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Cuando un movimiento revolucionario nace de la entrafia
‘misma del pueblo, transforma todas las estructuras sociales y,
como resultado de las nuevas formas, surge la necesidad de crear
regimenes juridicos para regularlas. Asi ocurrié con la revolu-
_cién de 1910, que al transformar la economia basica del pais me-
diante la reforma agraria, di6 nacimiento —en su forma actual,
.desde luego— a la rama- del derecho ptblico denominada Dere-
" cho Agrario,

Si otras ramas del derecho (civil y penal por ejemplo), no
_'obetante su existencia de siglos, contintan renovando sus institu-
ciones, con mayor razén, tiene que hacerlo una de creac16n mo-
derna. En el caso del Derecho Agrario, sus principios ¢ Institu-
ciones se encuentran en periodos de adaptacién a los. sistemas
_para los cuales fueron creados; es decir, no tienen aun la.tra-
dicicnalidad secular de los correspondientes a las deméas ramas
del derecho. Por ello, més que de renovacién, cabe hablar de
desarrollo, de perfeccionamiento de sus instituciones juridicas.

_ Toca a las generaciones postrevolucionarias, el .deber de
contribuir a ese perfeccionamiento de las nuevas estructuras.
Para cumplir con esta obligacién, en la medida que e corres-
ponde, elaboré la presente tesis. Si el propésito excedié los al-
.cances intelectuales del autor, la bondad de la intenci6n ha de
justificarnos, .

De las instituciones juridicas de mds reciente creacién, es
la inafectabilidad una de las que revisten mayor interés. Por su
trascendencia, es también una de las que requieren una regla-
mentacion més cuidadosa. No obstante, la norma reglamentaria
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en relacién con el tema de tesis y exponemos las conclusiones
deducidas del estudio hecho en el capitulado expuesto.

Como se verd, nos concretamos a sefialar deficiencias, Pro-
poner los medios para suplirlas, excede los limites de nuestra
experiencia juridica.
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CAPITULO PRIMERO

REFORMAS AL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL EN
MATERIA DE INAFECTABILIDAD

a) Reformas constitucionales. b) Repercusiones de

las reformas en el C6digo Agrario. ¢) Reglamento

de 23 de septiembre de 1948. d) Anticonstitucio-
nalidad del Reglamento,



CAPITULO PRIMERO

- REFORMAS AL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL EN
MATERIA DE INAFECTABILIDAD

a) Reformas constitucionales. b) Repercusiones de

las reformas en el Cédigo Agrario. c) Reglamento

de 23 de septiembre de 1948. d) Anticonstitucio-
nalidad del Reglamento.

a) Reformas constitucionales.—La inafectabilidad tiene su
origen en la Constitucién Politica de 1917; al mismo tiempo que
esta Carta Magna otorga facultades a los nlcleos de poblacién
carentes de tierra para solicitarla de las extensiones colindan-
tes, se concede el respeto constitucional a la pequefia propiedad
agricola en explotacion.

Si bien los diversos planes revolucionarios que precedieron
a nuestra actual legislacién agraria, mencionan el problema agra-
rio, lo cierto es que, ni lo entendieron, ni mucho menos supieron
c6mo resolverlo.! En tales condiciones, es imposible encontrar
en ellos criterio alguno de inafectabilidad. Asf por ejemplo, el
“Plan Politico y Social” proclamado por los estados de Guerre-
ro, Michoacdn, Tlaxcala, Campeche, Puebla y por el Distrito Fe-
deral, en su artfculo 14 establecfa: “Todos los propietarios que

1 Sobre este punto estdn acordes autores como: Roberto Mac-Lean y Es-
tenog, “La Revolucién de 1910 y el Problema Agrario de México”; Lu-
cio Mendieta y Nifiez, “El Problema Agrario de México”™; Angel Caso,
“Derecho Agrario”.
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tengan més terrenos de los que pueden o quieran cultivar estdn
obligados a dar los terrenos incultos a los que los soliciten”.
Como se ve, con disposiciones tan generales, como empiricas e
ingenuas como la transcrita, se pretendia resolver un problema
tan complicado y secular como el agrario.

“El Plan de Chihuahua” en su articulo 35, fraccion I, dispo-
nia: “Reconocimiento de la propiedad a los poseedores pacificos
por més de veinte afios”; y en la fraccién V: “Expropiacién por
causa de utilidad ptiblica, previo avalio a los grandes terrate-
nientes que no cultiven habitualmente toda su propiedad y las
tierras asi expropiadas se repartirin para fomentar la agricultura
intensiva”. Estd por demés hacer resaltar la incomprensién de
la cuesti6bn agraria por parte de quienes pretendian resolverla;
las disposiciones mencionadas son explicitas y claras al respecto.

En el mismo sentido los demdés planes nacidos del movi-
miento revolucionario de 1910, entre los cuales destacan los
conocidos como de Ayala y de San Luis. Este tltimo, formulado
por Francisco I. Madero, pretendia la revision de los fallos y dis-
posiciones mediante los cuales se habfa despojado de sus tie-
rras a las comunidades indfgenas, a fin de devolvérselas a sus
antiguos propietarios pero, decia expresamente en su articulo
30., “S6lo en caso de que esos terrenos hayan pasado a tercera
persona antes de la promulgacion de este Plan, los antiguos pro-
pietarios recibiran indemnizacién de aquellos en cuyc beneficio
se verific el despojo”. Criterios tan err6neos como éste, son
reveladores por si mismos, pero lo que viene a reforzar la idea
de que Madero no lleg6 a comprender el problema agrario, es
la comunicacién escrita enviada por &l mismo al periédico “El
Imparcial” y publicada en el nimero correspondiente al 27 de
junio de 1912. Tal escrito dice textualmente:

“Desde que fui investido por mis conciudadanos cuando fui
nombrado para el cargo de Presidente de la Reptiblica, no me he
ocupado ‘de refutar las versiones contradictorias que circulan én
la prensa en la que con frecuencia se hace referencia a ofreci-
mientos que he hecho y que he dejado de. cumplir. Pero con
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tanta frecuencia han repetido aigwuos periédicos y muy espe-
cialmente el que usted tan acertadamente dirige que en las
promesas de la revolucion figuraba el reparto de tierras al pro-
letariado y se ofreci6é la divisién de los latifundios que perma-
necian en poder de unos cuantos privilegiados con perjuicio de
las clases imenesterosas, que quiero de una vez por todas recti-
ficar esa especie. Suplico a usted se sitva revisar cuidadosamen-
te el Plan de San Luis y todos los discursos que pronuncié antes
y después de la revolucién, asi como los programas de gobierno
que publiqué después de las convenciones de 1910 y 1911, y si
‘en alguno de ellos expresé tales ideas, entonces se tendrd dere-
cho a decirme que no he cumplido mis promesas. Siempre he
abogado por crear Ia pequefia propiedad, pero eso no quiere de-
cir que se vaya a despojar de sus propiedades a ningtin terrate-
niente, El mismo discurso que ustedes comentan, tomando uni-
camente una frase, explica cuales son las ideas del gobierno.
Pero una cosa es crear la pequefia propiedad per medio del es-
fuerzo constante y otra es repartir las grandes propiedades, 1o
cual ne he pensado ni ofrecido en ninguno de mis discursos y
proclamas”. *

La reaccién producida por actitudes como la de Madero,
di6 lugar al “Plan de Ayala” de 28 de noviembre de 1911 que se
incliné por la restitucién y el reparto de tierras como tinica so-
lucién al nroblema.

La Ley del 6 de enero de 1915, constituye el primer esfuer-
zo legislativo por dar soluci6n al prcblema agrario. Debida a
Don Luis Cabrera, fue promulgada en cumplimiento de lo pro-
metido en el “Plan de Veracruz” de 12 de diciembre de 1914,
En la exposicién de motivos se resume la historia del problema
agrario de México y concluye con la conveniencia de restituir
los ejides por justicia y de dotar por necesidad, tierras a los pue-
blos desposeidos o carentes de ellas, facultdndose para tal efec-

2 Citado por Dionisio Vera Casanova en su tesis profesicnal intitulada
“Estudio Jurfdico de la Pequefia Propiedad Agricola”. U.N.AM,, 1965,
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to a los jefes militares, quienes debfan realizar las expropiacio-
nes y llevar a cabo las reparticiones. *

El articulo 27 de la Constitucién, tal como fue expedido
por el Congreso Constituyente de Querétaro, no estableci6 pro-
piamente criterio de inafectabilidad; s6lo consigna una excep-
cién cuando dice: “Se exceptua de Ia nulidad antes referida Uni-
camente las tierras que hubieren sido tituladas en los reparti-
mientos hechos en virtud de la citada ley de 25 de junio de 1856
o poseidas a nombre propio, a titulo de dominio por mas de diez
afios.cuando su superficie no exceda de 50 hectareas”. Queda-
ron implicitas las ideas de la Ley de 6 de Enero de 1915, a la
que elev6 a la categorfa de constitucional.

A partir de la fecha en que entré en vigor la Constitucién
de 1917 y hasta la aparicién del Reglamento Agrario de 18 de
Abril de 1922, se consideré por la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, que los tnicos bienes propiamente inafectables por
dotacion. o restitucién eran las tierras poseidas a nombre pro-
pio, a titulo de dominio por mas de diez afios, y siempre que no
fueren mas de cincuenta hectéreas.*

La Ley de Ejidos de 28 de diciembre de 1920, estableci6
algunos casos en los que la dotacién y la restitucion no prospe-
raban por considerarse como bienes inafectables. Asi tenemos
que el articulo 10 de esa Ley estatufa: “No procede la restitucion
de tierras que fueron propiedad de los pueblos, rancherias, con-
gregaciones o comunidades, antes del 25 de junio de 1856 en los
siguientes casos: L.—En los repartimientos hechos conforme a
la ley de 25 de junio de 1856; II—Cuando no excedan de 50 hec-
tareas, y han sido poseidas a nombre propio, a titulo de domi-
nio por mds de diez afios; III.—-Cuando en la divisi6n o reparto
hecho legislativamente entre los vecinos de un pueblo, ranche-

3 Las disposiciones legales citadas en ¢! presente capitulo, fueron con-
sultadas en la obra de Manuel Fabila “Cinco Siglos de Legislacion
Agraria”. Edicién del Banco Nacional de Crédito Agricola, S. A, Mé-
xico, 1941,

4 Lucio Mendieta y Nufez. El Sistema Agrario Constitucional, pag. 179.
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ria, eic,, haya habido algiin-vicio, solamente podrén ser nulifi-
cados cuando asi lo soliciten las dos terceras partes de aquellos
vecinos o sus causahabientes”.

Aunque no en forma expresa, la citada Ley establece la
inafectabilidad en su articulo 14 fraccién III, cuando dice: “La
dotacién de tierras a un pueblo no comprende las construcciones
de ranchos, fabricas, acueductos o demdas obras artificiales del
poseedor del terreno afectado por la dotaci6n, sino que tales
propiedades serdn respetadas con la zona necesaria para el apro-
vechamiento de tales construcciones...” Esta misma fracci6n
establecio que la dotacién no prosperaba en los casos de las
fracciones I y II del articulo 10 antes citado.

El Reglamento Agrario de 1922, promulgado por el Gene-
ral Alvaro Obreg6n, fue la primera ley en establecer en forma
expresa, diferentes criterios de inafectabilidad. No procedia la
restitucion en los casos comprendidos en los articulos 5o. frac-
ciones 1 y II, y 60. de ese Reglamento, que contemplaba situa-
ciones andlogas a las ya referidas en la Ley de Ejidos precitada.

Ademés, el articulo 14 reglamentario exceptuaba de la do-
tacién de ejidos, las siguientes propiedades: “I.—Las que tengan
una extensiébn no mayor de ciento cincuento hectareas en terre-
nos de riego o humedad; II.—Las que tengan una extensién no
mayor de doscientas cincuenta hectéreas en terrenos de tempo-
ral que aprovechen una precipitacién pluvial anual abundante y
regular; Ill—Las que tengan una extensién no mayor de qui-
nientas hectareas en terrenos de temporal de otras clases; IV.—
Las propiedades que por su naturaleza representan una unidad
agricola o industrial en explotacién; pues en este caso los due-
flos de la propiedad deberin ceder una superficie igual a la que
les correspondia entregar por dotacién, en terrenos de buena ca-
lidad, y en el lugar mis inmediato posible”.

