal forma que el Constituyente mediante un
mecanismo compensatotio trate con designaldad a quienes por nateraleza son desiguaies
para generar la iguaidad, creando con ello las garantias sociales cuya tutela deposité en el

Poder Ejecutivo.
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Dichas atribuciones independientemente de lo justo de su intencidn que las molivo, son
verdaderas excepciones a varias de las disposiciones constitucionales como o son las
contenidas en los articulos 13, 14 y 49 de nuestra Constitucién, puesto que inegablemente
hacen depositaria a la Administracion Piblica a través de su Titular de las funciones
juridiccionales pregonizadas por Ja Docirina de la Divisién de Poderes al irse configurando
para la atencion de dichas necesidades sélidos 6rganos que enr la medida que se han
fortalecido han ganado institucionalidad y relativa autonomia hasta asimilarse a los érganos
judiciales, creando el Ejecutivo sus propios Tribunales en los que como Juez se aboca a ello
como lo son Las Juntas Federal y del Distrilo Federal de Conciliacién y Arbitraje, Tribunal
Federal de Conciliacién y Arbitraje, Tribunal Fiscal de la cheracién,‘ Tribunal de lo
Contencicso Administrativo del Distrito Federal amen de la reciente creacién con la
Reforma del 6 de enero de 1992 de fos Tribunales y Procuraduria Agraria quienes dado la
honestidad y profesionalismo de sus titulares los convierten en auténticos, legitimos ¢

idbneos drganos depositarios de la funcién jurisdiccional



1.6 LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA AGRARIA.

La administracion de la Justicia Agraria, con su correspondencia con el Derecho Sustaniivo
Agrario, se explican en funcién de una historiza y circunstancias particulares, en
consecuencia, si ¢l problema agrario es, anle 1odo, un asunto de justicia, resulta natural que
hunda sus raices en cierta condicién nacional, no ignoramos, sin embargo, la existencia de
ciertos hechos histéricos que permiten de alguna medida explicar la negacién de justicia en
¢l campo mexicano por lo que es conveniente referimos a las etapas en que ha transitado el
Derecho Agrario hasta la publicacién del 6 de enero de 1992 de Ia reforma al articulo 27

constilucional el que merece una apartado especial como lo son sus consecuencias.

Si quisiéramos hablar de etapas ¢ épocas de Derecho Agrario en México, por fuerza
distinguirfamos cuatro a saber como lo son dos anteriores al establecimiento del Estado
mexicano: Prehispinica y colonial y otras dos posteriores a la independencia formal de

Espaiia; el periodo liberal y el perfodo revolucionario.
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a) EPOCA PREHISPANICA.

Se ha sostenido que los azlecas son la muestra representativa de la época prehispénica, por
su mayor grado de desarrolio entre civilizaciones como los tarascos, zapotecas, mayas ¥y
otras, que se dan en el mismo perfodo. ‘:El considerarlos como punto de referencia obedece
a su establecimiento en la zona de Tenochtitlan en el afio de 1325 que se ubica en la etapa
histérica, esto permite que la fase madura de su organizacién se dé en pleno siglo XV,
delineando su estructura politica, econdmica y social y ¢n especial sus instituciones” (40).
El desarrollo de los aztecas, que tienen como prictica principal la guerra posibilita la
imposicion de un sistema de vida, traducido en régimen juridico de propiedad, divisién
de trabajo y de clases sociales, de ahi que fines del siglo XV la difusién y la observancia de
su organizacién sea mas solida y, en consecuencia, es la que va ha resistir el embate y

transculturizacién de los conquistadores espaiioles (41).

Su regimen agrario se determina en virtud de una pirdmide social, controlada por la nobleza
integrada por los sefiores, sacerdotes, guerreros y comerciantes, por lo que ¢l regimen de
propiedad de las tierras con fines de produccién agropecuaria, se divide en colectivas y
privadas. El mismo estatus social privilegia a las clases altas, exentas de gravimenes, que:
se benefician con los servicios y tributos de los pueblos conquistados y con la fuerza de
trabajo de los esclavos, macehuales, tlamenes, mayeques y teccaliec. Estos (ltimos tienen la
(40y LEMUS GARCIA. Raul. Derecho Agrario Mexicano la. de LIMSA. México 1975. p.25 y ss.

{41) La Organizacién Politica y Social de los Aztecas 2a. Edicién. México. 1981 pPp. 95 y ss. -
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responsabilidad de ja preparacion de fa tierra, siembra, cosecha de los productos agricolas,
al igual de la conservacién de los predios para que estén aptos para el cultivo, no son
propietarios de los bienes que producen. Los chinancallec, eran personas que cultivaban en
forma gratuita un predio del jefe mdximo del calfpulli. Estos servicios eran en recompensa

por la direccion y defensa del calpulli y, por consiguiente, de sus integrantes.

“El régimen de tenencia de la tierra, era concemitante con las categorias sociales, la dnica
propiedad absoluta era la del rey, quien no tenfa testricc’én para transmitirla, enajenarla,
cederla, etc. en las demds formas de propiedad de guerreros, funcionarios judiciales,
principales, etc, habia una estrecha regulacion para realizar los actos de dominio, siendo
manifiesta en la de los pueblos, cuyo usufructo correspondia a la persona fisica y la

propiedad del pnebio” (42).

b) ETAPA COLONIAL

Desde que Cortés destruy6 la gran Ciudad de Tenochtitldn, cabecerz del poderoso imperio
del Andhuac y comenzé a repartir solares a sus soldados, se oy6 el primer alaride de rabia
de los desposeidos y alli se incub6 uno de los problemas més serios que pucblo alguno haya

tenido, porque después del despojo vinieron las encomiendas y después de las encomiendas

(42) GONZALEZ DE COSSIO. Francisco. Hostoria de la Tenecia ¥ Explotacién ds! Campo Mexicano.
Tomo 1. México.
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esa otra forma de esclavitud llamada pecnismo, con su correlativo el caciguismo en el

régimen feudal en que vivia México en esta época.

Partiendo de la hipdtesis de que la vasta extension de nuestro territorio, era propiedad
originaria de nuestros antepasados, e} compromiso de la Corona con su coterrdneos, de
darles tierras necesariamente era a costa de la propiedad indigena. en los siglos XVII y
XVIIL desde lo cuantilativo queda relegada en terrenos inhdspitos y mal localizados de las
zonas econdmicas importantes, en estas condiciones el mercado local se estrecho debido a
la poca o nula capacidad econdmica de indios y casta, que de hecho generaban sus ingresos
por fuerza de trabajo mal remunerada y sobreexplotada. La propiedad de los indigenas dejé
de ser significativa, tanto en su extensién como en su calidad, mas sigue como objetive
lolal su imporiancia socio-politica-econémica y por consecuencia, su recuperacién por sus
verdaderos propietarios. De ahi el peso de la propiedad rural como una de las causas de
nuestro movimiento independentista, que retoman los dirigentes mds sobresalientes de

dicho movimiento armado.
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<} PERIODO LIBERAL.

El trénsito del movimiento independentista del 16 de septiembre de 1810 a la formalizacién
de la consumacion de la independencia et 28 de septiembre de 1821, ¢s una constante lucha
entre los grupos identificados con la Corona y de aguellos que auspiciaban y aspiraban
romper la sujecién politica y mds tarde, econdmica con Espafia, al mismo tiempo que
instrumentar las bases ideoldgicas y politicas del naciente Estado, propésitc que se

manifiesta en ensayos constitucionales de diversa magnitud.

Los balbuceos constitucionales se enmarcan en el constitucionalismo francés, fincado ¢n la
triada de los poderes legislativos, ejecutivo y judicial. También es de considerar, en la
teoria constitucional, a comiente hamiltoniana adoptada en los Estados Unidos de
Norteamérica. En este contexto se dan los “Elementos Constitucionales de Lépez Rayén”
de marzo de 1813, en que se acepta y enfatiza la libertad e independencia de América de
otra nacién, criterios que aceptan José Marfa Morelos y Pavon en el primer articulo de “Los
Sentimientos de la Nacién”. Més el verdadero embrién constitucional es el “Decreto
Constitucional para la Libertad de América Mexicana que reconoce el derecho de los

individuos de adguirir Ia propiedad y su correspondiente ejercicio con apego en la ley” (43).

{43) BLANCO MARTINEZ. Rosilda. E] Pensamicnio Agrario en la Constitucion de 1857, Méx. 1957, p. 115
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Los aspectos troncales para consumar la independencia los establece Agustin de Iwrbe en ¢l
“Plan de lguala de 24 de febrero de 1821 gque establece como forma de gobierno con

monarquia constitucional respaldada por el ejercicio de las tres garantias.

Mis la vida propiamente del Estado Mexicano arranca en y con la “Constitucién Federal de
los Estados Unidos Mexicanos de 4 de octubre de 1824”, donde Ia Nacién Mexicana adopta

para su gobiemno la forma de repiblica representativa popular federal.

Por lo que respecta a la materia agraria se empieza con ensayos colonizadores que tienen
como objetivos A) Politicas demogrificas, B) Auspiciar movimientos inmigratorios para
poblar la zona norte de México al aletar actividades agricolas e industriales y D) de control
pelitico de los territorios. Es sensible que no hay una verdadera politica agraria, lo que va a
propiciar los serios problemas politicos de desintegracién en la franja fronteriza del norte,
que abre la puerta a la segregacién de Texas ¢n 1844, paso inmediato para la separacién de

Nuevo México y California.

“En la reforma se dd el choque ideoldgico entre liberales y conservadores, para reorientar el

Estado y su gobierno con la consiguiente programa redistribuider de la riqueza a favor del

52



grueso de fa pobiacion. Este proyecto implica afectar a los grupos que concentraban la

riqueza nacional entre los que destacaba el clero”. (44).

Las vertientes en esta época se ubican ¢n el desdoblamiento del poder espiritual y temporal
del clero, y su sujecién al Estado, reservandose al clero el apartado espiritual. La otra
vertiente es el andamiaje juridico para normativizar las esferas de influencia y a la vez

restar poder al clero a las corporaciones civiles.

Asi se gestan la Ley de Desamortizacion de 1856, para incorporar el proceso econdmico los
inmuebles de corporaciones civiles y eclesiasticas mediante la transformacién de los
arrendatarios en propietarios. Este pensamiento, en parte lo recoge el Constituyente de
1857 al megarle capacidad a las corporaciones civiles y eclesidsticas para adquirir en
propiedad o administrar bienes raices. Esto impacto en las comunidades indigenas al quedar

sus feITenos sujetos a desamortizacién y, mds adelante, al negérseles personalidad juridica.