El propio Reglamento Agrario estableci6 también una serie
de bienes inafectables por dotacién en su articulo 18. Conforme
a éste, quedaban exceptuados: I.—Los edificios de cualquiera
naturaleza; II.—Los huertos o plantaciones de arboles frutales
que hayan sido hechos antes de la promulgacién de esta ley;
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I11.—Las plantaciones de café, cacao, vainilla, hule y otros simi-
lares; IV.—Las obras de captaciéon de agua destinadas a regar
terrenos que se encuentren fuera del ejido; V.——Los canales de
conduccién de agua destinados a regar terrenos fuera del ejido.

Este reglamento dié por vez primera los lineamientos ge-
nerales de lo que se debia entender por pequefia propiedad y
bienes inafectables, estableciendo en la legislacion agraria algu-
nos criterios al respecto que han servido de base a toda la legis-
lacién posterior. Hasta la promulgacién del Reglamento Agra-
rio ,la situaci6n para dar una idea de lo que se entiende por
pequefia propiedad, fue dificil en extremo, como lo hace notar
la ejecutoria que a continuacién se cita en lo conducente: “An-
tes de la vigencia del Reglamento Agrario de 17 de abril de
1922, no pudo tenerse por norma para determinar lo que debia
entenderse por pequeiia propiedad, sino lo dispuesto en el ar-
ticulo 27 de la Constitucién que fija una extensién de cincuenta
hectareas como limite a esa pequefia propiedad”. ®

El Reglamento a estudio originé numerosas ejecutorias de
la Suprema Corte de Justicia acerca de la pequefia propiedad.
Expedido con el fin de facilitar y ordenar la reforma agraria, tu-
vo en lo relativo a la pequefia propiedad el acierto de fijarla por
vez primera, ya que el constituyente de Querétaro solamente
mencionaba casos de restitucion, A este respecto opina Men-
dieta y Nufiez: “Es indudable que el Reglamento Agrario intro-
dujo en este punto un notable perfeccionamiento en la legisla-
cibn agraria, También estableci6 otro principio, el relativo al
respeto de ciertas propiedades que por su naturaleza representan
una unidad agricola o industrial en explotacion. Pero el articu-
lo 27 Constitucional no autorizaba otro respeto que el de la pe-
quefia propiedad, de tal manera que por beneficioso que se con-
siderase desde el punto de vista econ6mico y del interés general
el apuntado principio del Reglamento Agrario, la verdad es que
no era constitucional”. ®

5 Tomo XXVI, Epoca V, pég. 567, Semanario Judicial de la Federaci6n.
6 El Sistema Agrario Constitucional—Editorial A. Mijares y Hnos—
Meéxico, 1932. Pag. 180.
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La Ley de Dotaciones y Restituciones de Tierras y Aguas
de 1927, sigui6 los lineamientos generales fijados por el Regla-
mento Agrario, en la materia que nos ocupa, y en su articulo
46 fracciones I y II, reiter6 el respeto a los repartimientos he-
chos de acuerdo con la ley del 25 de junio de 1856 y a las 50
hectareas poseidas a nombre propio a titulo de duefio por mas
de diez afios, tratindose de restituciones.

El Capitulo Octavo de la ley que se comenta en sus articu-
los 105, 110 y 111, establece los bienes que son inafectables por
dotaciones al considerar como Pequefa Propiedad los siguien-
tes: L—La superficie que no exceda de 150 hectéreas cualquiera
que sea su calidad; IL—La superficie no mayor de 2,000 hecta-
reas de agostadero destinadas a la cria de ganado; 111.—Las com-
prendidas en los contratos de colonizacion celebrados por el Go-
bierno Federal durante su vigencia; IV.—Las superficies inafec-
tables por restitucion a que se refiere el articulo 46 antes citado;
y V~El caudal de aguas necesario para regar las superficies
inafectables con anterioridad mencionadas.

La misma ley cn el Capitulo Noveno, articulo 115, 117, 118,
120, 121 y 124, establece que no se incluirin en la dotacién las
obras y cultivos siguientes: I.—Edificios y construcciones en
general; II.—Las obras permanentes de captacién de aguas des-
tinadas a regar tierras fuera del ejido; IIl.—La zona de protec-
ci6n a las construcciones anteriores; IV.—Las tierras plantadas
con café, cacao, hule, vainilla o alfalfa; V.—Los huertos o plan-
taciones de arboles frutales, siempre que el nimero de ellos sea
superior a cien; VI-—Las cosechas pendientes al darse la pose-
'si6n provisional o definitiva; VII.—Los magueyes de los teirenos
dotados que deberdn recogerse en el plazo de un afio, y cuando
se afectaban terrenos con cultivos ciclicos de més de dos afios o
permanentes, los propietarios tenian derecho a proponer el cam-
bio de tierras.

Esta ley aument6 el ntiimero de bienes inafectables por con-
siderarlos pequefia propiedad, distincion no hecha anteriormen-
te, dando asi una mayor precisién a dicho concepto. Por decre-
to del 30 de diciembre de 1933, se reformé el articulo 27 Cons-
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titucional, y en su parrafo tercero y la fraccién XV se estableci6
el respeto a la pequeiia propiedad agricola en explotacién.

Con esta reforma se buscé la proteccion para la pequefia
propiedad, siempre y cuando se cumpliera con la finalidad para
la cual fue creada, debiendo estar siempre en explotacion,

En la misma reforma se derogé la Ley del 6 de Enero de
1915, iniciadora de la reforma agraria. El 28 de diciembre de
1933 se public6 en el Diario Oficial de la Federacién, el Primer
Codigo Agrario, en un esfuerzo por agrupar y ordenar la legis-
lacién sobre la materia. Este Cédigo inici6 su vigencia el 22 de
marzo de 1934 y en su Titulo Tercero, Capitulo Quinto, articu-
los 50 al 61 inclusives, agrupd, siguiendo los lineamientos ya
trazados por las leyes anteriores, bajo el rubro “De la Pequefia
Propiedad y de las Propiedades, Obras y Cultivos Inafectables”,
todo lo relativo a inafectabilidades.

Como bienes inafectables no considerados asi en leyes an-
teriores, el Cédigo de 1934 introdujo los mencionados en el ar-
ticulo 51 que dice: “‘seran inafectables por via de dotacién:

I.—Las superficies que no excedan de ciento cincuenta hec-
tdreas en terrenos de riego;

II.—Las que no excedan de trescientas hectareas en tierras
de temporal;

Cuando dentro del radio de siete kilémetros a que se refie-
re el articulo 34 no hubiera las tierras suficientes para dotar a
un ntcleo de poblacién, la extensién fijada en las dos fracciones
anteriores, podrin reducirse hasta cien y doscientas hectareas
respectivamente;

111.—Las superficies cultivadas con cafia de azicar en fin-
cas azucareras donde haya instalaciones de ingenios propiedad
del duefio de aquéllas, destinadas a la elaboracion de azicar, y
hasta por la extensi6n necesaria para alimentar la molienda me-
dia de los mismos ingenios durante los tltimos cinco afios.

No subsistird la inafectabilidad, cuando por ‘cualquier cau-
sa desaparezcan las plantas principales, y se reducird proporcio-
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nalmente a la disminucion de la capacidad de elaboracién de los
ingenios;

IV.—Hasta trescientas hectdreas ocupadas con plantacio-
nes ordenadas de platano, café, cacao y arboles frutales, '

V.—Las superficies sujetas a procesos de reforestaci6n cons
forme a la ley y reglamentos forestales, En este caso, serd in-
dispensable que los terrenos sometidos a reforestacién, por su
pendiente y demdas caracteristicas, no pueden ser objeto de ex-
plotaci6én agricola econémica.

Para que sean inafectables las plantaciones y superficies a
que se refieren estas dos fracciones, se requerird que la existen-
cia de aquéllas y los trabajos de reforestacion, tengan una an-
ticipacién cuando menaos de seis meses anteriores a la solicitud
de gjidos, y la inafectabilidad quedard sujeta al mantenimiento
de las plantaciones o de los trabajos de reforestacién, pues en
caso de abandono o destruccién de ellos, s6lo se respetardn las
guperficies establecidas en las fracciones I y II de este articulo;

VI.—Hasta quinientas hectéreas de tierra de riego o sus
equivalentes en las escuelas de agricultura de! Gobierno Federal”,

Como bienes inafectables por dotacién de aguas, introdujo
los mencionados en el articulo 52, a saber: 1.—Los aprovecha-
mientos destinados a2 usos publicos y domésticos; 2.—Las dotas
ciones y restituciones concedidas por resclucién presidencial;
3~Los aprovechamientos estrictamente necesarios para regar
lIa pequefia propiedad inafectable fijada en el propio C6digos
4~Las aguas procedentes de las plantas de bombeo; 5—Las
aguas destinadas al abastecimiento de sistemas de transportes
cuando no haya otros utilizables; 6.—Las aguas destinadas a
usos industriales o generacién de fuerza motriz, en el volymen
necesario para la existencia de las industrias que abastezcan. .

Mejoras indiscutibles en materia de inafectabilidad introdut
jo el Cédigo de 1934, al precisar con mayor claridad los bienes
inafestables. Son dignas de especial mencién las siguientes: las
equivalencias establecidas en el articulo 57, desconocidas en'las

@

39



leyes anteriores; la inafectabilidad de las lineas establecidas en
el articulo 53, cuando bajo ciertas condiciones no fuese seguro
el éxito de la organizacion ejidal debido al medio, la organiza-
cién o cultivos; la inafectabilidad establecida en el articulo 58,
de los predios que no tuvieran las tierras suficientes para cubrir
las necesidades ejidales de un poblado, reiterando la primacia
de la pequena propiedad frente al ejido, Tales fueron las mejo-
ras introducidas por el cddigo comentado en materia de inafec-
tabilidad,

, Este Codigo fue derogado por el de 23 de septiembre de
1940, que conserva el espiritu de la legislacién precedente y, co-
mo innovaci6n reelevante introdujo la delimitacién de la pequeria
propiedad en tierras de riego, en cien hectareas (articulo 173,
fraccion 1), contra el limite de ciento cincuenta sefialado por las
leyes anteriores. Aunque también ampli6, en la fraccién III de
su articulo 180, la inafectabilidad a las cercas de alambre cuan-
do formen parte de los edificios no afectados y cuando sirvan
de lindero entre ejidos y propiedades, esta innovacién carece
de importancia.

Hasta la expedicion del Cédigo de 1940, preocuparon al le-
gislador exclusivamente, las inafectabilidades agricolas; pero an-
te la indudable anarquia existente en nuestra riqueza pecuaria
por la ausencia absoluta de su reglamentacién durante la reali-
zacion de la reforma agraria, se plante6 al legislador la nece-
sidad inaplazable de hacerlo, lo cual se logré por primera vez
con este Ca6digo, al establecerse bajo el rubro de Concesiones de
Inafectabilidad Ganadera, en los articulos 183 a 191, y el proce-
dimiento para lograrlas, en los articulos 255 a 267 del mismo
ordenamiento.

Las condiciones esenciales bajo las cuales se otorgaba el
decreto-concesién por 25 afios, se fijaron en los articulos 183 y
187, consistiendo en lo siguiente: a) Como limite inferior, el te-
rreno necesario de acuerdo con el indice de aridez, para mantener
-un pie de 500 cabezas de ganado mayor, 300 cabezas si era ga-
nado lechero o su equivalente en ganado menor; b) Como méxi-
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mo hasta 300 hectdreas en las regiones fértiles y hasta 50,000
hectdreas en las regiones desérticas.

El Cédigo de 1940 previé ya el caso de que una persona no

. pudiera obtener la concesién por falta de elementos; en tal hip6-

tesis, se podrian reunir el nimero suficiente para lograrlo, e in-
clusive formar una sociedad cooperativa si se trataba de ganade-
ros en pequefia escala, seglin estatufan los los articulos 188 y
189,

Fue derogado por el de 31 de diciembre de 1942 actualmente
en vigor. Este ha tenido dos tinicas reformas: la adicién de 17
de julio de 1943 y la reforma de 13 de enero de 1950,

Para completar los antecedentes de inafectabilidad, debemos
mencionar la reforma del articulo 27 constitucional de 31 de di-
ciembre de 1946 publicada el 12 de febrero del afio siguiente,
por la cual en su fraccién XIV se establece en favor de la peque-
fia propiedad con certificado de inafectabilidad el juicio de am-
paro, como medio de defensa contra las afectaciones ilegales y
en su fraccion XV la consagracién constitucional de los princi-
pales bienes inafectables. En esta tltima se incorporé la peque-
fia propiedad ganandera en explotacién y se delimit6, ésta y la
agricola, en los siguientes términos:

L)
D

“Se considerara pequefia propiedad agricola la que no exce-
da de cien hectéreas de riego o humedad de primera o sus equiva-
lentes en otras clases de tierras, en explotacién,

“Para los efectos de la equivalencia se computara una hec-
tarea de riego por dos de temporal; por cuatro de agostadero de
buena calidad y por ocho de monte o de agostadero en terrenos
dridos.

“Se consideraran, asimismo, como pequefia propiedad, las
superficies que no excedan de doscientas hectireas en terrenos
de temporal o de agostadero susceptible de cultivo; de ciento
cincuenta, cuando las tierras se dediquen al cultivo del algod6n,
si reciben riego de avenida fluvial o por bombeo; de trescientas,
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en explotacién, cuando se destinen al cultivo de platano, cafia
de azucar, café, henequén, hule, cocotero, vid, olivo, quina, vai-
nilla, cacao o arboles frutales.

“Se considerard pequefia propiedad ganadera la que no ex-
ceda de la superficie necesaria para mantener hasta quinientas
cabezas de ganado mayor o su equivalente en ganado menor, en

los términos que fije la ley, de acuerdo con la capacidad forra-
jera de los terrenos”.

b) Repercusiones de las reformas en el Codigo Agrario.—El
Codigo en vigor contintia la tradicién de sus predecesores, pero
con mejor técnica, separa las normas sustantivas de las proce-
sales, recoge las reformas constitucionales y establece, en su
parte final, las sancionnes aplicables en materia agraria,

Ahora bien, es preciso hacer notar que la legislacién positi-
va en materia agraria no proporciona un concepto definido de
la inafectabilidad, pero intentando esclarecer este concepto po-
driamos afirmar que la inafectabilidad es la indisponibilidad para
cualquier fin, de la pequefia propiedad. La Revolucién Mexicana
como movimiento armado con un hondo contenido social, naci6
impulsada por la fuerza poderosa que le dieron, entre otros fac-
tores, los desheredados de la tierra que vivian como peones o
medieros de las haciendas de los terratenientes. Fueron las com-
pafiias deslindadoras y los abusos a partir de las leyes de desa-
mortizacién, los que crearon los enormes latifundios en que se
dividié la Reptiblica, por eso la Ley Agraria de 6 de Enero de
1915 es la vdlvula de escape a tan lacerante problema.

El reparto agrario es la solucién justa a un ingente proble-
ma nacional, problema que en plena dictadura del General Diaz,
planteé Andrés Molina Enriquez, en su libro “Los Grandes Pro-
blemas Nacionales”, y que la Revolucién inici6 ain desde antes
de la promulgacién de la Ley de 6 de Enero de 1915 con los re-
partos de tierras realizados por Lucio Blanco en el norte de Ta-
maulipas.

Pero frente a la justicia al proletariado de los campos se
imponfa un minimum de respeto y seguridad para la pequefia
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propiedad, y asf lo consagré el legislador constituyente; tal res-
peto y seguridad integran el concepto de inafectabilidad agraria.

¢) Reglamento de 23 de septiembre de 1948.—Con el fin de
facilitar la aplicacion del Cédigo Agrario en materia de inafecta-
blidades, el Ejecutivo expidi6 el Reglamento de Inafectabilidad
Agricola y Ganadera de 23 de septiembre de 1948, publicado el
9 de octubre del mismo afio. Este reglamento trata, en sus di-
versas disposiciones, las mismas materias ya especificadas en el
Capitulo VII del C6digo Agrario; y asi, en el Capftulo I repro-
duce el contenido del articulo 104 del Cédigo, pero excediéndose,
suprime la fraccién IV bis de dicho articulo. Si bien esta uitima
es una disposici6n anticonstitucional, el reglamento, como tal,

no debe contradecir una ley ordinaria como es el Codigo Agra-
rio,

En su Capitulo 11, el Reglamento se refiere a las distintas
clases de inafectabilidades. En el capitulo siguiente establece la
duraci6n de €stas; y el Capitulo IV dispone los medios que de-
ben emplearse a fin de comprobar los derechos de propiedad. En
sus restantnes disposiciones, hace referencia a las inafectabilida-
des agricola y ganadera estableciendo los requisitos necesarios
para obtener los decretos de concesi6n, las obligaciones de los
concesionarios, derogacién de los decretos, su contenido, etc.

d) Anticonstitucionalidad del Reglamento.—Al expedir el
Reglamento en cuesti6n, el Ejecutivo de la Uni6n se fund6 en las
disposiciones contenidas en los articulos 89 fraccién I constitu-
cional, y 361 del Cédigo Agrario. Aquél dispone: “Las faculta-
des y obligaciones del Presidente son las siguientes: L—Promul-
gar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Uni6n, pro-
veyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia”.
El articulo 361 del Codigo Agrario establece: “El Ejecutivo de
la Uni6n proveera al exacto cumplimiento los preceptos conte-
nidos en este Co6digo Agrario, dictando los reglamentos, circu-
lares y demés disposiciones y formulando los instructivos que
fueren necesarios”.

Ahora bien, si el reglamento comentado se concretara al
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establecimiento de reglas complementarias para expeditar la apli-
cacién del Cédigo Agrario, cumpliria su finalidad. Pero basta una
observacién somera de su articulado, para concluir que mas que
un reglamento es una verdadera ley ordinaria.

' Asienta Garcia Maynez a este respecto: “Las leyes ordina-
rias representan un acto de aplicaci6n de preceptos constitucio-
nales. De manera andloga los reglamentos estdn condicionados
por las leyes ordinarias. El orden jerarquico normativo de cada
sistema de derecho se compone de los siguientes grados:

1.—Normas constitucionales.
2.—Normas ordinarias.
3.—Normas reglamentarias.
4.—Normas individualizadas. 7

Grispigni en su Corso di diritto penale, escribe lo siguiente: '
“Dado el principio de la divisién de los poderes, sobre el cual
fundamentalmente se basan todos los Estados modernos, la fa-
cultad de emanar normas juridicas es reservada al poder legis-
lativo, mientras que al poder ejecutivo se le reconoce la misma
facultad sélo subordinadamente a las normas puestas por el pri-
mero, ello es, existe una jerarquia entre ley y reglamento, en la
cual se reconoce prevalencia a la primera. De aquf deriva la
consecuencia que los reglamentos no pueden nunca contener dis-
posiciones contra legem”, 8

Por otra parte, nuestra Constitucién Politica establece en
su articulo 49: “El Supremo Poder de la Federaci6n se divide,
para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial—No po-
drén reunirse dos o més de estos Poderes en una sola persona
o corporacién, ni depositarse el Legislativo en un solo individuo,
salvo el caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la
Unién conforme a lo dispuesto en el articulo 29”.

7 . Garcfa Maynez. “Introduccién al Estudio del Derecho”, p. 85.—Ed.
Porrtia, México, 1956,

8 Citado por Scbastiin Soler en su Tratado de Derecho Penal Argenti-

¢ no~T. I, pp. 129-130—Ed. TEA. Buenos Aires, Argentina, 1953.

44



Y la misma Carta Fundamental establece la jerarquia nor-
mativa en su articulo 133: “Esta Constitucion, las leyes del Con-
greso de la Uni6n que emanen de ella y todos los tratados que
estin de acuerdo con la misma, celebrados y que se celebren por
el Presidente de la Republica, con aprobacién del Senado, seran
la Ley Suprema de toda la Uni6n”.

El Codigo Agrario es una ley sometida a la discusi6n, estu-
dio, reformas y aprobacién de las Camaras Legislativas, promul-
gada por el Ejecutivo de la Unién y que ademds emana de la
Constitucion; es decir, forma parte de la Ley Suprema de toda
la Republica. Como norma primaria, sélo puede ser reformada
por otra de igual categoria. En cambio, un reglamento constitu-
ye una norma secundaria y de cardcter accesorio respecto a la
ley ordinaria que le da origen y a la cual s6io viene a precisar
en su alcance.

En otra forma: una ley ordinaria o constitucional contiene
disposiciones generales sobre determinada rama juridica, regu-
lando a través de normas materiales y de procedimiento, las re-
laciones de las autoridades y de los particulares entre sf, y entre
aquéllas y éstos. Por el contrario, un reglamento contiene dis-
posiciones particulares tendientes a facilitar la aplicacién de la
ley ordinaria, haciéndola més expedita, mas practica, mas pre-
cisa. A tal fin, detalla las disposiciones generales de la ley, pun-
tualiza sus instituciones, y, cuando la evolucién social lo requie-
re, actualiza el procedimiento.

Teniendo como punto de partida la ley misma, el reglamen-
to no puede rebasarla y debe de circunscribirse a ella. De ahi
que su expedicién no exija el cumplimiento de las solemnidades
y requisitos que la Constituci6n fija para la expedicion de la ley
ordinaria. Fsta nace, propiamente dicho, del Poder Legislativo.
El reglamento, del Ejecutivo. Por tal razén, cuando el reglamen-
to no s6lo se concreta a su funcién sino que, excediendo la ley
ordinaria, crea disposiciones normativas nuevas, la autoridad que
lo dicta se convierte en Poder Legislativo, contrariando el man-
damiento constitucional expreso.
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Tal es el caso del Reglamento de Inafectabilidad Agricola
y Ganadera, de 23 de septiembre de 1948. El anélisis de algunas

de sus disposiciones més relevantes, revela su anticonstitucio-
lidad.

El articulo 114 del Cédigo Agrario, determina la inafecta-
bilidad ganadera “hasta el limite de la superficie necesaria para
mantener hasta quinientas cabezas de ganado mayor o su equi-
valencia en ganado menor, de acuerdo con la capacidad forraje-
ra de los propios terrenos”. El artfculo 115 sefiala las condicio-
nes necesarias para el otorgamiento de una concesién de inafec-
tabilidad ganadera por veinticinco afios y, el articulo 295 dispone:
“Las inafectabilidades ganaderas se otorgardn a solicitud de los

interesados ante el Departamento Agrario, mediante decretos-
concesién”,

Sélo en el caso previsto por la fraccion XV del articulo 27
Constitucional, puede excederse el limite de inafectabilidad, es
decir, cuando en virtud de obras de riego, drenaje b cualesquiera
otras ejecutadas por los duefios o poseedors de una pequefia pro-
piedad amparada con certificado de inafectabilidad agricola o
ganadera, se mejore la calidad de las tierras.

Ahora bien, a pesar de que terminantemente se estatuye en
la Constitucién Federal y en el Cédigo Agrario el limite preciso
de la inafectabilidad, el Reglamento a estudio define, en su ar-
ticulo 8o., la concesion de inafectabilidad ganadera como aquella
“que se otorgue por veinticinco afios por decreto presidencial,
sobre superficies de terrenos de agostadero o monte bajo cuya
extensién sea mayor de la que permita el sostenimiento de qui-
nientas cabezas de ganado mayor o su equivalente en ganado
menor”, Como se ve, la disposicién reglamentaria excede el al-
cance, no s6lo de la ley ordinaria que pretende hacer méis expe-
dita, sino también de la misma Ley Suprema de la Uni6n.