“Existe continuidad con la Ley de Nacicnalizacion de 1859 de los bienes del clero secular y
regular, y la Ley de baldios de 1863, marco revitalizador para que los bienes de la Iglesia y
de las comunidades engrosaran el patrimonio de latifundistas laicos de prosapia y

otrareciente cuiio. Culmina este periodo con la gestacién de compaiiias deslindadoras en el

(44) MORA._ José Maria Luis. Dialéctica Liberal. P.R.I. México. 1984.p. 42
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decreto sobre colonizacion de 1875" (45). Cetramos esta etapa con una breve reflexién los
objetivos implicitos en la legislacién anotada se cumplieron de una forma inversa a la

proyectada, al geslar y ensanchar el latifundismo .

Menci6n especial merece el porfiriato, en virtud que la dictadura aprovecha y adecua a su
propdésito la legislacién de la reforma favoreciéndole las tres décadas en que gjerce el poder,
que le permiten madurar y consolidar su politica agraria, fincdndose en la colonizacién de
los temrenos baldios, que mids tarde conjuga con la de terrenos baldios, demasias ¥
excedencias a favor de personas fisicas y morales, nac@onaies y extranjeras, existiendo un
sentido empresarial para cumplir estos objetivos, via las compaiifas deslindadoras, que se
van apropiando, por servicios profesionales, de gran parte del territorio nacional cotnbinado
con la compra de ferrenos de la nacin. Estas heredades eran de la mejor calidad,
acompaiiadas de un clima excelente, agua v la localizacidn cercana a los mds dindmicos

centros demograficos.

Existen otros factores que incidieron en el violento proceso de concentracidn de tierras
entre las que mencionaremas la legislacidn agraria que favorece la politica global del
porfiriato en favor del gran propietario que en lugar de frenarlo alenté su reproduccién,
fenémeno inverso al del pequeiio y mediano propietaric o poseedor rural que absorvieron la
mayor carga tributaria manifestindose en un progresivo empobrecimiento, apuntaldndose el
latifundismo.

(45) TAVERA. Alfaro Javier, Tres Votos ¥ un Debate del Congreso Constituyente 1856-1857. 1a. de.

Universidad Veracruzana, Veracruz. México, 1958.p. 103
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d) ETAPA REVOLUCIONARIA

El descontento campesino fué una de las causas de la revolucién de 1910, ya que la dispar
realidad econdmica fué polarizando las fuerzas sociales; por un lado un reducide grupo
detentador de la riqueza y de las decisiones nacionales, por el otro se encontraba una amoria
social compuesta de campesinos y labriegos que estaban al margen de las méds minimas
bondades generadas por el sistema econdmica. conforme se agudizan las contradicciones
sociales, al unjsono se alientan la insurreccin y mds tarde los movimientos organizados en
el medio rural. Si a lo anterior afiadimos “El ingrediente politico monopelizado por los
cientificos, a lo que no eran ajenos los grupos econdmicos, ademds de la sistemética
conculcacion de los més elementales derechos humanos y juridicos, fueron variables que

justifican y multiplican el proceso de la revolucién” (46).

Los dirigentes y cuadillos de Ia revolucion estructuran sus respuestas a la problemaética
nacional de los planes y programas correspondientes, de ahi que las corrientes mis
representativas de la revolucién como lo fueron los magonistas, maderistas,
carrancistas, villistas, entre otros, hayan generado esos planes, en los que le dan enfoque a
los problemas como el agrario, en funcién a su doctrina, filosofia o ideologfa. En los
programas y planes se conjuga el binomio caudillaje-intelectuales sustentado en la teoria de

la propiedad y de la reforma agraria, que alimentan al constituyente del 17, paso inmediato

(46) SILVA HERSONG. Jesus. La Cuesti6n de 1a Tierra 1913-1914. Tomo IH. México
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el marco juridico procedimental, €l operativo para las instituciones y sujelos agrarios, y

otros aspectos embrionarios de nuestro derecho agrario™ (47).

Todo el movimiento social relativo a la tierra, trata de encontrar soluci6n en los principios
fundamentales del articulo 27 de nuestra Constitucion y contiene su programa para terminar
con el régimen de explotacién. “Ciertamente el rescate de la propiedad de tierras y aguas y,
por sobre todas las cosas, el surgimiento de una nueva idea sobre la propiedad, son
consecuencias de la incansable lucha del pueblo mexica.o por alcanzar y consolidar su
libertad, su independencia, su soberania, asf como un destino propio y una vida digna y

decorosa” (48).

La variedad temdtica de} articulo 27 es amplisima, téngase en cuenta que mds de 20 leyes,
enire orgénicas y reglamentarias, encuentran su fundamento en este precepto, si a este dato
aunamos la falta de orden en que los distinios temas son tratados en la disposicion, se
advertird la dificultad que entrafa referimos a éste, por ello intentaremos abordar s6lo
algunos concepto fundamentales del articulo con una sistemdtica distinta a la del
orden propio de la disposicién que permita vincularla con el tema que nos ocupa que s la

justicia agraria mexicana.

(47) PENA ROJAS. Abraham. El Agrarismo en la Constitucidn de 1917, México. 1082
(48) LEMUS GARCIA. Raul. Sistematica Juridica del Problema Agrario. México. 1968.p. 15
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Ante todo e} articulo 27 establece nuestro régimen de propiedad, del cual dependen, en
altima instancia, €l concreto modo de ser del sisterna econdmico y la organizacion social,
construyendo un régimen de caricter triangular, en razén de la persona o entidad a quien se
imputa la cosa, propiedad piblica, propiedad privada y propiedad social, refiriéndose
esencialmente a los ejidos y comunidades, determinando la dotacién de tierras y aguas
para los pueblos, rancherias y comunidades que no las tuvieran o por lo menos no en la
cantidad suficiente para afrontar sus necesidades, se reconoce ¢l derecho de conduefios y
congregaciones que de hecho o de derecho guardardn el estado comunal para disfrutar en
comiln de sus tierras, bosques y aguas, declarando nulos todos los actos juridicos que
hubiesen conrcluido con la privacién de dichas tierras para las comunidades y se declara que

les seran restituidas incluyendo los bosques y aguas.

Es conveniente tener en cuenta el concepto de ejido com> una persona moral o colectiva
que ba recibido un patrimonio ristico a través de procedimiento de redistribucién agraria,
sujeto a un régimen juridico de proteccion y cuidado por parte del Estado. Su patrimonio
estd formado por tierras de cultivo o cultivabies, tierras de uso comin para satisfacer las
necesidades agrarias, incluyendo zona de urbanizacién, parcela escolar, unidad econdmica
de producciéa para la mujer y la juventud, en cuanto a las tierras de cultivo se determinan
tomando en cuenta la superficie de las tierras y el niimero de campesinos que forman el

ntcieo de poblacidn; de acuerdo con la fraccion X del articulo 27 (anterior a la reforma de
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1992), la unidad individual de dotacién no debe ser menor de 10 hectdreas de riego o sus

equivalentes en otra clase de tierra.

El régimen juridico de la propiedad comunal es parecido al del ¢jido, aunque entre ambas
figuras hay claras diferencias; la personalidad del ejido surge con la entrega de tierras, en
cambio las comunidades ya proseen de hecho o de derecho bienes nisticos que la
Constitucién les autoriza para disfrutarlos en comin. Los procedimientos de dotacidn y
ampliacion son distintos de los correspondientes a la restitucién de tierra a las comunidades

© a su confirmacién y titulacién.

En cuanto al procedimiento y a las autoridades agrarias existentes hasta antes de la reforma
al articulo 27 constitucional del 6 de enerc de 1992, es pertinente sefialar Io siguiente; la
fraccién XI, en su inciso a) Se refiere a la Secretaria de la Reforma Agraria, que
anteriormente se denominaba Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién y cuyo
titular es nombrado y removido por el Presidente de la Repiblica. El Cuerpo Consultivo
Agrario, que menciona el inciso b} se integra por cinco titulares y por el niimero de
supernumerarios que decida e} Ejecutivo Federal, dos de los miembros titulares ¥ la misma
proporcidn en el caso de los supernumerarios, actdad como representantes de los
campesines. El Secretario de la Reforma Agraria, preside este Cuerpo, contando con voto

de calidad sus funciones principales consisten en dictaminar sobre los expedientes que
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deben resolverse por ¢l Presidente de la Repiblica revisar y autorizar planos proyectos
relativos a sus dictdimenes y opinar sobre los conflictos que se originen por la ejecucién de

fas resoluciones presidenciales.

Las Comisiones Agrarias Mixtas se integran por un presidente, un secretario, y tres
vocales. El presidente, que es delegado agraric que reside en la capital del Estado y el
primer vocal, sen los representantes del gobiemno federal y el secretario y el segundo vocal,
les del gobierno del Estado. Sus funciones principales eran substanciar los expedientes de
restitucion, dotacién y ampliacion de tlerras, bosques y aguas; dictaminar en los
expedientes que deban ser resueltos por los gobernadores y decidir sobre diversas

controversias agrarias.

Los Comités Particulares Ejecutivos que se mencionaban en el inciso C) se integraban con
los miembros del niicleo de poblacién o grupo de solicitantes, cuando se inicia un
expediente de restitucion, dotacién, ampliacién o creacién de un nuevo centro de poblacién
y cesan sus funciones al ejecutarse el mandamiento de gobernador o la resolucién

presidencial en su caso.
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Los comisariados cjidales previstos en el inciso e) que también pueden ser de bienes
comunales, tienen la calidad de autoridades internas de los nucleos agrarios, conjuntamente
con las asambleas generales y los consejos de vigilancia. Estan constituidos por un
presidente, un secretario y un tesorero, propietarics y suplentes, tienen la representacién
del ejido o cumunidad y son responsables de ejecutar los acuerdes de las asambleas

generales.

Las fracciones XII y X1II fijaban las bases de los pracedimientos agrarios de restitucion o
dotacién de tierras y aguas. La presentacién de uﬁa solicitud de restitucion abre de oficio
de via dotatoria, para el caso de que la restitucién se declare improcedente. Las solicitudes
presentadas a los gobernadores eran tumadas a las Comisiones Agrarias Mixtas en un plazo
de 10 dias, las propias Comisiones tenian encomendadas las ejecuciones de los
mandamientos del gobernador, las cuales debfan expt;.dirsu dentro de un plazo de 10 dfas
despueés de recibido el dictamen si se trataba de un expediente de restitucién y de quince en
los de dotacién, debe decirse, sin embargo que los plazos previstos en la ley para la
tramilaci6n de los expedientes en primera y segunda estancia raramente se cumplfan en la
practica. Antes de que se elaboraran los diclimenes a los que se refiere la fraccion XIII el
expediente se turna a Ja Delegacién Agraria, la que en su caso completa ef expediente y

finalmente se ocupa de la ejecucidn de la resclucién presidencial definitiva.



Hasla aqui las refiexiones relativas a la funcién jurisdiccional de la Administracién Publica
a continuacién en el capitulo siguiente nos referimos al Cuerpo Consultivo Agrario,

caracteristicas y consecuencias de la Reforma del 6 de enero de 1992.
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CAPITULO L1.- EL CUERPO CONSULTIVO AGRARIO A TRAVES DE 5U

HISTORIA.