Indudablemente, la inafectabilidad es una institucién juri-
dica creada con el fin de proteger la pequefia propiedad agricola
o ganadera en explotacién. A su vez, la pequefia propiedad tiene
como fuente la reforma agraria y como destinataria a la masa
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campesina nacional. Adjudicar la pequefia propiedad a extran-
jeros, seria no vinicamente un contrasentido, sino también el des-
conocimiento de una conquista revolucionaria. Por tal razén, la
Carta Magna elevé a la categorfa de garantia individual, la titu-
laridad de la pequefia propiedad agricola o ganadera,

Si bien de conformidad con la fraccién I del articulo 27
Constitucional, los extranjeros pueden adquirir el dominio de
tierras y aguas no comprendidas dentro de la faja ahi precisada,
la correcta interpretaciébn del precepto constitucional permite
concluir que s6lo los mexicanos pueden ser titulares de la peque-
fia propiedad. En efecto, la fraccién IV del mismo precepto di-
ce: “Las sociedades comerciales, por acciones, no podran adqui-
rir, poseer o administrar fincas rasticas. Las sociedades de esta
clase que se constituyeren para explotar cualquiera industria
fabril, minera, petrolera, o para algin fin que no sea agricola,
podrén adquirir, poseer, 0 administrar terrenos tinicamente en la
extensién que sea estrictamente necesaria para los estableci-
mientos o servicios de los objetos indicados, y que el Ejecutivo
de la Unibn, o los de los Estados, fijaran en cada caso”. Al ex-
cluir nuestra Constitucién a las sociedades mercantiles por ac-
ciones de la actividad agricola, reafirmé las medidas protectoras
de la pequefia propiedad adoptadas en las fracciones I, Il y V
del propio precepto constitucional, que se verfan burladas por
sus destinatarios, de existir la posibilidad de adquirir legalmen-
te las acciones mediante el procedimiento ordinario establecido
para el caso. De la msma manera se impide que los extranjeros
puedan, mediante transacciones bursatiles, adquirir el dominio
de tierras y aguas indispensables a la industria agropecuaria na-
cional,

Pues bien, a pesar del criterio constitucional, el articulo 16
del Reglamento comentado dispone: “Si el solicitante de la inafec-
tabilidad es extranjero y el predio no estd situado en las fajas
de cien kilometros a lo largo de las fronteras y cincuenta en las
playas, ademés de acreditar sus derechos de propiedad o pose-
si6n, en la forma indicada en los articulos anteriores, comprobara
la inscripcién de su persona en el Registro Nacional de Extran-
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jeros de la Secretaria de Gohernacién, mediante las formas res-
pectivas, y su capacidad para adquirir el predio de que se trate
por medio de la autorizacién correspondiente de la Secretaria de
Relaciones Exteriores”. La sola lectura del precepto revela el
desconocimiento, por parte de su autor, no solamente de la ley
ordinaria que reglamenta, sino también de la Carta Magna que
da nacimiento a aquélla.

Conforme al articulo 17 del Reglamento a estudio, las so-
ciedades comerciales por acciones “no podrin gestionar certifi-
cados o concesiones de inafectabilidad”. En nuestra opini6n per-
sonal, esta prohibicién reglamentaria es superflua, ya que por
mandato constitucional expreso, las sociedades mercantiles por
acciones no pueden ser titulares de la pequefia propiedad inafec-
table. Si existe imposibilidad juridica para que tales corporacio-
nes adquieran el objeto material de la inafectabilidad, ¢con qué
finalidad iban a gestionar certificados o concesiones de esa na-
turaleza? Sélo falt6 al autor del Reglamento establecer que los
sacerdotes, los asilos y las demds corporaciones excluidas expre-
samente por la Constitucién, tampoco podrdn realizar tal ges-
tibn. Si las anteriores disposiciones reglamentarias ponen en
evidenncia una franca oposicién a la Ley Fundamental, esta tl-
tima revela ademaés, frivolidad y ligereza.

El anali§is exhaustivo de las disposiciones reglamentarias
resultarfa tedioso e interminable, por lo cual consideramos sufi-
ciente las consideraciones precedentes para concluir en la anti-
constitucionalidad del Reglamento de Inafectabilidad Agricola y
Ganadera de 23 de septiembre de 1948,

Resulta interesante consignar la autorizada y certera opi-
nién de Mendieta y Nuifiez, vertida en el seno del Primer Congre-
so Nacional Revolucionario de Derecho Agrario reunido en esta
capital del 4 al 17 de julio de 1945 y que, textualmente, nos per-
mitimos transcribir en los siguientes parrafos: '

“El articulo 27, en su pérrafo tercero, solamente considera
inafectable a la pequefia propiedad agricola en explotacion, El
respeto a la pequeiia propiedad es el Gnico limite establecido por
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el legislador a las dotaciones de tierras; cualquiera otra limita-
cién que establezcan las leyes reglamentarias es anticostitucio-
nal y lesiona los intereses de Is campesinos.

“En este caso se encuentran las inafectabilidades que, des-
de el Reglamento Agrario hasta el Cédigo Agrario vigente, se
han venido considerando a favor de extensiones de tierras ocu-
padas por ciertos cultivos valiosos y la llamada inafectabilidad
ganadera que aparece en la legislacién agraria, por primera vez,
en el Cédigo expedido por el General Cirdenas y que, atendien-
do a su rubro, es un disparate, pues no se trata de no afectacién
de ganado sino de tierras destinadas a la ganaderfa.

“Estas inafectabilidades carecen de base constitucional, pe-
ro se apoyan en evidentes razones econ6micas. Si por esas ra-
zones deben subsistir, entonces es indispensable reformar el
articulo 27 para quitarles el vicio de anticonstitucionalidad, si no
deben subsistir entonces, que desaparezcan del Cédigo Agrario,
previa la reforma consiguiente”. ?

Las categbricas objecciones hechas por el ilustre maestro
permitieron la reforma del texto constitucional en los términos
que, a partir de su publicacién en el Diario Oficial el 2 de febre-
ro de 1947, aparecen actualmente. Mediante esa reforma, se
incorporaron las inafectabilidades ganaderas a la Constituci6n
Federal.

9. Lucio Mendieta y Nufiez—~“Polftica Agraria”.—Instituto de Investiga-
ciones Sociales—UN.AM.,, 1957, pdg. 97.
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CAPITULO SEGUNDO

INAFECTAB]LIDAD DE LA PEQUENA PROPIEDAD
a) Clases de inafectabilidad. b) Duraci6én de las
_ inafectabilidades.



CAPITULO SEGUNDO
INAFECTABILIDAD DE LA PEQUENA PROPIEDAD

a) Distintas clases de inafectabilidades, b) Dura-
ci6n de las inafectabilidades.

a) Distintas clases de inafectabilidades.—Como la inafecta-
bilidad es una medida tutelar de la pequefia propiedad, es preci-
so dar una idea de esta tltima institucion juridica, pero s6lo des-
de el punto de vista de su estrecha relacién con el concepto exa-
minado, puesto que, constituyendo précticamente el objeto me-
dular de estudio del Derecho Agrario, un andlisis mds extenso
desvirtuarfa los fines de la presente tesis y excederfa innecesa-
iamente sus limites,

El concepto de pequefia propiedad suscita un problema de
interpretacion dado que la Constitucion consigna el respeto a
dicha Institucion pero no la define.

Desde la entrada en vigencia de la Constitucién de 1917, la
Comisién Nacional Agraria tuvo que encarar este problema que
surgia frecuentemente en las dotacines ejidales, encontrindose
absolutamente desorientada frente a tal situacion.

Se sustentaron cuatro criterios:

lo.—La pequeiia propiedad es la extensién de cincuenta hec-
tareas sefialada como intocable por nuestra Ley Fundamental en
Ios casos de restitucién. Por restitucion debe entenderese la de-
volucién que de sus propias tierras se hace al nicleo de pobla-
cion que habia sido privado de ellas en forma ilegal. No obstan-
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te ello, se manda respetar una extensién de cincuenta hectdreas
en beneficio del detentador actual de esas tierras, porque el cons-
tituyente consider6 esa, extensién como pequefia propiedad; y
asi estim6 su respeto aun en el caso de restitucion.

Entre otros graves inconvenicntes, este criterio aplicado por
el Ejecutivo, ofrecia el de no determinar la calidad de las tierras
que deberfan respetarse, y en la pequefia propiedad —como afir-
ma certeramente Mendieta y Niifiez—, debe existir una relacién
directa entre la extensi6n de la tierra y su productividad. “Esta
desorientacion se debe a falta de criterio sobre la pequeiia pro-
piedad, pues en cuanto se tiene un criterio sobre ella, su exten-
si6n surge de sus mismas cualidades, de los fines que con ella
se presiguen y desde el momento en que es fijada, el minimo
ataque desvirtia esos fines, lesiona esas cualidades de tal modo
que l6gicamente se cae dentro de la garantia constitucional y
se pone a cubierto del simple capricho del legislador o de las
exigencias de los poblados peticionarios de ejidos”. !

La Suprema Corte de Justicia sent6 jurisprudencia en el senti-
do de gue no puede considerarse la extensién de cincuenta hecta-
reas sefialada en el articulo 27, como pequefia propiedad, porque
tal sefialamiento expone un caso de excepciéon no susceptible de
extenderse, de acuerdo con el conocido principio de interpreta-
ci6n, a casos que no estdn expresamente comprendidos en la ex-
cepcién misma, 2

20—La pequefia propidad debe estimarse por comparacién
relacionando la extensién de los latifundios inmediatos al pue-
blo solicitante de ejidos, de tal modo, el menos extenso serd con-
siderado como pequeiia propiedad intocable.

Es obvio lo absurdo de este criterio aceptado por el Ejecuti-
vo en numerosas resoluciones y aun prohijado por la Suprema
Corte en algunas ejecutorias, porque resultaba en algunos casos
que un latifundio de diez mil hectareas era tenido como peque-

1 Lucio Mendieta y Niifiez, “El Sistema Agrario Constitucional”, Pag. 210.
2 Lucio Mendieta y Nuiiez, Op. Cit., Pags. 112 y 113.
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fia propiedad, solamente porque los latifundios colindantes afec-
tos a la dotaciébn eran mdis extensos. Casos semejantes hacfan
ir6nica la designaci6n de pequefia propiedad, pero con mejor
criterio juridico, la Corte deseché posteriormente aquel concep-
to. 8 .

30.—Se busc6 entonces ctro apoyo en la misma Constitucién
que sirviera de base para determinar con precisién el concepto
de pequefia propiedad y asi, se estableci6 como tal, la extensién
méxima de tierra de que puede ser duefio un solo individuo, o so-
ciedad legalmente constituida, y que, conforme a lo establecido
en el inciso a) fraccién XVII del articulo 27 constitucional, de-
bera ser fijada en cada Estado o Territorio,

No obstante la aparente constitucionalidad de este criterio,
resulta insostenible a la luz de un anélisis cuidadoso de la dispo-
sicién legal que lo fundamenta. En la atinada opinién de Mendie-
ta y Nufiez, el contenido del inciso a) fraccién XVII del articulo
27 constitucional se encuentra relacionado inexorablemente, con
la disposicién del parrafo tercero que ordena la adopcién de
medidas para el fraccionamiento de latifundios. En efecto, la
base fijada en el inciso a) invocado, tiene como finalidad, la de
‘obligar al latifundista a fraccionar sus tierras, atin en el caso de
no existir ninglin pueblo necesitado en sus inmediaciones, con el
solo objeto de que la propiedad quede bien repartida y lograr la
destruccién de los latifundios; en consecuencia, las extensiones
fijadas en cada Estado o Territorio, se consideraron como latifun-
dios, pero de ningiin modo como pequeiia propiedad, porque una
extensién determinada puede resultar demasiado extensa para
considerarla pequefia propiedad y sin embargo demasiado corta
para constituir un latifundio,

Adoptar este criterio para determinar la pequefia propiedad
equivaldria a dejar en manos de los Estados la solucién del pro-
blema agrario. En algunas entidades federativas, se llegb a se-
fialar como extensién mdxima susceptible de ser poseida por un

3 Lucio Mendieta y Nuifez, Op. cit., pag. 113.
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”.solp individuo o sociedad, la de diez mil hectdreas como peque-
., fias, y como tales, inafectables.

40—Por ultimo, se decidi6 establecer el criterio de equiva-

lencias de calidades y extensiones actualmente sancionado por

la ley. Aunque un tanto empirico, este criterio tiene la virtud

. .de uniformar los conceptos, poniendo orden en la caética situa-
,ci6n existente hasta entonces,

Hemos dicho que por inafectabilidad se entiende la no dis-
- ponibilidad para ningin fin de la pequefia propiedad agricola o
‘ganadera en explotacion, y ello supone algo mas que una sim-
ple medida de proteccién para la pequefia propiedad. Francisco
. J. Gaxiola, miembro de la comisién redactora del “Proyecto de
Reformas al Articulo 27 de la Constituci6n” presentado en 1933
~a las cAmaras legislativas, expuso: “El problema del respeto a
. la pequefia propiedad fue considerado también por la comisi6n
en todos sus aspectos; y sobre el particular se dieron también en
. el proyecto sometido a la deliberacién de ustedes las bases ge-
. nerales para la fijacién de la superifcie inafectable, de las peque-
" fias explotaciones agricolas, involucrando en este concepto una
.nocién més elevada que la del simple respeto a la pequefia pro-
piedad, e involucrando también en el texto constitucional, el con-
.cepto de la funcion social que la propiedad tiene que realizar den-
_tro de las organizaciones actuales”, *

- El articulo 27 constitucional, al consagrar en la parte final
de su parrafo tercero el respeto a la pequefia propiedad agrico-
la en explotacién, consigna la inafectabilidad que, después, el

- Reglamento de 23 de septiembre de 1948 precisard con la deno-
minacién de inafectabilidad agricola, ya que el Cédigo Agrario
g6lo se concret6 a sefialar las extensiones y los bienes inafecta-
bles.

El articulo 60. del Reglamento precitado, dispone; ““Se -deno-
mina inafectabilidad agricola a la que se refiere a tierras dedica-

4 Diario de los Debates de la Cémara de Diputados. Tomo II. N(imero
28. Pag. 19.
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das a la agricultura”. En tanto que, conforme el artfculo 70., in-
afectabilidad ganadera es “La que se refiere a tierras de agos-
tadero o de monte bajo no susceptibles de cultivo, dedicadas a
la cria o engorda de ganado y que corresponden a la superficie
necesaria para mantener hasta 500 cabezas de ganado mayor o su
equivalente en ganado menor, de acuerdo con la capacidad fo-
rrajero de los terrenos”.

El Reglamento antes citado precisa, en su artfculo lo., las
extensiones méximas de la pequefia propiedad, que concuerdan
con las especificaciones dadas por el artfculo 27 Constitucional
en su fracciébn XV, parrafos segundo a quinto, y reproducidas
por el artfculo 104 de nuestro Cédigo Agrario. Asf estatuye co-
mo limites maximos de la pequefia propiedad, los siguientes:

1.—Cien hectareas de riego o humedad de primera;
2.—Doscientas hectdreas de temporal o de agostadero sus-

ceptibles de cultivo;

3.—Cuatrocientos hectireas de agostadero de buena cali-
dad;

4—Ochocientas hectéreas de monte o de agostadero en te-
rrenos ridos;

5.—Ciento cincuenta hectareas cuando las tierras se de-
diquen al cultivo del algodén, si reciben riego de avenida floral
o por bombeo;

6.—Trescientas hectdreas, cuando se destinen al cultivo de
pldtano, cafia de azficar, cacao, café, henequén, hule, cocotero,
vid, olivo, quina, vainilla, arboles frutales, y

7.—Las necesarias para el sostenimiento de quinientas ca-
bezas de ganado mayor o su equivalente, en menor, de acuerdo
con la capacidad forrajera de los terrenos.

Se agrega ademés que cuando las tierras de los predios sean
de varias clases, se calculara el limite superficial de la propiedad
inafectable, tomando como equivalente una hectérea de riego,
por dos de temporal, por cuatro de agostadero en terrenos no
&ridos y por ocho de monte o de agostadero en terrenos Aridos.
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A las delimitaciones anteriores, el articulo 104 del Cédigo
Agrario agrega las siguientes:

“IV Bis....Hasta cinco mil hectdreas de terreno dedicadas
o que se dediquen en lo futuro al cultivo del guayule en los Es-
tados de Aguascalientes, Coahuila, Chihuahua, Durango, Nuevo
Le6n, San Luis Potosi y Zacatecaz, y por el término de cincuen-
ta aiios prorrogables hasta por veinte afios mis.

“Para que sean inafectables las superficies a que se refiere
esta fracciébn se requiere:

a) Que las superficies respecto de las cuales se solicite la
inafectabilidad no estén sujetas a afectaciones, con motivo de
expedientes agrarios en tramitacién;

b) Que dichas superficies, durante los diez afios anteriores
a la fecha de la solicitud de inafectabilidad, no hayan sido des-
tinadas a ningtin uso agricola;

¢) Que no se trate de guayuleras naturales que pretendan
explotarse con la yerba silvestre o mejorando la densidad y ex-
tensién de las guayuleras con plantaciones ocasionales, o con el
esparcimiento de semilla, sino de un cultivo sistematico que com-
prenda la construccién de obras de riego, el establecimiento de
viveros, el establecimiento de plantaciones ordenadas y el culti-
vo met6dico del guayule de platacion;

d) Que la explotacién del guayule se mantenga ininterrumpi-
da. En el caso de que se interrumpa la explotaci6n por causas
imputables al concesionario de la inafectabilidad, cesaran todos
los efectos legales de dicha inafectabilidad.

“El Departamento Agrario recibird y tramitard las solicitu-
des que formulen los interesados y otorgaréd inafectabilidad con-
dicional, siempre y cuando se hayan reunido lo requisitos esta-
blecidos en los incisos a) y b) de esta fracci6n, consultando pre-
viamente la opinién de la Secretarfa de Agricultura y Fomento.
Dicha Secretarfa fijard las condiciones que deban llenarse para
satisfacer los requisitos exigidos en el inciso ¢) de esta fraccién.
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“Concedida la inafectabilidad condicional a que se refiere
el parrafo anteror, la Secretaria de Agricultura y Fomento sefia-
lard los plazos razonables a los interesados para que inicien los
trabajos de desmonte, construccién de obras de riego y prepara-
cién de las tierras para el cultivo; y sefialard, asimismo, las su-
perficies que anualmente deban ponerse en cultivo de guayule,
durante el plazo de inafectabilidad.

“Los concesionarios, trancurrido un plazo de veinte afios,
a partir de la fecha en que les fue otorgada la concesion, podran,
con anuencia de la Secretaria de Agricultura y Fomento, aban-
donar el cultivo del guayule y, en este caso, tendrin facultad
para fraccionar los terrenos delarados inafectables, en los tér-
minos de la Ley de Colonizacion, pero siempre que los fraccio-
namientos comprendan predios no mayores de cien hectéreas
de riego o sus equivalentes en terrenos de otras clases”,

La adicién anterior fue creada por decreto de 9 de junio de
1943, publicado en el Diario Oficial de 17 de junio del mismo
afio, es decir, en tiempos de guerra en que el producto del gua-
yule era estimado como material bélico indispensable, y fue dic-
tado por el Ejecutivo en uso de las facultades extraordinarias
que le fueron concedidas de conformidad con lo dispuesto por
el articulo 29 constitucional. En tales circunstancias, no puede
afirmarse, como lo hacen algunos, que sea una disposicién anti-
constitucional. Se trata, indudablemente, de una disposicién de
emergencia, con las caracteristicas de las llamadas leyes espe-
ciales, De acuerdo con la opini6n undnime de la doctrina juri-
dica, una ley especial (asi denominada por oposicién a la ley nor-
mal, esto es, la vigente en circunstancias normales de conviven-
cia social) s6lo tiene validez en razén de la situacién extraordi-
naria que la motivd, pero desaparecida tal situacién, extinguidas
las condiciones que le dieron origen, la disposicién legal ya no
tiene razén de existir.

El mismo articulo 104 continda sefialando las superficies y
bienes inafectables en esta forma:

“V.—Las superficies sujetas a proceso de reforestacién, con-
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forme a la ley o reglamentos forestales. En este caso, sera indis-
pensable que por el clima, topografia, calidad, altitud, constitu-
cién y situacién de los terrenos resulte impropia o antieconémi-
ca la explotaci6én agricola de los mismos.

“Para que sean inafectables las superficies a que se refieren
las fracciones IV y V de este articulo, se requerird que las plan-
taciones y los trabajos de reforestacién existan, cuando menos,
con seis meses de anterioridad a la publicacién de la solicitud
de ejidos, o de la del acuerdo de iniciacién de oficio. La inafec-
tablidad quedara sujeta al mantenimiento de las plantaciones
o de los trabajos de reforestacién, y, en caso de abandono o
destruccién de ellos, se respetaran las superficies que corres-
pondan, de acuerdo con lo establecido en las fracciones Iy IL
de este articulo.

“VI~—~Los parques nacionales y las zonas de reserva fores-
tal definidos de acuerdo con la ley de la materia.

“VIl—Las extensiones que se requieren para las practicas,
experimentaciones y desarrollo de proyectos agricolas ejecuta-
dos por los alumnos de las escuelas vocacionales agricolas o su-
periores de agricultura, oficiales o incorporadas.

“VIII—Los cauces de las corrientes, los vasos y las zonas
federales, propiedad de la naci6n”.

Las delimitaciones anteriores de la pequefia propiedad, co-
mo lo hace notar Angel Caso, son inafectables en materia de do-
tacién de ejidos, tratdndose de restitucion, dice el mismo autor,
son inafectables: “Las tierras y aguas tituladas conforme a la
Ley de Desamortizacién; las cincuenta hectireas que ya sabe-
mos, en tierras de riego, poseidas a nombre propio, a titulo de
dominio, y por més de diez afios, anteriores a la fecha de la no-
tificaci6n al propietario, de que se inicié el expediente respecti-
vo; las aguas necesarias para los usos domésticos del nicleo;
las tierras y aguas objeto de una dotaci6n a un ntcleo; y las
aguas destinadas a un servicio publico (articulo 48").°

5 Angel Caso. “Derecho Agrario”, pig. 208.
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El derecho para sefialar la superficie inafectable, en cuanto
a su localizaci6n, corresponde al afectado; en su defecto, 1o hard
la autoridad agraria; deben tomarse en cuenta, al respecto, las
equivalencias de tierras (articulos 105 y 106 del Cédigo), y la
imposibilidad de hacer la localizaci6én en tierras objeto de una
concesién provisional (articulo 108), en consecuencia, la locali-
zaci6n debe hacerse con anterioridad a aquélla; sin embargo,
cuando los afectados no han sabido con exactitud la ubicacion
de las tierras afectadas y por ello no han podido hacer la locali-
zacién, tienen derecho a hacer ésta durante la tramitacién de
la segunda instancia (articulo 109),

Mendieta y Nuifiez distingue entre: inafectabilidades por el
destino de la tierra, inafectabilidad de obras e inafectabilidad
de aguas.® Dentro de las primeras, sefiala: la inafectabilidad ga-
nadera, y las extensiones sefialadas por el referido articulo 104
del C6digo Agrario en sus fracciones V, VI y VII, Dentro de la
segunda categoria, coloca: los edificios de cualquiera naturaleza
siempre que no estén abandonados o presten servicios a la finca
afetcada, segiin lo dispuesto por el articulo 111 en su fraccién
II; las presas y vasos del almacenamiento sin comprender los
terrenos inundados que regularmente se dediguen al cultivo y
seglin lo previsto en el articulo 111 fracci6n II pérrafo a); las
obras de derivacién tales como presas, vertedores, bocatomas,
obras limitadoras y demds segin lo dispuesto en el articulo 111
fraccion 1I, parrafo c); las galerfas filtrantes segin lo dispuesto
en el mismo articulo y en la misma fraccién parrafo d); las obras
de mejoramiento de manantiales seglin disposicién del parrafo
d) del mismo articulo y fraccién; las instalaciones de bombas
segiin lo dispuesto por el parrafo f) de la fraccion II del mismo
artfculo; los pozos, siempre que estén prestando servicios a la
finca afectada segin lo dispuesto por el parrafo g) y, por vlti-
mo, las cercas de alambre instalados en terrenos dotados, cuan-
do pertenezcan a los arrendamientos medieros, asi como las cer-
cas que limitan los edificios no afectados o que sirvan de lin-

6 Lucio Mendieta y Niliiez—"Polftica Agraria”, pigs. 98 y sigs.
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deros entre ejijdos y propiedades, conforme a la fraccién III del
mismo articulo 111. Dentro de la denominacién de inafectabi-
lidad de aguas, el autor citado coloca los bienes sefialados en el
articulo 113 del Cédigo Agrario.

b) Duracién de las inafectabilidades.—En cuanto a su du-
racién, la ley distingue tres clases de inafectabilidades:

1.—Permanentes;
2.—Temporales, y
3.—Provisionales.