ILI ANTECEDENTES:

El hombre cobra conciencia de si mismo, en proceso de identidad con la tierra. De
tal identificacion se han desprendido, en su momento los conceptos de posesidn y
propiedad y, en otro plano, desde la nocién de simple vecindad, que sirve de referencia a
tantas formas de organizacién primitivas (clan, tribu, etc...), hasta aquelia otra, mucho miés

elaborada, de patria.

La historia de México e¢s, primero, la de un pueblo en busca de un “paraiso” para
fincar sus raices, el que finalmente ubicaria en el islote donde el dguila devoraba a la
serpiente sobre un nopal de pencas duras; es luego - y aqui su singularidad - el
enfrentamiento de dos concepciones, 1a del indigena, particular y sui generis, y la espafiola,
transplantada con sus propias contradicciones, al suelo americano. Esta singuiar adaptacién
de las tradiciones de un pais con las normas de otro explica la existencia y permanencia de
la propiedad social de la tierra, asi como de la constante lucha para mantenerla como una

opcién de vida y de organizaci6n para la produccién agropecuaria.
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La diversidad de los grupos éinicos mexicanos era y es muy grande y, por supuesto
que no es vélido generalizar a todo el actual territorio mexicano las caracteristicas de la
sociedad azteca de £520. Sin embargo, la influencia politica de tenochtitlan y de la cultura
nahua en general se dejaba sentir en todo Mesoamérica. Por elio, el calpulli es el punto de
referencia mas destacado de la organizacién social y productiva; el conocimiento de sus
principales formas de operacién es indispensable para comprender la evolucién agraria del

pais. Ademds hay grandes semejanzas entre el antiguo calpulli y el actual ejido.

Al consumarse la caida de Tenochtitian, la Corona Espaficla adopté diversas
medidas tendientes a organizar fa vida politica, econémica y sccial de ese nuevo y enorme
territorio. Al efecto el Consejo Real de las Indias emitié diversas disposiciones para
promover el mejoramiento espiritual y material de los indios; sin embargo, de manera
paralela se autorizé la creacién de otras instituciones, en primer término la encomienda
cuyo propdsito era modificar las costumbres de los naturales y obtener tributos y tierras. En
breve tiempo se pudo documentar el increible abuso de los encomendadores. La
explotacidn inicua de hombres, mujeres, ancianos y nifios fue tan desmesurada que pronto
se levantaron voces exigiendo la desaparicién de esta Institucién. La Corona Espafiola
atendié e¢sas quejas y suprimié la emcomienda, pero mantuvo las mercedes y el
repartimiento, que no fueron sino diferentes modalidades de explotar el trabajo de los indios
y de desposeerlos de sus tierras, sentando las bases para Ia constitucién de enormes

latifundios.
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Durante los tres siglos de 1a colonia, la Corona Espaifiola emitié miles de titulos y
escrituras a favor de pueblos en todo el pais. que constituyen la base juridica de las actuales
comunidades agrarias, pero a este respecto debe aclararse que las tierras otorgadas a los
pueblos indios tuvieron siempre el caricter de una concecidn con derecho a usufructo,
mientras que las de los espafioles se concedieron desde el principic como propiedad
particular con dominio pleno, lo cual determiné que ambos tipos de tenencia tuvieran
poseciones distintas en lo politico, lo econémico y lo social y, ésto trajo como concecuencia
que poco a poco la hacienda invadiera todo el territorio nacional, acumulando cada vez una

mayor proporcién de la superficie.

Hidalgo y principalmente Morelos postularon la necesidad de moderar la extrema
desigualdad que prevalecia en el pafs, en especial por medio de la constitucidén de una clase
social formada por pequefios propietarios. Como la Independencia fue consumada por
criollos, temerosos de que en México se aplicara la constitucién liberal que empez6 a regir
nuevamente en Espaiia a partir de 1820, no se modific6 ni se intenté modificar la estructura

agraria.

En contraposicién con su misi6n espiritual, desde la época colonial la Iglesia
Catdlica devino en el principal propictario de tierras, que por afadidura se explotabé por

demés ineficiente. De conformidad con la tradicién catélica, los bacendados novohispanos



y mexicanos tenian [a costumbre de testar en favor de Ja Iglesia determinadas porciones de
sus tierras, para e! mantenimiento de conventos y Ordenes mondsticas, quizd con el
propésito de hacerse perdonar los maltiples pecados cometidos, entre ellos el despojo de
tierras a los verdaderos propietarios. De ese modo, en el transcurso de casi 350 afios la
Iglesia acumulé enormes superficies, que ocacionalmente daba en arrendamiento, pero que

en general no se atendian ni cultivaban, por lo cual se decia que estaban en manos muertas,

Lo anterior propici6, que en 1856 el Ministro Miguel Lerdo de Tejada promoviera la
Ley de Desamortizacién de Bienes de Corporaciones Civiles y Fclesidsticas, conocida
también como Ley de Desamortizacién o Ley Lerdo, El propésito exprese era hacer circular
la tierra de manos muertas, mediante su adjudicacién & los armendatarios. Dicho
ordenamiento, junto con la Hamada Ley Judrez, que establecfa el Registro Civil y
secularizaba los cementerios, fue la causa principal de la guerra civil que estalls en 1857.
La Ley Lerdo represenmté un e¢sfuerzo de modemizacion que hizo a un lado las
consideraciones respecte de la situacién real de los indigenas. Adicionalmente, adquirié
pronto un caricler constitucional, pues ,la parte medular de su contenido se incorpord a la
Constitucion de 1857 en su artfeulo 27, con el afiadido de la posibilidad de desposeer de sus

tierras a las comunidades.



La larga permanencia de Porfirio Diaz en el poder, se caracterizé por la
consolidacién de la hacienda como sistema de produccion. En ese lapso se emitieron dos
ordenamientos fundamentaies para la cuestién agraria: “el Decreto sobre Colonizacién y
Compaiiias Deslindadoras {1883} y la Ley sobre Ocupacidn y Enajenacién de Terrenos
Baldios (1894). Estos ordenamientos tenian el fin expreso de identificar las tierras que no
tenfan propietario, para incorporarlas a la vida econ6mica del pais mediante su deslinde,
medicion y venta a particulares. De conformidad con la Ley de 1883, y dado que el
Gobierno carecia de recursos para pagar su trabajo a las compaiias deslindadoras, se
establecié que como compensacién a sus gastos las compafias recibirian 1z tercera parte de
la superficie deslindada. De 1883 a 1910, en 27 aiios de trabajo, unas cincuenta compaiifas
deslindaron 63 millones de hectireas, a razén de mds de 2.3 n;illones por afio; en
consecuencia recibieron 21 millones de hectéreas, més del 10 % de territoric nacional, con
un promedio de 420 000 cada una”. (49) El porfiriato, asi, abandoné de modo absoluto el
proyecto liberal de crear una numerosa clase de pequefios propietarios. Sin embargo, fue
incapaz de impedir la sobrevivencia de las comunidades y, atin mas, por necesidades del
modelo crecieron de manera muy importante los peones acasillados y los jomaleros en las

haciendas del norte.

La dictadura de Porfirio Diaz generé un conjunto de contradicciones que afloraron
plenamente a partir de 1910 y fueron estandarte de uno u otro bando en las luchas que se
sucedieron por casi diez afios. Por ello es légico que el documento que sienta las bases dei
(49) FUHGAXI CRUZ. E. Las Rebeliones Campesinas en ¢l Porfiriato, en Historia de la Cuestién Agraria.

Tomo II. Op Cot.
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levantamiento de 1910, el plan de San Luis Potosi, Francisco I. Madero exprese:
“Abusando d¢ la Ley de Terrenos Baldios, numerosos pequeiios propietarios, en su mayoria
indigenas, han sido despojados de sus terrenos por acuerdo de la Secretaria de Fomento o
por fallos de los Tribunales de la Repiblica. Siendo de tcda justicia restituir a sus antiguos
poseedores los terrenos de los que se les despojé de un modo tan arbitrario, se declaran
sujetos a revision tales disposiciones y fallos y se ies exigird a los que los adquirieron de un
modo tan inmoral, 0 a sus herederos, que los restituyan 2 sus primitivos propietarios, a
quienes pagardn también una indemnizacién por los perjuicios sufridos” (50). Madero, por
diversas causas, no pudo lograr que se aprobaran las leyes necesarias para cumplir los
postulados del Plan de San Luis. Por ello, las promesas agrarias no se cumplieron, lo cual

gener¢ inconformidad entre diversos lideres y caudillos,

El movimiento encabezado por Emiliano Zapaia fue similar en muchos aspectos a
otros movimientos agrarios. El Plan de Ayala, promulgado en noviembre de 1911, pugné
principalmente por la devoluci6n de las tierras arrebatadas a los pueblos y la expropiacidn,
Previa indemnizacién de los grandes monopolios, “a fin de que los pueblos y ciudadanos de
Meéxico obtengan ejidos, colonias, fundos legales para pueblos o campos de sembradura o

de labor”, (51)

Se ba querido concluir esta parte de antecedentes en la Ley del 6 de enero de 1915,

{50) LEMUS R. Procese Histérico del Agrarismo en México. FCE. México. 1988.
(51} Idem. .
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emitida por Venustiano Carranza, y el antecedente mas inmediato de nuestra Carta Magna.
Su decisién no tiene nada de arbitraria y si por el contrario estd llena de significado. Es
dicha Ley, precisamente, la que marca el fin de sistemas de explotacidon exhaustiva del
hombre y de la tierra y, a la vez, el principio de un periodo de reivindicacicnes de todo tipo
que hoy estd en piena marcha. En efecto, Ia historia no se detiene. Mucho se ha avanzado v

mas habrd de escribirse sobre lo sucedido de 1915 a la fecha.

El reparto de la tierra se ha cumplido en su mayor parte, y es ahora, bajo la vigencia
de las reformas al articule 27 Constitucional y su Ley Reglamentaria que el cardcter
material de la enirega de la tiefra se suma al aspecto cualitativo de la produccién, el cual,
lejos de estar refiido con tos modalidades de posesién y propiedad social de la tierra, colma
el senuide de 1a letra y el espiritu de la Ley, al no detenerse en la asistencia técnica al
campesinado, en el establecimiento de precios de garantia para sus productos, de sistemas
efectivos de crédito y de canales expeditos de comercializacién, sino al llevar la Reforma
Agraria Integral 2 su més alto sentido de Justicia Social bajo la forma de alimentos
suficientes para el pueblo, pues nunca podremos consentir que la reforma agraria se detenga
en la reparticién de Ia tierra, por méds justa que esta pareciera, sino en la distribucién
equitativa de sus frutos, producio que son, de una u otra manera, del trabajo de todos los

mexicanos.



11.2.- FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL.