Inafectabilidades permanentes, son aquellas que no estdn
sujetas a condicién ni a plazo alguno de vencimiento. Tienen
como finalidad, la proteccién de las extensiones territoriales
consideradas como pequefia propiedad (cien hectareas de riego
o su equivalente en otras clases, o la superficie necesaria para
el mantenimiento de hasta quinientas cabezas de ganado me-
nor). Ademds se conceden por acuerdo presidencial y se acre-
ditan con el certificado correspondiente,

Conforme al artfculo 10 del Reglamento de Inafectabilidad
Agricola y Ganadera, se denominan inafectabilidades tempora-
les las sujetas, en su vigencia, a un plazo determinado.

Las provisionales son aquellas inafectabilidades sujetas al
plazo condicional de un aiio, lapso en el cual el interesado debe-
rd poblar sus terrenos con el ganado exigido por la ley en rela-
ci6n con la capacidad forrajera de aquéllos. Cumplida la condi-
¢ién, la inafectabilidad podrad concederse a titulo de permanente
o de temporal con plazo de veinticinco afios, segiin que la ex-
tension de los terrenos se encuentre en los limites de la pequefia
propiedad o sea mayor a ésta.

Tanto las inafectabilidades provisionales como las tempora-
les, se caracterizan porque se otorgan mediante decreto-conce-
si6n.
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CAPITULO TERCERO
INAFECTABILIDAD GANADERA

a) Pequefia propiedad ganadera. b) Las concesio-

nes ganaderas. c) Extensién y calidad de la super-

ficie que comprende la concesién de inafectabilidad

ganadera. d) De la satisfacci6n de las necesidades

agrarias en relacién con las concesiones de inafec-
tabilidad ganadera.

a) Pequefia Propiedad Ganadera.—El concepto de pequeiia
propiedad ganadera lo establece nuestra Constitucién Politica
en el parrafo quinto de su articulo 27 en la siguiente forma: “Se
considerara pequefia propiedad ganadera la que no exceda de la
superficie necesaria para mantener hasta quinientas cabezas de
ganado mayor o su equivalente en ganado menor, en los térmi-
nos que fije la ley, de acuerdo con la capacidad forrajera de los
terrenos”.

El C6digo Agrario no define la pequefia propiedad ganade- .

ra, pero su nocién queda implicita en el articulo 114, cuyo pri-
mer parrafo establece: “Las tierras destinadas preferentemente
a la ganaderafa, aunque rebasen extensiones inafectables en te-
rrenos de agostadero, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
106, serdn inafectables por dotaci6n, ampliacién o creacién de
nuevo centro de poblaci6n, hasta el limite de la superficie nece-
saria para mantener hasta quinientas cabezas de ganado mayor
o su equivalencia en ganado menor, de acuerdo con la capacidad
forrajera de los propios terrenos”.
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El Reglamento de Inafectabilidad Agricola y Ganadera de
23 de septiembre de 1948, por su parte, reprodujo la disposicién
constitucional en su articulo lo. inciso g). En efecto, este articu-
lo reglamentario dispone: “Se entiende por pequefia propiedad
la que no excede las siguientes superficies: ...g) Las necesarias
para el sostenimiento de quinientas cabezas de ganado mayor o
su equivalente en menor, de acuerdo con la capacidad forrajera
de los terrenos”.

Como se ve, la pequefia propiedad ganadera, a diferencia de
la pequefia propiedad agricola en explotaci6n, no tiene una ex-
tensién previamente delimitada en la ley. Su superficie debe de-
terminarse en funci6én de la capacidad forrajera de las tierras y
en relaci6én con la cantidad de ganado normativamente sefialada,
Es necésario, entonces, precisar las cuestiones relativas a: capa-
cidad forrajera y equivalencia de ganados.

En términos generales, podriamos definir el concepto de ca-
pacidad forrajera como el coeficiente de productividad de un
terreno en relacién con las necesidades alimenticias del ganado,

. . El Reglamento éstatuye, en su articulo 54, lo siguiente: “La
capacidad forrajera de un predio ganadero serd determinado to-
mando en cuenta el niimero de cabezas de ganado mayor o su
equivalente en menor que pueda sustentarse, de acuerdo con el
coeficiente de agostadero sefialado, para el mismo; entendién-
dose como coeficiente de agostadero la extensién necesaria y
suficiente para que en la misma, una cabeza de ganado mayor
pueda desarrollar en un afio la funcién zootécnica que le corres-
ponde, sin tomar en cuenta la posible inversién de capitales que
tiendan a mejorar los pastos...” Conforme a esta misma dispo-
sici6n reglamentaria, y a lo preceptuado por el articulo 117 del
Codigo Agrario, el coeficiente de agostadero debe determinarse
tomando en consideracién los factores agrolégicos, hidrolégicos
y climatol6gicos, y especialmente el ntGmero, ubicacién y capa-
cidad de los aguajes existentes.

En cuanto a la equivalencia de ganado, la ley considera que
una cabeza de ganado mayor de la especie vacuna, equivale a
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cinco de cabezas de ganado menor, y una de la especie equina
a siete de ganado menor. Esta equiparacién se hace en funcién
de la capacidad alimenticia de cada especie ganadera.

La superficie inafectable no puede exceder, por disposicién
expresa de la ley, de trescientas hectéreas en las tierras méas fér-
tiles y de cincuenta mil en las mas estériles, Tales son los li-
mites maximos de inafectabilidad y, en consecuencia, de la pe-
quefia propiedad ganadera.

b) Las concesiones ganaderas.—Se denomina concesién de
inafectabilidad ganadera, la otorgada mediante decreto presiden-
cial, por un término de veinticinco afios y en relacién con su-
perficies de agostadero o monte bajo que sea suficiente para
mantener mis de doscientas cabezas de ganado mayor o su
equivalente en ganado menor. ‘

Las concesiones de inafectabilidad ganadera nacieron como
una necesidad imperiosa de la reforma agraria. Asi lo explica
Ramé6n Ferndndez y Ferndndez.

“Refiramonos a los pastos, porque, en fin de cuentas, los
bosques constituyen algo andlogo. Con los pastos, el tiempo
en el cual el pueblo tenfa una superficie grande a su salida, un
‘ejido de una legua de largo’ como dijo Felipe II en la Ordenanza
en que estableci6 esta institucion, el tiempo en que se poseia ese
terreno para un uso comin indistinto, ‘para que los indios ten-
gan sus ganados sin que se revuelvan con otros de espafioles’
segln expresion literal de la Ordenanza, aquel tiempo en que
tal principio regfa porque habia abundancia de tierras en rela-
ci6n con la poblacién y en relacién con losanimales que se lle-
vaban a pastar, ya habia pasado. Ahora habria necesidad de
establecer una reglamentacién rigida, si los animales eran de pro-
piedad individual y comunal el pasto, a fin de que en cada tierra
pudiera pacer s6lo un cierto nimero de cabezas. Lo que suce-
di6 fue que fracas6 la dotacién de tierras de pastos, pues el uso
que, por lo general, hicieron de ellas los pueblos consisti6 en
otorgarlas en arrendamiento a los terratenientes particulares pa-
ra que ampliaran sus ganaderias. Asf ha venido corriendo el
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tiempo, y los pastos de los ejidos son usados ahora por los te-
rratenientes no ejidatarios para que pasten en ellos sus ganados,
mediante el pago de una determinada cantidad, de una renta o
regalia, a los ejidatarios. ¢Para ésto, para llevar a cabo una ex-
plotaci6n indirecta, se realiza una reforma agraria?

“Ante estos resultados, se establecieron concesiones tempo-
rales de inafectabilidad ganadera, 1o que, sin entrar en detalles,
consisti6 en ampliar las inafectabilidades en el caso de la acti-
vidad pecuaria, declarando vedada, hasta magnitudes sumamen-
te amplias, la aplicacién de la reforma agraria en las fincas de
pasto. Ha sido ahora —para terminar el relato sobre México—
cuando el Gobierno, sin derogar lo que concierne a la inafecta-
bilidad ganadera, sino en relacién con las tierras de pastos que
ya poseen los ejidos, estd organizando ‘el ejido ganadero’, es
decir, postulando que los ejijdatarios reivindiquen esas tierras
una vez mds, aboliendo los contratos de arrendamiento y otor-
gando a aquéllos crédito y asistencia técnica suficientes para
que establezcan en forma colectiva, en cooperativas de produc-
cion, y en sus propias tierras, a su propio ganado”,!

Ahora bien, para que pueda otorgarse una concesion de
inafectabilidad ganadera, es preciso que se satisfagan los requi-
sitos sefialados en el articulo 115 del Cédigo Agrario, que dis-
pone:

“Podré otorgarse concesién de inafectabilidad ganadera por
veinticinco afios a las explotaciones ganaderas que retinan las
siguientes condiciones: -

L—Que tengan un pie de mas de doscientas cabezas de ga-
nado mayor, o su equivalente en ganado menor;

II.—Que los terrenos y los llenos pertenezcan a la misma
negociacién, por lo menos con seis meses de anticipacién a la
fecha de la solicitud de la concesion. Si los terrenos y los llenos
pertenecen a distintas personas, se otorgard la concesi6n bajo

1 Economfa Agricola y Reforma Agraria. Centro de Estudios Monctarios
Latinoamericanos., México, 1962, Péags. 130 y 13I.
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condicién de que, en el término de seis meses, contados a par-
tir de la publicacién del decreto correspondiente, tanto los te-

rrenos como los llenos pasen al dominio de una sola persona fi-
sica o moral;

IIL—Que el objeto principal del negocio sea la explotacidn
ganadera;

IV.—Que los terrenos se encuentren en zonas donde hayan
quedado totalmente satisfechas las necesidades agrarias de los
nticleos de poblacién, o se compruebe que en el radio de afec-
tacién legal existen tierras suficientes para satisfacer las nece-
sidades de los nucleos de poblacién con derecho.

Durante la vigencia de la concesi6n, los terrenos que ella
ampare no podran ser afectados por dotacién, ampliacién o crea-
cién de nuevos centros de poblacidn,

No procedera el otorgamiento de la concesién, cuando los
terrenos para los cuales se solicite hayan sido afectados provi-
sionalmente,

Podrén otorgarse concesiones provisionales de inafectabi-
lidad ganadera por el término improrrogable de un afio a los
propietarios de tierras que deseen establecer una explotacién
pecuaria, siempre que sus terrenos revinan la condicién prescri-
ta en la fraccién IV, o que se excluyan de la afectacién median-
te permuta, llenando los requisitos establecidos en las fraccio-
nes II, I1T y IV del artfculo 116, El cumplimiento oportuno de las
obligaciones inherentes a una concesién provisional da derecho
a obtener una definitiva por veinticinco afios, al término de
aquélla,

Las negociaciones ganaderas amparadas por concesién de
inafectabilidad, que comprueben de modo fehaciente, ante el De-
partamento Agrario, haber dado cumplimiento a las obligacio-
nes contenidas en el articulo 118 y en el propio decreto-conce-
si6n, tendran derecho a su prérroga, por un plazo no mayor del
concedido anteriormente”.

c) Extensién y calidad de la superficie que comprende Ia

e, 89

L ZTNE



concesién,—La extensi6n de la superficie amparada por la con-
cesién de inafectabilidad ganadera, se determina, como ya he-
mos dicho, en funcién de la capacidad forrajera, tomandose co-
mo base el coeficiente de productividad por cabeza de ganado
mayor. Entonces, de acuerdo con el nimero de cabezas que po-
sea el interesado, se realiza una simple operacién aritmética de
multiplicacion y queda determinada la superficie materia del
contrato-concesion.