La Ley Agraria del 6 de enero de 1915, emitida por Carranza en Veracruz, la cual
recogié el aspecto nodal de la lucha zapatista, pues ordend la restitucién de tierras
arrebaladas a raiz de una interpretacién dolosa de la legislacién de julio de 1856 y estipulé
la dotacion para aquellos pueblos que carecieran de eila. Asimismo, estipuld la creacidn de
la Comisién Nacional Agraria. Este organismo fue el antecedente del actual Cuerpo

Consultivo Agrario.

Dicha Ley fue ¢levada a rango Constitucional, al aprobarse la Ley fundamental en
Querétaro y dio origen al desenvolvimiento y vigencia de las leyes secundarias posteriores.
El articulo 27 Constitucional establecié normas relativas a los diversos procedimicntos
agrarios y creé las autoridades encargades de aplicar las leyes respectivas y bajo este tenor,
el primer fundamento legal que tuvo el Cuerpo Consultivo Agrario lo encontramos
precisamente en la reforma hecha al citado articulo 27 Constitucional ef 30 de diciembre de
1933, publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 10 de enerc de 1934, ya que integra
las fracciones VIIL, IX, X, XI, XII, XIII, X1V, XV, XVI, XVII y XVIII en las que se crea
una dependencia directa del Ejecutivo Federal, encargada de la aplicacién de las Leyes
Agrarias y un Cuerpo Consultivo, una Comisién Mixia, Comités Particulares y

Comisariados Ejidales con las funciones que las leyes orgénicas reglamentarias les fijen,
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Inmediatamente después de la reforma que se cita en el pdrrafo anterior, se expidié
el Primer Cédigo Agrario en donde se prevee que el Organo que nos ocupa s¢ integraria de
S miembros, de los cuales tres deberian ser ingenieros agrénomos, El Segundo Cddigo
Agrario diclado en esia materia, fue dado durante el régimen del General Lizaro Cérdenas,
con fecha 23 de septiembre de 1940, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 29
de octubre de ese mismo afio. Enire otros aspectos protegié la propiedad agricola
inafectable se sanciond la simulaci6n agraria y se estableci6 Ia posibilidad de la creacidn de
ejidos colectivos, y al referirse al Cuerpo Consultivo Agrario, por primera vez se hace una
distincion legal entre autoridades y Organos Agrarios, clasificindolo en el Segundo Grupo

por carecer de facultades de autoridad ejecutora.

Siendo presidente de 1a Republica Don Manuel Avila Camacho, el 31 de diciembre
de 1942, se expidié un nuevo Cddigo Agrario, gue se publicd en el Diario Oficial de la
Federacidn el 27 de abril de 1943 y, es notoria la precision con la que el articulo 70. de este
Cadigo sefiala al Cuerpo Consultivo Agrario como un organo auxiliar del Ejecutivo de la
Unidn, ya que a la letra dice: “El Cuerpo Consultivo Agrario, auxiliar del Ejecutivo de la
Unidn, estari integrado por nueve miembros.; el Jefe del Departamento Agrario lo presidird
y propoundrd al Presidente de la Repitblica el nombramiento y la remocién de los demas

componentes de este Cuerpo, quienes deberdn llenar los requisitos siguientes:
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I- No poseer predios risticos cuya extensién exceda de la superficie asignada a las
propiedades inafectables;
IL.- No desempefiar cargo alguno de eleccién populai, o en las Organizaciones de
campesinos o de propictarios de tierras, y
I11.- Ser de reconocida honorabilidad.

Seis de los miembros del Cuerpo Consultivo Agrario deberdn ser agrénomos o
Ingenieros titulades, o Técnicos, con cinco afios de priclica en asuntos agrarios; dos

actuarén como representantes de los campesinos® (52)

En el periode Gubernamental del Presidente Luis Echeverria Alvarez, se elabord
una Ley, en la que se traté de ser mds acorde con las necesidades existentes en el agro
mexicano, denominindosele Ley Federal de Reforma Agraria, 1a cual fue de fecha 22 de
marzo de 1971, publicada en el Diario Oficial de la Federaci6n el 16 de abril del misma
afio, y su Articulo 14 determiné que el Cuerpo Consuiltivo Agrario estaria integrado por
cinco titulares y contarfa con el nimero de supernumerarios que a juicio del Ejecutivo
Federal fueran necesarios. Dos de los miembros titulares actuarian como representantes de
los campesinos, y 1a misma proporcién se observaria en el caso de los supernumerarios. El
Jefe del Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién presidiria el Consejo y tendria

voto de calidad,

{52) Codigo Agrario 1942, D.O.F. 27 de abril de 1943.
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La Ley Federal de Reforma Agraria de 1571, en su Articulo 15 coincide con el
Codigo Agrario de 1942 en los requisitos para ser miembro del Cuerpe Consultivo Agrario.
Conforme al Articulo 16 de la Ley en cita, en sus fracciones 1y IV se faculta 2 este Organo
para que también dictaminara respeclo de los expedientes que deberfan terminar con
resolucin del C. Secretario de la Reforma Agraria, y para que resolviera en definitiva
respecto de los casos de inconformidad relacionados con los Juicios de Privaciones y

Nuevas Adjudicaciones de Derechos Agrarios.

Como efecto de la reforma administrativa del Gobierno Federal efectuada durante el
mandato del Presidente José Lépez Portille, se modificé el funcionamiento del Cuerpo
Consultivo Agrario, que sesioraba siempre en Pleno y en la ciudad de México. El nimero
de Consejeros {cinco titulates y los supernumerarios gue resulten necesarios, segin lo
contemplan la Ley Federal de Reforma Agraria), propiciaba sesiones excesivamente
deliberantes, que se traducian en un nimero muy reducido de expedientes dictaminados. A
partir de 1978 s¢ establecieron Consultorias Regionales y Estatales y se les encomendé que
con base en los expedientes integrados formularan los proyectos de dictamen que el Cuerpo
en Pleno integrado por cinco Consejeros Titulares, harfa suyos en caso de que su revision

no revelara ninguaa deficiencia.
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En enero de 1992, se reformd nuevamente el Articulo 27 Constitucional y en esta
reforma se derogé su fraccién XI que establecié al Cuerpo Consultive Agrario, entre otras
auloridades agrarias, sin embargo el Ariculo Tercero Transitorio establecié que la
Secretaria de la Reforma Agraria, y el Cuerpo en cita, continvarian desahogando los asuntos

que se encuentran en trdmite; pero ésto, es materia de otro apartado.
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I1.3.- NATURALEZA Y FUNCIONES.

La naturaleza y funciones del Cuerpo Consultivo Agrario, estin enmarcados
precisamente en ¢l Articulo 27 Constitucional, asi como en sus leyes reglamentarias, ya que
la Ley Federal de Reforma Agraria, en lo que concierne al Cuerpo Consultivo Agrario,

establece su integracién, requisitos y atribuciones, siendo los siguientes:

“Art. 14.- El Cuerpo Consuliive Agrario, cuyas funciones se determinan en esta Ley, estard
integrado por cinco Titulares y contar4 con el nimero de supernumerarios que a juicio del
Ejecativo Federal sean necesarios. Dos de los miembros Titulares del Cuerpo Consultivoe
actuarin como representantes de los campesinos, y la misma proporcién se observard en el
caso de los supernumerarios. Ei Secretario de Ia Reforma Agraria lo presidirs y tendrd voto
de calidad. S6lo en caso de ausencia por asuatos oficiales, enfermedad o licencia, podr4 uno
de los Subsecretarios suplir al Secretario de! Ramo en la Presidencia de! Cuerpo

Consultivo, en el orden establecido en el Reglamento Interior.

Art. 16.- Sen atribuciones del Cuerpo Consultivo Agraria:
L.- Dictaminar sobre los expedientes que deban ser resueltos por el Presidente de la

Repiiblica o por el Secretario de la Reforma Agraria, cuando su trmite haya concluido;
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1i.- Revisar y autorizar los Plancs Proyectos correspondientes a los dictimenes que
aprucbe;

IIL.- Opinar sobre los conflictos que se susciten con melivo y ejecucién de las
Resoluciones Presidenciales a que se refiere la fraccién I, cuando haya inconformidad de
los ndcleos agrarios, procurando un acuerdo previo entre las partes;

1V.- Emitir opinién cuando el Secretario de la Reforma Agraria lo solicite, acerca de
fas iniciativas de Ley o los proyectos de Reglamentos que en materia agraria formule el
Ejecutivo Federal, asi como sobre todos los problemas que expresamente le sean planteados
por aquél; y

V.- Resolver enr los casos de inconformidad respecto a Privacién de Derechos
Agrarios Individuales y Nuevas Adjudicaciones; y

V1.- Las demads que esta Ley y otras Leyes y Reglaruentos les sefialen,

An. 304.- Una vez que la Secretarfa de la Reforma Agraria, reciba el expediente que le
envie el Delegado, lo revisar4, y en el plazo de quince dias lo turnar4 al Cuerpo Consultivo
Agrario, el cual en Pleno, emitir4 su dictamen o acuerdo para completar el expediente en el
plazo de sesenta dias. El dictamen no solo contendra los Considerandos Técnicos y los
Puntos Resolutivos que proponga, sino que se referird a la forma como se desarroll6 la
Primera Instancia, al cumplimiento de los plazos y términos seiialados en esta Ley y a las

fallas observadas en el procedimiento.
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De acuerdo con los términos del Dictamen se formulard un Proyecto de Resolucidn

que se elevard a ia consideracion del Presidente de la Repiblica.

En el caso de que el dictamen del Cuerpo Consultivo Agrario fuere positivo, con
base en €l se formulard un proyecto de resolucidn que se elevar a la consideracion del
Presidente de la Repiiblica; cuando este dictamen sea negativo, se estard a lo dispuesto en ¢l

Articulo 326 de esta Ley.

El Cuerpo Consultivo Agrario se cerciorard de que en los expedientes que se le
turnen, los propietarios o poseedores de predios presuntamente afectabies hayan sido
debidamente rotificados en los términos-de los Articulos 275 y 329, y en caso de que se
Hegare a encontrar alguna omisién a este respecto, lo comunicard a la Secretaria de la
Reforma Agraria, para que ésta mande notificarlos, a fin de que en un plazo de cuarenta y
cinco dias, a partir de la notificacién correspondiente, presenten sus pruebas y aleguen lo

que a su derecho convenga.

Art. 326.- Si el dictamen del Cuerpo Consultivo Agraric que recaiga en un

procedimiento de dotaci6n fuere negativo, la Secretaria de la Reforma Agraria lo notificard
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al Comiié Panicular Ejecutivo, a los propictarios que hubiesen sido sefizlados como
afectables y al Registro Piblico de la Propiedad de la Entidad correspondiente, para que se
tilden las anotaciones a que se refiere el Articulo 449 de esta Ley, y ordenard que se inicie
desde luego, el expediente de Nuevo Centro de Poblacién Efidal, con la indicacién de que
se consulte a los interesados, por conducto de la Delegacién Agraria respectiva, acerca de

su conformidad para trasladarse al lugar en donde sea posible establecer dicho Centro.

De no aceptar los campesinos su traslado, la Secretaria de la Reforma Agraria
dictard acuerdo de archivo del expediente, como asunto concluido, comunicndolo al
Gobernador del Estado correspondiente, y al ricleo iateresado, sin perjuicio de que ejercite

€l derecho de acomodo en los términos de esta Ley.

Art. 432.- En caso de inconformidad con la resclucién de la Comisién Agraria
Mixta, la parte directamente interesada podré, en un término de treinta dias, computados a
partir de la publicaci6n, recurrir por escrito ante el Cuerpo Consultivo Agrario. el que
deberd dictar la resolucién correspondiente en un término de treinta dias, a partir de la fecha

en que se reciba la inconformidad.
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El expediente de inconformidad se integrard con el o los casos de los campesinos
interesados para los efectos del pdrrafo anterior y quedard firme la resolucién de la

Comisién Agraria Mixta, respecto a los que no se inconformen” (53)

Asf{ pues, una vez comentado el origen y enunciados que los diversos ordenamientos
atribuyen al Cuerpo Consultive Agrario, es menester reflexionar brevemente sobre la
naturaleza Juridica de este Organismo, de acuerdo con la doctrina més autorizada y la
Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, asi como a las principales
aclividades sustantivas que realiza a la fecha en vigencia de la nueva Ley Agraria y de

acuerdo a o ordenado en los Articulos Transitorios de las reformas al 27 Constitucional.

En efecto, mucho se ha escrito sobre el tema; nuestros primeros cédigos
distinguieron entre autoridades y drganos agrarios; estos @ltimos auxilian a las autoridades
en la preparacién de los acuerdos y resoluciones que les compete realizar. En unos casos las
funciones son de orden técnico y material, en otros tiene el cardcter de drganos consultivos.

Pueden desde luego tener ambas atribuciones.

(53) Ley Federal de Reforma Agraria, D.O.F. 16 de abrii de 1971.
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ESTA TESIS Ng D
DEBE
SALR o BisiiGTECA

Entre jos 6rgaros de consulta, en ocasiones es discrecional para la autoridad
solicitarle opinidn o: también, sucede que por Ley se imponga escuchar previamente al

organismo.

Como hemos advertido el Cuerpo Consultive Agrario es el dnico Consgjo cuya
creacién se previé en el Articulo 27 Constitucional, y las Leyes reglamentarias posteriores

ratificaron esa funcién de auxiliar del Ejecutivo Federal, como 6rgano técnico de consuita.

No obstante lo anterior, ia Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, ba estimado que el Cuerpo Consultivo Agrario si debe considerarse autoridad,
cuando sus acuerdos contienen 6rdenes que obedecen ifas autoridades agrarias (A.R.
3703/68, STA. MA. TOTOLTEPEC, MPIO. DE TOLUCA, MEXICO y precedentes). En el
mismo sentido la Suprema Corte estimé que los Consejeros Agrarios son autoridades,
cuando s¢ abstienen de dictar fos acuerdos necesarios para la correcta integracién de los
expedientes en que deban opinar; como también el ,abstenerse de ejercer las funciones que
les atribuye Ia Ley (A.R.3967/69, pob.”LA CANADA DE COLOTLA”, mpio. de Pantepec,

Puebla y demds precedentes).
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Como mencionamos, al adicionarse el Articulo 16 de la Ley Federal de Reforma
Agraria, en 1984 se confirié al Cuerpo Consultivo Agrario el cardcter de autoridad para
resolver los casos de inconformidad en los Juicios Privativos de Derechos Agrarios, que

atendian las Comisiones Agrarias Mixtas, en las diferentes Entidades Federativas.

Lo anterior significé una evolucion importante en su actuacion. de sumo relevante,
toda vez que ademds de dictaminar todas las acciones que resolvia el Presidente de la
Repfiblica, al suprimirse en la Ley que dejara de conocer de estos Juicios, se previé gue en
los casos de inconformidad, los interesados podrfan ocurrir ante el Cuerpo Consultivo
Agrario, interponiendo ¢l citado recurso. Con lo que se avanzé en la desconcentracién de

funciones y se agiliz6 la resolucién de controversias en ¢l campo.

Por lo expuesto podemos concluir que el Cuerpe Consultivo Agrario, ha tenido el

doble caricter de 61gano de consulta y autoridad en materia agraria.

Como podra entenderse, no es posible en unas lineas expresar un juicio definitivo
sobre la actuacién de este organismo en toda su historia. S diremos que su intervencién fue
determinante para alcanzar los objetivos de 1a Reforma Agraria, en la importante etapa de la

distribucién de la tierra. Mas de la mitad del territorio nacional quedé en manos de millones



de campesinos, en poco més de 28 000 ejidos y se confirmé la posesién de comunidades.
En 1odas estas acciones intervino el Cuerpo Consullivo Agrarie, preparando los dictdmenes
positivos, aprobando los Planos Proyecto, para que se pudieran ejecutar las Resoluciones
Presidenciales y los planos definitivos; también, debe decirse, dictaminé en forma negativa
una cantidad no determinada de expedientes, cuando no existian causas legales para afectar

terrenos en favor de los pueblos.

Asi mismo, este Qrgano Colegiado analizé y propuso la solucidn de los expedientes
de divisién, permuta, fusién, dotaciones de aguas, cancelacién de certificados de
inafectabilidad, expropiaciones por causas de utilidad piiblica e intervino en todas las fases
de los luwicios Privativos de Derechos Agrarios Individuales. Con toda esta actuacion
podemos afirmar que contribuyé en forma esencial, en una etapa en la que se consolidé la

estructura agraria, se fortaleci la soberania y la paz social en el sector rural.

Al respecto, la Dra. Martha Chdvez, en sy obra “El Proceso Social Agrario y sus

Procedimientos™, sefiala:

“Extremadamente interesante resulta este 6rgano agrario, tipico del nuevo Derecho

Procesal Agrario, en donde como toda rama del Derecho Social, se presentan
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modalidades, pues dicho 6rgano actualmente no se compone de personas cuya profesién sea
la juridica. Es un 6rgano que aunque tedricamente se considera vinculado a la Presidencia
de la Repiiblica, pricticamente 1o esta al Departamento Agrario; sus opiniones, aunque no
tienen fuerza de autoridad, son normalmente las que preceden el sentido en que resuelve
definitivamente el C. Presidente de la Repdblica; y sus acuerdos, sin ser sentencias del
Cuerpo Judicial Colegiado o Leyes de! Poder Judicial, tienen muchas veces la fuerza de
cosa juzgada y el poder de llenar lagunas legales ¢ interpretar Leyes Agrarias. La
innovadora estructura social de este 6rgano agrario permaaece oculta en el trifago de una
febril actividad, pero su investigacién a la luz del moderno Derecho Social, puede traernos

interesantes consideraciones juridicas” (54)

Con el d4nimo de darle secuencia a este trabajo, es necesario sefialar que la
insuficiente inversién piiblica, la escasa presencia de fondos privados, la existencia de un
marco juridico rigido que restaba capacidad de decisién a, los ejidatarios y obstaculizaba
sus posibilidades de asociacién, asi como la generacion de mercados ilegales para la
transaccién de parcelas, bienes de consumo y fuerza de trabajo, mostraron los limites del

¢jido.

En 1988 el minifundismo y la pobreza de este sector eran sus caracteristicas

generales. Casi el 49 % de las parcelas ejidales eran menores de cinco hectdreas; en el

(54) CHAVEZ PADRON. M. El Proceso Social Agrario y sus Procedimientos. Edit. Pornia. México.
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medio rural vivia casi una tercera parte de la poblacién del pais, que generaba apenas el 10

% del producto interno bruto.

En la satisfaccién de las demandas campesinas, la dotacién de tierras se habia
agotado, Gnicamente con Lizaro Cérdenas la proporcitin de la tierra de riego alcanzé casi el
3 % del total entregado en ese sexenio. En Ios afios subsiguientes, de 1940 a 1964, el
promedio por sexenio fue de 1.4 %; en la etapa en que se reaclivé el reparto (1964-1970)
este promedio descendid a 0.6 %. Como se puede observar en el cuadro, lo mismo sucedi
con el porcentaje de las tierras de temporal, las cuales, junto con las de riego, constituyen
los dos rubras de mayor calidad. En sentido inverso, la cantidad de tierra repartida que no
pudo ser definida o que es solo de agostaderc, monte y desértica, aument6 su promedio. EI
Teparto mas grande por periodo presidencial, el realizado durante la gestion de Diaz Ordaz,
alcanzé en el ndmero de beneficiados menos de Ia quinta parte de los beneficiados por
Lizaro Cirdenas, lo que mostré que el reparto se iba haciendo marginal ¥, si cumplia con
demandas particulares de justicia, cada vez cumplia menos con una demanda de justicia

social del conjunto de campesinos.
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TIPQ DE TIERRAS ENTREGADAS 1935-1982

(PORCENTAJES)
PERIODO | HECTAREAS | RIEGO | TEMP. [AGOST. |MONTE |[DESER. |NO
DEF.

1935-1940 | 187386 131 49 18.0 50.4 19.6 1.6 5.5
1941-1946 | 7287847 13 138 53.9 19.4 0.1 11.5
1947-1952 | 4633321 1.3 16.0 57.5 184 0.8 6.4
1953-1958 6056 773 1.3 15.0 49.0 10.4 0.1 242
1959-1964 | 8870430 1.8 15.2 62.3 6.5 0.2 129
1965-1970 |24 738 199 0.3 8.2 65.3 7.1 0.3 18.8
1971-1976 12773888 0.9 51 59.0 2.7 1.3 309
1977-1982 | 6397555 1.2 13.6 62.8 34 .06 18.4
FUENTE. Julic Moguel “La cuestion agraria en el penédo 1950-1970", Histora de la cuestién agrariz, tomo 7, México,

Cellam-siglo XXI, Editores, 1990.

Por otra parte, la acumulacién histérica de la ineficacia administrativa se observa al
analizar la diferencia entre el reparto decretado en las Resoluciones Presidenciales y el
reparto efectivo. Hacia finales del Gobierno de José Lépez Portillo, el Programa Nacional
para el Abatimiento del Rezago Agrario informd haber atacado y resuelto el problema

correspondiente a 14 130 168 Hectareas, en beneficio de 244 107 familias campesinas.



Sin embargo, la situacién en el campo, en especial en ef Sector Ejidal, reclamaba la
generacion de nuevas expeclativas de inversién y asociacién productiva. Asimismo, era
urgente replantear la alianza histérica entre los campesinos y el Estado, que favoreciera los
intereses de fos hombres del campo y les otorgara una mayor autonomia y conirol sobre sus

procesos de produccion y en la biisqueda de su bienestar econémico.