Esta superficie podrd aumentarse hasta el doble de la nece-
saria para el sostenimiento del ganado existente, siempre y cuan-
do el concesionario se obligue a adquirir, en el plazo que se le
fije, el ganado correspondiente al aumento concedido; debiéndo-
se entender el aumento dentro de los limites de trescientas y
cincuenta mil hectéreas a que ya hemos hecho menci6n,

Por definici6n, la inafectabilidad ganadera tinicamente pue-
de referirse a las tierras de agostadero y monte bajo no suscep-
tibles de cultivo. Ahora bien, se denominan tierras de agosta-
dero aquéllas en que se producen espontaneamente plantas fo-
rrajeras o vegetacion silvestre cuyos retofios pueden servir de
alimento al ganado. Se estiman de buena calidad, las tierras de
agostadero capaces de sostener una cabeza de ganado mayor con
la produccién forrajera de una superficie no mayor de diez hec-
tareas. Los agostaderos en terrenos 4ridos requieren de una ex-
tensién mayor de diez hectareas para el mismo fin,

La capacidad forrajera de las tierras de agostadero, se de-
termina equiparindose las necesidades alimenticias de una ca-
beza de ganado vacuno con las de cinco de ganado menor, o
una de ganado equino por siete de ganado menor.

Por tierras de monte se entienden las que se encuentran po-
bladas de vegetacion silvestre, sea arbustiva o arbérea, cuya re-
produccién y desarrollo se efecttian en forma natural o con la
intervencién del hombre, cuando persigue fines de reforestacion,
de saneamiento o fijacién del suelo.

Las tierras de labor abandonados por un periodo no mayor
de cinco afios en los climas tropicales y de diez afios en los tem-
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plados y frios, que se cubren de vegetacion silvestre, se -deno-
minan tierras “alzadas” y se consideran como de cultivo, siem-
pre que sean planas o con pendientes menores de quince grados,
v su equivalencia serd la de las tierras de humedad o de tempo-
ral, segiin su naturaleza.

Las tierras de monte pueden ser de dos clases: de monté
bajo, cuando el desarrollo de las plantas silvestres alcanza dia-
metros, en la base de sus troncos, hasta de diez centimetros;
excediendo de estos didmetros, se consideran de monte alto.

d) De la satisfaceién de las necesidades agrarias—Las tie-
rras destinadas preferentemente a la ganaderfa, dispone el ar-
ticulo 114 del C6digo Agrario, aunque rebasen extensiones in-
afectables en terrenos de agostadero, de acuerdo con lo dispues-
to en el artfculo 106, seran inafectables por dotacién, ampliacién
o creacién de nuevo centro de poblaci6n, hasta el limite de Ia
superficie necesaria para mantener hasta guinientas cabezas de
ganado mayor o su equivalencia en ganado menor, de acuerdo
ccn la capacidad forrajera de los propios terrenos.

Es decir, la extensién comprendida por la pequefia propie-
daddad ganadera, es inafectable por cualquier concepto. Tam-
bién lo son, naturalmente, los terrenos amparados por una con-
cesiéon de inafectabilidad aunque rebasen los limites de la pe-
quefia propiedad.

Pero fuera de esos casos, son afectables cuando ex1stan
necesidades agrarias que satisfacer por dotaci6n, ampliacién o
creacién de un nuevo centro de poblacién agricola, salvo que,
dice el articulo 116 del Cdédigo, “dentro del radio legal, haya
otras fincas afectables dedicadas a fines no ganaderos, caso.en
el cual Jas dotaciones ejidales se localizardn en las fincas no
ganaderas. Si no existen éstas, las tierras ocupadas por ganade-
rias s6lo podran excluirse de la afectacién mediante permut'\.
siempre que se llenen los requisitos siguientes:

I.—Que la negociacién ganadera exista, por lo menos; (':on
seis meses de anterioridad a la fecha de publicacion de la so-

licitud de ejidos; ‘

IL—Que al ser requerido por la autoridad agraria, el soh-
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citante se obligue a entregar, a su costa, tierras equivalentes por
su extension y calidad a las que deberfan afectarse a la ganade-
ria de que se trate;

III—Que las tierras que el interesado deba entregar al ni-
cleo de poblacién se encuentren ubicadas dentro del radio de
afectacién del mismo, y

IV.—Que la demarcaci6n de esas tierras se haga dentro de
un plazo improrrogable de trenta dfas, contados a partir de la
fecha en que la autoridad agraria comunique al afectado la pro-
.cedencia de la permuta”,

Por ofra parte, en la satisfaccién de las necesidades agra-
rias deben observarse las siguientes reglas:

1.—Dentro de la zona de afectacién, se escogerén, prefe-
rentemente, las tierras de mejor calidad y més préximas al nu-
cleo solicitante,

2.—5i la superficie afectable queda comprendida entre va-
rias propiedades en igualdad de condiciones, la afectacién debe
realizarse en forma proporcional.

3.—En el procedimiento de afectacién de una finca, se to-
mardn en cuenta la superficie y la cuantfa de las acciones que
le hayan orrespondido en la fecha de la publicacién de la soli-
citud, o de la del acuerdo que inicie el proceso de oficio, excep-
to cuando la superficie o las accesiones aumenten durante el
procedimiento, caso en el cual la afectabilidad se determinard
scbre las superficies y accesiones existentes en el momento del
fallo.

. Ahora bien, en principio la pequefia propiedad es inafecta-
ble por mandato constitucional. Pero, ain cuando también en
pritcipio, las superficies excedentes de la pequefia propiedad son
afectables por dotacién, ampliacion y creacién de nuevos cen-
tros de poblaci6n, la Constitucién hace una excepcién cuando
por la aplicacion y el trabajo de los propietarios o poseedores de
la pequefia propiedad, ésta excede sus limites legales. Dispone
textualmente el 1ltimo parrafo de la fraccion XV del articulo
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27 constitucional: “Cuando debido a obras de riego, drenaje o
cualesquiera otras ejecutadas por los duefios o poseedores de
una pequefia propiedad a la que se le haya expedido certificado
de inafetcabilidad, se mejore la calidad de sus tierras para la
explotacion agricola o ganadera de que se trate, tal propiedad
no podra ser objeto de afectaciones agrarias aun cuando, en vir-
tud de la mejorfa obtenida, se rebasen los méximos sefialados
por esta fraccién, siempre que se retnan los requisitos que fije
la Ley”.

Aunque la legislacién agraria no hace mencién expresa a
los requisitos sefialados en la disposicién constiutcional trans-
crita, podemos concluirlos o deducirlos de sus diversas disposi-
ciones. Asi, en el caso de la pequefia propiedad ganadera, tales
requisitos son: ejecutar las obras, mejoras y demds inversiones
de capital indispensables para su industria; adquirir para explo-
tacion fija el numero de cabezas de ganado que corresponde a
la superficie protegida por el decreto de inafectabilidad, niimero
que debera ser superior a doscientas cabezas de ganado mayor
o su equivalente en ganado menor; destinar los terrenos labora-
bles dentro de la explotacién ganadera, al cultivo de plantas fo-
rrajeras, y que la mejorfa obtenida haga mis costeable la explo-
taci6on ganadera que otras explotaciones posibles.

Como se desprende de las diversas transcripciones legales
expuestas, la concesién de un decreto de inafectabilidad gana-
dera queda supeditada a la satisfaccién previa de las necesidades
agrarias. Esto signinfica que para el legislador, la cuestion agra-
ria es de interés primordial sobre cualquiera otra. Asi se explica

que la politica gubernamental se dirija, predominantemente, al
cumplimiento de la reforma agraria. Para acelerar ésta, se han
dictado, entre otras disposiciones, la contenida en la fraccién
XIV del artfculo 27 constitucional que ordena que los propieta-
rios afectados con resoluciones dotatorias o restitutorias de eji-
dos o aguas, que se hubiesen dictado o se dictaren en favor de
los pueblos, no tendrédn ningin derecho, ni recurso legal ordina-
rio, ni podrin promover el juicio de amparo,
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A proposito de esta disposicién juridica, Mendieta y Nu-
fiez? critica, certeramente, la err6nea interpretacién que le ha
dado la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en el sentido
de que la denegaci6n del amparo alcanza por igual a los propie-

tarios y a los pueblos. En su parte fundamental, la ejecutoria
de la Corte dice:

“Es improcedente el amparo gue promuevan en la materia
los vecinos de los pueblos, ejidatarios y nucleos de poblaciones,
porque subsistiendo en todo tiempo su derecho de solicitar tie-
rras y aguas mientras tengan necesidad de ellas, el perjuicio que
se les pudiera causar no es definitivo, por ser reparable por los
medios que consagra la Constitucién; aparte de que ese derecho
se refiere a las tierras y aguas que necesitan para su desatrollo
econdémico, pero no precisamente a determinadas tierras, El po-
der judicial de la Federaci6én ya no puede decidir cuestitn algu-
na de indole agraria, sino las autoridades correspondientes, por-
que el texto y el espiritu de la ley suprema lo apartan del cono-
cimiento de ese problema que reviste un caricter eminentemen-
te social y no constitucional. De las diversas disposiciones cons-
tituiconales relativas se desprende, sin lugar a dudas, que el de-
recho fundamental que tienen los pueblos de solicitar las tierras
y aguas que necesiten para su desarrollo econ6mico, siempre
subsiste mientras tengan necesidad de ellas. Ni las autoridades
agrarias de la Repiiblica, ni los poblados interesados, tienen obs-
taculo legal alguno que impide que en cualquier tiempo se hagan
las dotaciones o restituciones necesarias en beneficio de éstos;
por lo que no siendo definitivo el perjuicio que pudiera causarse a
los pueblos, porque las autoridades agrarias, por los medios que
consagra la Constitucién, pueden reparar cualquier perjuicio, el
amparo resulta improcedente en los términos de la jurispruden-
cia relativa de la Suprema Corte de Justicia.

“No es ya la Suprema Corte de Justicia de la Nacién la que
puede decidir ninguna cuestion de indole agraria, porque el tex-

2 Lucio Mendieta y Nuiiez—*El Sistema Agrario Constitucional”’.~—Pdgs.
173 y sgs.
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to y el espiritu de la Ley Suprema la apartan del conocimiento
de ese problema eminentemente social, Si aparece a primera
vista que la Constitucién no se refiere mas que a los propietarios
afectados negédndoles expresamente el derecho de solicitar am-
paro, ha sido porque, no teniendo caricter inmutable, en ningtin
caso, las resoluciones que dicten las autoridades agrarias, por-
que la Constitucién concede siempre el derecho a los pueblos
para solicitar dotaciones de tierras cuando asi lo reclamen sus
necesidades, no era procedente que se aludiera a los niicleos po-
blados, porque las autoridades agrarias son las que en todo tiem-
po pueden satisfacer las peticiones de los pueblos, como se ve
claramente por los preceptos relativos de la Constitucién, sin
que deba ni pueda intervenir, por ninglin concepto, la autoridad
judicial, porque es incuestionable que no se puede aplicar la
fraccion novena del articulo 107 ciento siete Constitucional, tra-
mitando y resolviendo los amparos que pidieran los solicitantes
de tierras, ya que cualquiera resolucién que se dictara no podria
considerarse como definitiva a la luz del derecho constitucio-
nal, toda vez que tiene su reparacién posible por el medio que
el mismo artfculo 27 concede, que es el de demostrar que el
pueblo tiene necesidad de tierras o de mayor extensi6on de las
que se le han concedido. Los interesados deben buscar la satis-
faccioén de las necesidades que crean tener en la materia ocu-
rriendo a los medios previstos y ante las autoridades agrarias,
que son a quienes la Constitucién reconoce como competentes
en definitiva para ir dictando las resoluciones pertinentes de
acuerdo con la Ley Federal del Pafs, y leyes que de ella se de-
rivan; no teniendo en ningtn caso facultad el Poder Judicial de
la Federaci6n para intervenir en cuestiones de esa indole que
revisten un caracter esencialmente social y no constitucional.
El derecho concedido por la legislaci6n agraria a los centros de
poblacion, es el de que se les dote de las tierras y aguas que ne-
cesiten, sin expresarse que han de ser, precisamente determi-
nadas tierras. (Amparo directo. José P. Felipe y coags. contra
actos del Presidente de la Republica y otras autoridades).