Como corolario, ¢n la opinidn piblica, alimentaba con informacién de claro corte
ideolGgico, se generalizé el planieamiento de que las causas del atraso agricola estaba en el

ejido y la comunidad.
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I1 4 .- CONSECUENCIAS DE LA REFORMA DEL ¢ DE ENERO DE 1992,

Desde fines de los 2fios setenta se generalizé la opinidn, tanto en el Gobierno como
entre las organizaciones campesinas y los estudiosos, de que la situacidn del campo era
critica. Era evidente que el medio rural presentaba serios rezagos frente al urbano, en su
economia, su contribucién al producto jnterno bruto, la dotacién de servicios con que
contaba, los ingresos de la poblacién y en general en todos los indicadores del bienestar
social, familiar y personal. Era ampliamente reconocida la necesidad de abrir nuevas
opciones productivas y de bienestar a los habitantes del campo, pero con respeto pleno a las
res formas de propiedad reconocidas en la Constitucién: el ejide, la comunidad y la

pequeila propiedad.

El primero de noviembre de 1991, en ocasién de su tercer informe de gobierno, el
Presidente de la Repiblica expuso una nueva estrategia de desarrollo rural. Una semana
después, ¢l 7 de noviembre de 1991, e} Ejecutivo Federal envio a la Cdmara de Diputados la
exposicién de motivos e iniciativa de decreto que reforma el Articulo 27 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, El 6 de enero de 1992, se publicé en el Diario
Oficial de la Federacion e} decreto que reforma el Articulo 27 Constitucional, y entro en
vigor al dfa siguiente, reformandose el parrafo tercero y las fracciones IV, VI; primer

parrafo VIII; XV y XVII; se adicionan los pirrafos segundo y tercero a la fraccién XIX y se
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derogan las fracciones X a XIV y XVI y, en consecuencia se da por terminado el reparto
agrario, se crean los tribunales agrarios. Se reconoce la personalidad juridica de los niicleos
de poblacién ejidal y comunal; se reconocen los derechkos de los ejidatarios sobre sus
parcelas; se suprime la prohibicién a las corporaciones civiles de tener en propiedad o
administrar bienes raices y la adquisicién de terrenos risticos por parte de las sociedades

mercantiles por acciones.

El Articulo tercero transitorio de dichas reformas previé que la Secretaria de la
Reforma Agraria y el Cuerpo Consultivo Agrario, entre otras autoridades, continuarian
desahogando los asuntos en tramite de dotacién y ampliacion de tietras, bosques y aguas,
creacién de nuevos centros de poblacidn, restitucion, reconocimiento y titulacién de bienes
comunales. de conformidad con las disposiciones legales que reglamentan dichas acciones.
Estos expedientes se pondrian en estado de resolucién y se turnarian a los tribunales

agrarios para que resuelvan en definitiva.

De esta manerza, a partir de la reforma constitucional de 1992, las instituciones del sector
agrario tniciaron las acciones de lo que ahorz es el programa de ordenamiento de la

propiedad rural, que comprende los siguientes asuntos principales:
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a).- Abatimiento del rezago agrario.

b).- Regularizacién de predios en posesion precaria o irregular.

¢).- Certificacién de derechos ejidales y titulacién de solares urbanos.

d).- Certificacién de comunidades.

e).- Regularizacién de colonias agropecuarias.

f).- Deslinde de terrenos baldios, declaratoria, y en su caso, enajenacitn de terrenos
nacionales.

2).- Regularizacion de la pequefia propiedad.

Asf mismo la reforma al Articulo 27 Constitucional dio inicio a la promulgacion de
un conjunto de ordenamientos legales que de modo directo o indirecto actualizan la relacién
entre los nicleos agrarios y el estado. Ademds de la ley agrara y ley orgdnica de los
tribunales agrarios, se publicaron Ja Ley de Aguas Nacionales (primero de diciembre de
1992), la Ley Forestal (22 de diciembre de 1992) y la Ley General de Asentamientos
Humanos (21 de julio de 1993). En su conjunto, estas leyes ¥ los reglamentos que las
complementan y hacen aplicables, fortalecen el marco juridico que reafirma las tres formas

de tenencia de la tierra establecidas y sancionadas por la constitucidn.

Para consolidar el abatimiento del rezago agrario, bajo este marco juridico, ya se

dijo que ¢l Articulo tercero transitorio de las reformas al 27 Constitucional, previo que entre



otras autoridades agrarias el Cuerpo Consultivo Agrario, coatinuarfa desahogando los
asuntos de su competencia, los cuales se pondrian en estado de resolucién y se turnarian a
los tribunales agrarios para su resolucién definitiva. En el citado precepto se establecié
también que esta autoridad agraria deberia prestar a dichos tribunales la colaboracion que

soliciten para la adecuada substanciacién de los expedientes.

También, como consecuencia de las medificaciones constitucionales se suprimié el
derecho de fos poblados para solicitar dotacién o ampliacién de tierras. No obstante, es
menester culminar todas las acciones instauradas con anterioridad a la vigencia de dichas
reformas, como se eslablecié en el texto de las mismas. Este trabzjo y cimulo de
expedientes, oo resuelios en definitiva, es lo que se a denominado rezago agrario y es
objeio de un programa a nivel racional, por parte de la Secretaria de la Reforma Agraria y
demds autoridades que intervienen en los procedimientos que seiialaba la legislacién
reglamentaria, también derogada, pero vigente para dichos casos, por obvias razones

juridicas.

En este tenor, Ia Secretaria de la Reforma Agraria por conducto del Cuerpo
Consultivo Agrario, envia a los tribunales agrarios los expedientes dotatorios o de bienes
comungles, debidamente integrados, es decir, en estado de resolucién, para que aquéilos

dicten [a resolucién que corresponda en derecho. Con ello, los tribunales se colocan come



autoridad sustituta del Presidente de la Repiblica, que con anterioridad resolvia estas

accionges, segiin anotamos.

Desde luego, que la tarea esencial estriba en la integracion, toda vez que en muchos
casos se trata de expedientes muy complejos y afiejos, donde las partes, propietarios y
campesinos, se han enfrentado juridicamente y en ocasiones hasta violenta, mediante
ocupaciones de tierras y deben tomarse en cuenta olros aspectos, como los sociales que
impiden completar los expedientes, en las distintas faces procesales previstas ¢n la
legislacion agraria. Con esta finalidad el Cuerpo Consultivo Agrario tiene la necesidad de
ordenar a los Coordinadores Agrarios en los Estados, trabajos informativos, notificar a tos

interesados, precisar superficie, explotacion o calidad de tierras, etc.

Otra importante carga de trabajo que atiende la Secretaria de la Reforma Agraria, en
la que participa técnica y legalmente el Cuerpo que nos ocupa, tiene relacién con instancias
y trdmites agrarios que no compete atender a los tribunales agrarios, entre otros, aprobar los
planos proyecto para ejecutar las resoluciones presidenciales pendientes (anteriores a las
reformas); revisar fos expedientes de ejecucién y firmar los planos definitivos; resolver los
expedientes de exclusiones de predios reclamados por particulares er terrenos reconocidos
como bienes de las comunidades. Para comprender la magnitud del esfuerze desarrollado en

la regularizacién de la propiedad en México, y del papel que atravéz del Cuerpo Consultivo



Agrario a desempefiado la Secretaria de la Reforma Agraria, se dan a conocer el nimero de

expedientes turnados a los tribunales agrarios (cuadro).
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REMISION DE EXPEDIENTES TURNADOCS A LOS TRIBUNALES AGRARIOS POR ACCION

AGRARIA.

ANOr 1992 1993 1994 1995 1996 1997 |[TOTAL POR
ACCION ACCION
Dotacidn de tierras 317 519 388 84 218 203 1729
Ampliacidn de tiertas 518 855 547 146 249 222 2537
Nuevos Centros de 55 101 78 ky) i26 151 548
Poblacion Ejidal
Incorporacién de Tierras al 13 i2 86 32 25 18 186
Régimen Ejidal
Do1acién de Aguas 133 335 132 21 i5 2 638
Ampliacién de Aguas 14 28 12 4 0 ¢ 58
Reconocimiento ¥y 106 111 129 44 67 153 610
Titelacion de  Bienes
Comunales
Restitucion de Tierras 16 3 21 7 6 15 68
Restitucion de Aguas 0 o 1 1 0 2
Conflicto por Limites 7 23 29 16 67 30 172
Permulas [} 3 3 3 13
Divisidn de Ejide [¢] [ 4 4
Fusién de Ejido 0 0 1 1
Inconformidades 323 114 94 19 19 7 576
Nulidad de Actos vy 2 1 0 0 1 0 4
Documentos
Cancelacién de 11 0 0 21 7 6 45
Certificados de
Inafectabilidad
Perdida d¢l Derecho dei 17 19 78 7 2 1 124
MNicleo a ias Tierras
Privacion de Derechos 1 6 0 0 4 5 16
Agrarios b Nuevas
Adjudicaciones
Exclusiones 0 0 0 Q 0] 4036 4036

TOTAL 1513 2120 1598 442 807 4857 11367

Fuente: Diario Oficial de 13 Federaci6n, 21 de agosto de 1997, lomo DXXVIL, No. 15




Para comprender de una manera més amplia, de la labor del Cuerpo Consultivo
Agrario, después de las reformas del Articulo 27 constitucional del 6 de enero de 1992, es
necesario comentar que enfrentar este “rezago agraric”, acumulado a lo largo de décadas
por diversos motivos que han sido abundantemente analizados, ha requerido un esfuerzo
especial por parte del tribunal y, sin duda, de la Secretaria de ]a Reforma Agraria, el Cuerpo
Consultivo Agrario y las Comisiones Agrarias Mixtas. Se ha tratado de un trabajo dificil y
valioso, cumpliendo con solidaridad, comprensién reciproca y excelente comunicacion.
Resueltas adecuadamente las cuestiones que naiuralmente surgieron en un principio, el
traslado de los expedientes, que aqui se convierten en juicios agrarios, ha marchado en
orden y fluidez razonables. Por ello ¢l tribunal superior expresa su aprecio a la labor de las

autoridades administrativas que han pariicipado en este relevo histérico.

No ha sido ficil, lo sabemos, intregar los expedientes y remitirlos al tribunal
verdaderamente ¢n estado de resolucién, como ordena la Ley Suprema. El juicio en el
tribunal no significa la reapertura de los procedimientos ya realizados. Por eso hemos
recomendado a los solicitantes de tierras y a los presuntos afectados que agoten sus pruebas
y argumentos ante la autoridad administrativa, si asf lo desean, por que en el tribunal
superior no principia, sino concluye, ¢l juicio correspondiente, exactamente como antes
sucedia ante la Presidencia de la Repiiblica, que se limitaba a dictar resolucién. Ahora ésta

compete a] tribunal superior, bajo forma de sentencia.
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Se advierte que cada vez resulta mis dificil la integracién de los expedientes
agrarios que forman €l rezago en esta materia, Por eso valoramos cabalmente, ahora como

ayer, el trabajo que llevan acabo las autoridades administrativas.
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CAPITULO HL- MODERNIZACION DEL CUERPO CONSULTIVO AGRARIO.

i11.1.- PROGRAMA DE ACCION.

Interesante resulta examinar algunos aspectos del quehacer multiple del Cuerpo
Consultivo Agrario, de diversas disposiciones legales y reglamentarias en vigor y de otras
que deben asi considerarse, por no haber expedido nuevas, que normen dicha actividad,
para inquirir sobre las futuras fareas de este 6rgano colegiado, la juricidad de su existencia o

cuestionar ésta, al derogarse la fracion Constitucional que lo constituye formalmente.

Es indiscutible que organismos de esta significacién, deban estimarse sin vida
juridica, por efecto autématico de la reforma al Articulo 27 de nuestra Constitucién. En
efecto. al suprimirse la fraccién XI que lo cred, también, entre otras, debia considerarse sin
existir a la propia Secretaria de la Reforma Agraria, lo cual es il6gico ¥ antijuridico, porque
de acuerdo con los antecedentes; fue por otra finalidad dicha mencién de la Ley Suprema ; y
sabemas, que no es adecuado, nj necesario, que en ellas se precisen las dependencias u
organismos para atender los derechos o principios que aquella establezca o recoja. Para éllo
basta que se contemplen en la Ley organica de la Administracién Piblica Federal , en las

Leyes reglamentarias, en la ley 6rganica especifica, decretos presidenciales, acuerdos,
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segin su naturaleza juridica o er los reglamentos interiores, tratindose de secretarias de

eslado, que puedan requerir consejos consullivos, como el que nos ocupa.

Los anteriores sefialamientos se corroboran en Ja actuacién que dicho 6rgano lleva a
cabo a la fecha, y que mencionamos en el capitulo anteriot, y del anslisis de los siguientes

aspectos legales que se consideran importantes:

HL1.1.- OBJETIVO.

El Cuepo Consultive Agraric actualmente liene dos grupos de tareas: una que se
refiere  a las actividades transitorias derivadas de ia aplicacién de la Ley Federal de
Reforma Agraria y que se circunscriben al desahogo del rezago agrario (tema ampliamente
tratado en el capitulo anterior), as{ como todas aquellas emanadas de la propia Ley de la
Reforma Agraria, pero que quedan fuera del fan citado Tezago agrario, de las cuales

mencionamos algunos ejemplos :

a) La que se refiere a las inconformidades presentadas por los niicleos
agrarios, en el momento en que se ejecutan las resoluciones presidenciales. En efecto, el

Articulo 308 de la Ley Federal de la Reforma Agraria, establece que las resoluciones de



dotacién se tendrdn por ejecutadas al recibir los campesinos las tierras, bosques o aguas que
se les hayan concebido, sin requerir ulterior procedimiento de aprobacidn, salvo
inconformidad de los nicleos agrarios. En este caso, la Secretaria de la Reforma Agraria
ordenard la investigacion, recibird las pruebas de los interesados y entregara sus resultados
al Cuerpo Consultivo Agrario; con estos elementos se formulari un dictamen en un plazo
de 90 dias, que se someterd a acuerdo del Titular del Ramo, guien lo resolverd en el término

de 15 dias.

b) Otra disposicién vigente que otorga competencia al Cuerpo Consultivo
Agrario es el demominado Reglamento para la tramitacién de los Expedienies de
Confimmaci6n y Titulacién de Bienes Comunales, publicado en el Diario Oficial de la
Federacidn el 15 de febrero de 1958, en el que se faculta a dicho érgano para resolver los
casos de exclusiones de terrenos enclavados en los bienes reconocidos a las comunidades.
En razén de no haberse regulado lo anterior en la reciente legislacién, ni expedido nuevo
reglamento, el sefialado continda en vigor, de conformidad at Articulo 2o0. Trasitoric de la
nueva Ley Agraria, Ademds, debe considerarse que los casos sin resolver, se iniciaron con
anterioridad a las aludidas reformas legislativas, por lo que deben concluir de conformidad

a la Ley anterior.



El Cuerpo Consultivo Agrario, al igual que otras intituciones del Sector, aparte de
las tareas que adn tienen encomendadas. bien podria conocer de otras, ya que a partir de la
publicacién de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucionalde 1992, siguen
operando fos procedimentos de expropiacién de bieaes ejidales y comunales, la
desincorporacién de terrenos nacionales, la regularizacién de colonias agricolas y
ganaderas, ésto, para dar mayor seguridad en la tenencia de la tierra y fortalecer la

autonomia de los nicleos agrarios.

En efecto, el capitulo IV de la Ley Agraria en vigor, relativo a la exportacién de
bicnes ejidales y comunales (Ar. 93 y siguientes), en el cual el C. Presidente de la
Repiiblica es 1a Autoridad para resolver las expropiaciones de los citados bienes, por causa
de utilidad pablica, mediapte el trémite seguido ante la Secretaria de la Reforma Agraria
{igual tratamiento que en la Ley Federal de Reforma Agraria), en concecuencia, si de
acuerdo a la citada Ley y al Reglamento del Cuerpo Agrario, este 6rganc de consulta debe
dictaminar los expedientes en que recaiga resolucién del C. Presidente de la Repiiblica, la
conclusidn 16gica-juridica es que, es necesario dicho tramite, para que tengan validez las
referidas expropiaciones. De haber omosién al respecto, pueden perderse Juicios de
Garantfas, en los que se¢ invogue lo anterior como deficiente procesal. Por esta
circunstancia, es conveniente que el Cuerps Consultivo Agrario siga dictaminando los

expedientes mencionados.



En lo relativo a terrenos baldios y nacionales, respecto de los cuales conocemos que
fueron considerados hasta 1992 un esquema de reparto agrario, ya que [a legislacidn agraria
previa que en el periédo 1963-1992 los terrenos nacionales eran bisicamente para satisfacer
necesidades agrarias. A partir de 1992 los terrenos nacionales se convierten en un activo de
la naci6n, mismo que para su desincorporacién debe de ser de manera onerosa, leniendo
prefencia los posesionarios que acrediten al menos tres afios de posesién y, como al
respecio existen una serie de inconformidades con este procedimiento, no obstante que el
Cuerpo Consultivo Agrario, no es autoridad en esia materia, puede ser érgano técnico-

Juridico de! Titular del ramo y asi opinar en las controversias que existan al respecto.

Por otra parte, en materia de regularizacién de colonias agricolas y ganaderas, deben
mencionarse que constituyen una forma de tenencia de la tierra claramente definida y
proteguida por las leyes que norman la materia. En efecto, de origen, la Nacién es
propietaria de las tierras que conforman su territorio y el Estado tiene facultades para
transmitir su dominio a los particulares a través de los titulos correspondientes y de acuerde
a las modalidades que dicte el interes piblico. Una de las formas para trasmitir el dominio
de la tierra a los particulares es la colonia agricola o ganadera, figura intermedia entre Ia
propiedad sociedady la propiedad privada. En ellas coexisten el pleno dominio sobre la
tierra, que se obtiene a través del titulo de propiedad y la organizacién que deben adoptar y
respetar fos colonos mediante su participaci6n en la asamble general y la observancia de su

reglamento.



Ahora bien si tomamos en cuenta de los recursos que €n su epoca se asignaron, [as
colonias agricolas y ganaderas, no lograron quedar plenamente regularizadas, pues no todos
los colonos cubrieron el pago de lotes que recibieron, y por otro {ado, muchas de las
operaciones de compra venta no fueron notificados a la autoridades agrarias, y en
consecuencia carecen de valides, presentando por tal motivo la siguiente problematica en
términos generales: carencia de planos y Ias zonas urbanas; creciente fraccionamiento de
predios. Controversias por indefinicién por linderos entre lotes; irregularidad en los
padrones de colonos; irregularidad o inexistencia de consejo de adminisiracién de
reglamentos internos; por Io que no obstante que el Cuerpo Consultivo Agrario, no es
awtoridad en esta materia, al igual que en la desincorporacion de terrenos nacionales, puede
ser 61gano técnico-juridico del Titular del Ramo, para opinar en las controversias existentes
¥. de las cuales ya hicimos mencién en este propio pérrafo y asi, dar mayor seguridad a

dichas colonias.
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1IL.1.2.- PROPUESTAS.

Cabe apuntar que la Ley Federal de Reforma Agraria (Art. 16) y el Reglamento del
Cuerpo Consultivo Agrario confieren a éste ¢} cardcter de 6rgano consultivo del Secretario
del Ramo, en los asuntos que debe resolver expresamente le consulte para emitir opinién
tratandose de inicialiva de ley o reglamentos agrarios, asi como los conflictos derivados de
la ejecucién de resoluciones presidenciales, en casos de inconformidad procurando el

acuerdo previo entre las partes.

Dichas funciones, entre otras han sido realizadas por el Cuerpe Consultivo Agrario
y salvo disposicién expresa en contrario, que no se ha dado, y al estar vigente su
ordenamiento interno, se consideran plenamente atribuidas a este consejo consultivo, que si
bien dejo de ser autoridad, en algunas materias, puede continuar como 6rgano técnico-

juridico del Titular del Ramo y cumplir lo sefialade en los distintos ordenamientos en vigor.

Por otra parte, con independencia de la eficacia y los aspectos positivos de la
institucién que nos ocupa, deben ponderarse las bondades y conveniencias del actuar de un
organismo colegiado que avala, fundamenta y soponta las desiciones del Tiwlar de la

Dependencia, incluso frente a demandas o juicios de cualquier naturaleza; por lo que debera
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en su caso, reglamentarse adecuadamente dicha participacién, en viriud de que el
Reglamento Interior del Cuerpo Consultivo Agrario es de 1980 y no refleja cavalmente las

modificaciones efectuadas en 1984 a la citada Ley Federal de la Reforma Agraria.

En el 6rden de las ideas sefialadas, se puede sugerir que el Cuetpo Consultive
Agrario tenga ingerencia en la solucién de otras acciones, que corresponde resolver al
Titular del Ramo y a la Secretaria y que por diversas causas a la fecha no conoce

integramente. Entre ellas podemos enumerar las siguiente:

1} Conocer de las solicitudes de titulacion de los terrenos nacionales, ya que en
ocasiones se presentan coniroversias en la posesién o es necesario el anilisis de pruebas y

de valorar alegatos, entre diversas personas que reclaman un mismo predio.

2) Por las razones apuntadas participar en los casos de titulacién o privacion de

derechos, en las colonias agricolas o ganaderas.

3) Aprobar los dictimenes de expropiacién de bienes ejidales y comunales, que

compete resolver al C. Presidente de la Repiiblica.
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4) Constituirse en un elemento de asesoria para la solucién de controversias y
procurar la conciliacién entre grupos de campesinos. Scbre este punto debe indicarse, que
los anterior no pugna con algun ordenamiento, ya que ninguno prohibe la conciliacién y

todas [as autoridades e instancias, deben procurarla.

S) Opinar sobre expedientes de ejecucién e inejecuciém de resoluciones

presidenciales, ya sea de manera total o parcial, por imposibilidad juridica o material.

6} Relacionado con la problematica anterior, puede ser la instancia id6nea, para

opinar sobre el cumplimiento de las ejecutorias sobre los juicios de garantias.

.

Para los fines apuntados serd necesaric adecuar el reglamento del Cuerpo

Consultivo Agrario, 0 mediante acuerdo del Secretario de 1a Reforma Agraria.

Todo lo anterior, también podrd precisarse en las modificaciones que en su
momento pudiera necesitar el Reglamento Interior de la Secrefarfa de la Reforma Agraria,
como unidad administrativa interna, con el cardcter de organo desconcentrado o incluso

descentralizado, de acuerdo a las necesidades y funciones a desempefiar.
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111.2.- ORGANISMO DE CONSULTA Y AUTORIDAD.

No obstante que en el capitulo anterior ya se trat6 algo sobre el tema, de acuerdo
con lo que hemos venido analizando, €] Cuerpo Consultivo Agrario es ¢l iinico consejo
cuya creacién se previé en el Aniculo 27 Constitucional, y las leyes reglamentarias
posteriores ratificaron esa funcién de auxiliar del Ejecutivo Federal, como drgano técnico
de consulta y también se dijo que de acuerdo a la jurisprudencia de la Suprema Corte de
Justicia de Ia Nacidn, se ha estimado que el Cuerpo Consultivo Agrario s debe considerarse
autoridad, cuando sus acuerdos contienen Grdenes que obedecen las autoridades agrarias y
desde luego cuando los consejeros agrarios se abstienen de dictar los acuerdos necesarios
para la comrecta integracién de los expedientes en que deban opinar; come también, al

abstenerse de ejercer las funciones que le atribuyen la ley.

Asi pues, es pertinente mencicnar que si bien es cierto que el Cuerpo Consultivo
Agrario estd compuesto por consejeros titulares y supernumuerarios, €l pleno del mismo sélo
se compone por los cinco consejeros titulares, no podiendo los supemumerarios formar
parte de €1, Por otra parte, de las circulares internas de la Secretarfa de la Reforma Agraria,
se desprende que los consejeros supernumerarios Gnicamente emiten proyectos de dictamen

que pasan posteriormente al plenc del Cuerpo para su opinién definitiva. Esto es, que
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colaboran con los consejeros titulares y no son en estricto derecho sino elementos de apayo,

puesto que sus dictdmenes ticne que ser aprobados por dicho pleno.

Los anteriores sefialamientos se corroboran con la actuacion que dicho érgano Heva

a cabo a Ia fecha y que a continuacidn se detallan:

1) Opina sobre los conflictos que se sucitan con motivo de la ejecucién de

resoluciones presidenciales, cuando hay inconformidad de los nicleos agrarios,

2) Resuelve sobre las solicitudes de exclusion de propiedades particulares incluidas

€n terrenos comunales.

3) En cumplimiento de resoluciones presidenciales del poder judicial federal, opina
y resuelve procedimientos incidentales como: mudidad de fraccionamientos por actos de
simulacién, nulidad de acuerdos presidenciales y cancelacién de certificados de

inafectabilidad.
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4) Asimismo, en cumplimiento de resoluciones del poder judicial federal, opina ¥
resuelve acciones agrarias como: nuevos centros de poblacion ejidal, dotaciones y

ampliaciones,

5) Continda conociendo de todos aquellos asunlos que se encuentran en tramite y
cuya solicitud fue anterior 2l entrar en vigor la nueva legislacién agraria y que de
conformidad con sus disposiciones legales, no tesultan ser de la competencia de los
Tribunales Agrarios. Con esta actuaci6n, se respeta la garantia de peticién de los
promaventes, prevista por el Articule 8vo. Constitucional (fusién, permutas, accesién de

aguas y divisi6n de ejidos), entre otras,

6) Celebra audiencias y reuniones de conceriacién en forma permanente con las
centrales campesinas y dirigentes de los grupos interesados para el desahogo de sus

expedientes conforme a derecho.
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1H.3.- ORGANISMO DE ASESORIA.

No pasa desapercibido el hecho, de que aiin no hemos tocado otro aspecto
simamente polémico del Cuerpo Consultivo Agrario, como lo es sin duda el de su
ubicacion como drgano asesor directo del C. Presidente de la Repiiblica, o como una cficina
mis dependiente de la Secretaria de la Reforma Agraria. Sobre eilo existe la opinitn
doctrinal casi undnime en el sentido de considerar que es un dérgano de asesoria directa del
Ejecutivo, con independencia absoluta de la Secretaria del Ramo, y la opinién oficialista

que lo considera parte de dicha Secretaria. Revisamos ambas posturas.

La reforma Constitucionai de 1934 que estableci6 L. creacién del Cuerpo Consvltive
sefalo concretamente en 12 fraccidn XI del Articulo 27, Ia siguieate: “... Para los efectos de
las disposiciones contenidas en este Articuto y de las leyes reglamentarias que se expidan,
se crean: a) Una dependencia directa del Ejecutive Federal encargada de la aplicacién de las
leyes agrarias y su ejecucién. b) Un Cuerpo Consultivo Agrario compuesto de cinco
perscnas que serdn designadas poer el Presidente de la Repiblica y que tendrd las funciones

que las leyes orgdnicas y reglamentarias le fijen...”. (55)

{55) ADICIONES Y REFORMAS AL ART. 27 CONSTITUCIONAL. D.O/F. 10 de encro de 1934,
w7



De acuerdo con lo anterior, la intencién del legislador fue crear dos dependencias
diversas: una encargada de la aplicacién de leyes agrarias y otra cuyas funciones se
establecerian en [as leyes reglamentarias, pero que serian cuando menos las de emitir
dictamen en los casos de dotacién y restitucion de bosques, tierras y aguas, como lo

establecio la fraccién XIII del propio Articulo 27.

Lamentablemente la interpretacion administrativa e inclusive de los legisladores fue
equivocada y contraria a lo establecido en ¢l texto Constitucional, puesto que salvo en el
caso del Cdodigo Agrario de 1934, los ordenamientos agrarios posteriores Io incluyeron
como parte del Departamento Agrario en un principio, y de la Secretaria de la Reforma
Agraria después. El Cédigo Agrario de 1940, preceptud que el Cuerpo Consultivo Agrario
dependeria del Departamento Agrario; el de 1942 lo establecié como una oficina det propio
Departamento, y la Ley Federal de Reforma Agraria en forma més cuidadosa Gnicamente
determind que estarfa precedido por el Secretario de la Reforma Agraria, quien propondria

la designacién y remoci6n de sus mienbros.

No obstante lo anterior, en ¢l Reglamento Interior de la Secretaria de la Reforma
Agraria y en su manual de organizacién es considerado como una oficina mds de esa
dependencia con la consiguiente sujeci6n al Secretario. Al respecto la opinida doctrinal ha

sido en el sentido de que el Cuerpo Consultivo Agrario es una dependencia de asesorfa al
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servicio de la Presidencia de la Republica y que su ubicacién como parte de la Secretarfa
invalida su autonomia. Ademas coinciden en afirmar que e} Constituyente los preceptud
como entes independientes en incisos diferentes y que de ser su intencién estabiecer el
Cuerpo Consultivo como parte de la Dependencia que aplicaria las leyes agraria, hubiese
bastado sélo la mencién de ésta en el Articulo 27. Esto es, no tenia sentido establecerlas

como dependencias diferentes si una iba a formar parte de la otra.

Si tomamos en cuenta las reformas del 6 de enero de 1992 (ya tratado ampliamente
en el capitulo anterior), asi como la experiencia administrativa que ha tenido el Cuerpo
Consultivo Agrario, consideramos que es necesario que este 6rganc pase a formar parte de
la Secretaria de 1a Reforma Agraria, conociendo de todos aquellos asuntos que actualmente
lo competen y los que se proponen en este propio capitulo y, 1o anterior, se susteata en el
hecho de que no basta con la fey, sino que se requiere de las imstituciones que los
gobiernos de la revolucién han creado, como lo &5 este drgano consultivo, quien se
encargara de analizar, interpretar, opinar y aplicar las leyes agrarias con esmero, con
escripulo, experiencia y justicia, ya que de otra forma la ley seria letra muerta, contenida en
los libros y cddigos; es por elo, que la funcionalidad del Cuerpo Consultivo Agrario, no se
agota con {a culminacién del rezago agrario, que es de orden prioritario, sino hay que
reconocer ademds, el funcionamiento real y permanente de éste, fundamental para nuestro

sistema politico, administrativo y social.
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Con lo anterior, se pretende crear un clima de seguridad y tranquilidad pera los
sujetos agrarios, legitimando con transparencia y pleno valor juridico, los derechos que
sobre la tierra establece la nueva legislacién de la materia, y por sobre todas las cosas, ¢l
surgimiento de una nueva idea sobre la tenencia de la tierra y en consecuencia, de la
incansable lucha del pueblo por alcanzar y consolidar su libertad, su independencia, su
soberania, asi como un destino propio y una vida digna y decoroza para el campo

mexicano,
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CONCLUSIONES.

Con base en lo sefialado y para resaltar algunas de las principales referencias, se

formulan las siguientes notas a manera de conclusiones:

PRIMERA..- No ¢s exagerado afirmar que en m4s de quinientos afios de historia de
la ley otorgara al campesino, un estatus de poseedor exclusivamente. No obstante,
actualmente tiene ya la posibilidad real de ser propietario de la tierra que trabaja, teniendo

la libertad de optar por la propiedad colectiva o por la propiedad individual.

SEGUNDA.- Es imporiante destacar que el estado, no renuncia a la proteccién de
los intereses de Ios ejidatarios y comuneros. La nueva legislacién preserva ese mandato,
pero distingue con claridad las acciones de protecci6n y promocién que si asume, de
aquellos que no debe realizar porque suplantan la iniciativa campesinia y anulan

responsabilidad.

TERCERA.- De acuerdo con la doctrina y la Jurisprudencia de la Suprema Corte de

Justicia de la Naci6n, el Cuerpo Consultivo Agrario ha tenido el dable cardcter de Grgano



de consulta y autoridad en materia agraria y al participar en una gran cantidad de acciones,

contribuyd a consolidar la vigente estructura agraria y a la paz social en el campo.

CUARTA.- Es indiscutible que organismos de esia significacién, deban estimarse
sin vida juridica, por efecto automadtico de las recientes reformas Constitucionales, ya que
se requiere que su funcionalidad no se agote con la culminacidn del rezago agrario, sino que
hay que reconocer lo fundamental que resulta para nuesiro sistema politico, administrativo

y social.

QUINTA.- En el documento se analizan diversos ordenamientos vigentes, para
concluir que ¢l Cuerpo Consultivo Agrario sigue siendo el 6rganc técnico de consulta del
C. Presidente de la Repiiblica y del Titular de la Secretaria de la Reforma Agrafia en

materia agraria.
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