La tesis sustentada por la Suprema Corte de Justicia a tra-
vés de la ejecutoria transcrita, es, en concepto de Mendieta y
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Niifiez, contraria a la letra y al espiritu del articulo 27 constitu-
cional, “El articulo citado, al ordenar que los propietarios afec-
tados por resoluciones dotatorias o restitutorias no pedrin in-
terponer en contra de ellas el juicio de amparo, establece una
grave excepcion en el sistema de garantias individuales que sus-
tenta la Constitucién y de acuerdo con una conocida regla de
interpretacion juridica, las excepciones, precisamente por serlo,
no pueden extenderse a mas de lo que en ellas mismas se com-
prende expresamente.

“La prohibicién de ocurrir al juicio de amparo se refiere
unicamente a los propietarios, luego no es licito extenderla a
los niicleos de poblaci6n rural, tanto mas cuanto que la Reforma
Agraria, de la que es expresion juridica el articulo 27 Constitu-
cional, se lleva a cabo en beneficio directo de tales ntcleos de
poblacién. En su interés se negd a los propietarios la proceden-
cia del amparo a fin de evitar que se entorpeciera y alargara el
procedimiento para las dotaciones y restituciones; perc esa mis-
ma razén no puede aducirse cuando son los pueblos quienes acu-
den al amparo en contra de las resoluciones definitivas que les
nieguen, contra derecho, la dotacién o la restitucién solicitadas. -

“Se afirma en la ejecutoria transcrita que el perjuicio que
se causa a los pueblos rurales son la denegacién de una dotacion
o de una restitucion, no es definitivo, porque el articulo 27 Cons-
titucional les concede el derecho de solicitar tierras en dotacion
o en restitucién en todo tiempo. Esta afirmacién es contraria
a la verdad,

“Es necesario distinguir entre la restitucion y la dotacion.

“En la restitucion, verdadero juicio plenario de propicdad,
la resolucion presidencial es una sentencia que pone fin a la
contienda juridica; tiene el valor de cosa juzgada. El pueblo so-
licitante, en caso de que la resolucién le sea desfavorable, no
puede revivir, en forma alguna, el juicio agrarioA de restitucién.
El articulo 27 de la Constitucién en ninguno de sus preceptos
concede a los pueblos perdidosos tal prerrogativa. En consecuen-
cia si es definitivo el perjuicio que sufren con la resolucién pre-
sidencial que, contra la Ley, le niegue la restitucion.
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“En cuanto a la dotacién de tierras, el perjuicio que sufre
el pueblo solicitante, cuando se le niega injustificadamente, es
definitivo, porque, aun cuando puede volverlas a solicitar en to-
do tiempo, la autoridad responsable también puede volvérselas
a negar en todo tiempo, si por motivos politicos o de otra indo-
le, se ha propuesto no concederlas, Las tramitaciones agrarias
son tan dilatadas y dificiles, que resuita verdaderamente ir6nico
asegurar que el perjuicio que sufre un nicleo de poblacién por
virtud de 1a resolucién que le niegue el derecho a dotacién de
tierras, no es definitivo. Los niicleos de poblacién, desde el pun-
to de vista del derecho agrario, son ficciones juridicas mediante
fas cuales se trata de llevar a los campesinos necesitados, consi-
derados como jefes de familia, aguella extensi6n de tierra sufi-
ciente para satisfacer sus necesidades. En consecuencia el nu-
cleo de poblacién que hoy solicita tierras, estd integrado por un
numero determinado de familias, algunas de las cuales, al no
conseguirlas, acaso emigran, o se desintegran o desaparecen; el
perjuicio que sufren estas familias, es definitivo, no pueden es-
perar a que las autoridades agrarias cambien de opini6n, no tie-
nen resistencia econémica para estar haciendo sucesivos inten-
tos, que duran largos afios, hasta que alguno les dé resuitado.

“La Suprema Corte de Justicia de Ja Naci6n, en la ejecuto-
ria transcrita, abdic6 de su alta misi6n, se puso incondicional-
mente a las 6rdenes de las autoridades agrarias para establecer
en favor de ellas una verdadera dictadura”.?

.En ejecutorias més recientes, la Corte ha sostenido la pro-
cedencia del juicio de amparo cuando se trate de actos de autori-
dades distintas de las agrarias o de actos de éstas ejecutados
fuera del procedimiento agrario. Sin embargo, nuestro maximo
Tribunal no se ha pronunciado en forma expresa y categérica
en contra de la tesis comentada.

3 Lucio Mendieta y Nafiez, op. cit., pigs. 173 y sgs:
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CAPITULO CUARTO
PROCEDIMIENTO DE INAFECTABILIDAD GANADLERA

a) De la solicitud de concesion de inafectabilidad

ganadera. b) Informe de la Secretaria de Agricul-

tura y Ganaderia. c¢) Informe de la Delegacién
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CAPITULO CUARTO
PROCEDIMIENTO DE INAFECTABILIDAD GANADERA

a) De la solicitud de concesion de inafectabilidad
ganadera. b) Informe de la Secretaria de Agricul-
tura y Ganaderia. c) Informe de la Delegacion

Agraria. ,

a) El Reglamento de Inafectabilidad Agricola y Ganadera,.
promulgado el 9 de octubre de 1948, condiciona el otorgamien-
to de la inafectabilidad para la pequefia propiedad ganadera, a
las actividades de: produccién, crianza, engorda o mejoramien-
to de ‘‘cualquiera o cualesquiera de las clases de ganado que a,
continuacion se menciona, o de ambas: a) Ganado mayor, de las:
especies bovina o equina, comprendiendo en esta ultima la as-,
nal y mular; b) Ganado menor, de las especies ovina, caprina y,
porcina”. (Articulo 42).

A continuacién, sefiala las condiciones que debe reumr el
solicitante de la inafectabilidad:

“a) Que las tierras estén destinadas p1eferentemente a- la'
ganaderfa;. . ;

Esta condicién o requisito previo exigido por la Ley,: c,dns;;
tittuye uno mfs de tantos absurdos o, si se quiere, redundancias
de que adolece la legislacién agraria, En efecto, si el objeto de
la sclicitud es la concesién de una inafectabilidad ganadera,.re--
sulta l6gico que, quien la tramite tenga sus terrenos destinados'
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a la ganaderfa y no a la agricultura o a la explotacién de recur-
sos minerales.

El segundo requisito exigido por el reglamento en su articu-
lo 43 es: .

“b) Que la negociacién ganadera constituya una unidad ba-
jo la direccién tinica, sea que sus terrenos tengan o no solucién
de continuidad; pero, en todo caso, las partes deberdn encon-
trarse ubicadas de tal manera que pueda hacerse una explotacién
racional de los terrenos;,..”

Esta segunda condicién debe entenderse en relacién con los
limites de la pequefia propiedad ganadera que, repetiremos una
vez més, la constituyen las tierras de agostadero o monte ba-
jo que no siendo susceptibles de cultivo basten para mantener
hasta quinientas cabezas de ganado mayor o su equivalente en
ganado menor en funcién de la capacidad forrajera de los te-
rrenos. Ahora bien, estos terrenos deben integrar una unidad
aunque entre ellos existan otros de naturaleza distinta. Basta
conque los predios afectos a la solicitud se encuentren bajo la
misma direccién administrativa y que su cercanfa permita la ali-
mentacién del ganado sin necesidad de empleos considerables de
transportacion; es decir, que el traslado del ganado de una par-
te de los terrenos a las otras, se haga en forma natural y la ex-
plotacién forrajera “pueda hacerse racionalmente”.

Por ultimo es requisito necesario:

“c) Que terrenos y semovientes pertenezcan legalmente, ya
sea como propietario o poseedor, en los términos de los articu-
los 13'y 14 de este reglamento, al solicitante, con anterioridad
de seis meses a la fecha de presentaci6n de la solicitud”,

- El primero de los dos articulos citados en el inciso transcri-
to, dispone: “Los propietarios promoventes de inafectabilidad de-
beran acreditar sus derechos de propiedad en la forma prevista
en el Codigo Civil y disposiciones conexas, vigentes en la enti-
dad a cuya jurisdicci6n pertenezca el predio”. Como la legisla-
ci6én civil referente a la propiedad inmobiliaria es uniforme en
toda la Republica, podemos afirmar que s6lo mediante escritu-
ras formalizadas es posible acreditar tales derechos.
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En cuanto al articulo 14 citado, establece: “Los promoven-
tes sin titulo de propiedad deberdn comprobar la posesién de sus
. terrenos, de conformidad con las siguientes disposiciones:

I—Los que posean mds de cincuenta hectéreas de riego o
sus equivalentes acreditardn sus derechos de conformidad con
el Codigo Civil y disposiciones conexas, vigentes en la entidad
a cuya jurisdicci6n pertenezca el predio, siempre que lo posean

" wpor mas de cinco afios;

IL.—Los que posean menos de cincuenta hectireas de rie-
g0 o sus equivalentes, podrén acreditar su posesién mediante un
certificado que extendera el jefe de la Oficina Federal de Ha-
cienda respectivo, el recaudador de Rentas, por carencia del pri-
mero o el presidente municipal correspondiente, si no hubiera
ninguna de las dos autoridades anteriores en el lugar de que se
trate. Ademds, se levantard una informacién testimonial, con
tres testigos, ante la autoridad municipal del lugar., El certifica-
do y la informaci6n testimonial a que se refiere esta fraccién in-
dicardn que el interesado se encuentra, a titulo de dominio, en
posesién de modo continuo, pacifico y publico del predio de
referencia, por un término minimo de cinco afios;

IIl.—Los solicitantes de inafectabilidades ganaderas perma-
nentes, que posean menos de quinientas hectareas de agostade-
ro de buena calidad 0 menos de dos mil hectireas de mala cali-
dad, podran acreditar su posesi6n mediante el certificado y la
informacién testimonial a que se refiere la fraccién II de este
articulo”.

Como se ve, la ley es terminante: el solicitante debe acre- .

ditar la propiedad o la posesi6én del ganado con una antigiiedad
minima de seis meses anteriores a la presentacién de la solici-
tud, como requisito necesario para obtener la concesién de ina-
fectabilidad,

Sin embargo, veamos el articulo 51 del reglamento a estu-
dio:

“Los solicitantes de concesiones ganaderas, ademéas de reu-
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nir las condiciones a que se refiere el articulo 43 de este regla-
mento, deberdn llenar las siguientes:

En caso de que el solicitante sea tan s6lo duefio del terreno
y no del ganado, se le otorgarad la concesién de inafectabilidad,
siempre que demuestre que dichos terrenos estin acondiciona-
dos para la explotacién ganadera, y presente promesa de venta
debidamente formalizada por un notario para adquirir el gana-
do en un plazo de seis meses, contados a partir de la fecha en
que se publique el decreto-concesi6n de inafectabilidad. Igual
concesion de inafectabilidad se otorgara al propietario o propie-
tarios del ganado si presentan promesa de venta de los terrenos
para un plazo igual al sefialado anteriormente y siempre que de-
muestre a satisfaccién que cuentan con ganado de su propiedad.
Cuando el propietario de los terrenos o los del ganado, en su
caso, no cumplan con el contrato de promesa de venta, el cual
deberd ser previamente aprobado por el Departamento Agrario,
quedara sin efecto la concesi6n de inafectabilidad”.

Esta disposicién legal instituye una concesion de inafecta-
bilidad condicionada sui generis. Mediante la exhbicién de un
contrato simple de promesa de venta, la autoridad obsequia la
golicitud a quien, hasta entonces, o no tiene ganado, o no tiene
terrencs ganaderos; y aquél o éstos, dependen de la voluntad de
un promitente, Recuérdense los alcances de un contrato de pro-
mesa de compraventa: el promitente no se obliga a vender, su
promesa sélo lo ata a cumplir con lo prometido, pero si no cum-
ple, nada ni nadie puede obligarlo al cumplimiento coactivo de
lo pactado. De ese modo, la condicién a que se sujeta el decre-
to-concesion, no es cierta desde el primer momento, sino tan s6-
lo potencial, y esto convierte a la disposicion legal en algo en-
gorraso y superficial que debiera suprimirse.

Para el tramite de las inafectabilidades de pequefias propie-
dades ganaderas, dice el reglamento, ademds de los requisitos
exigidos para las que se refieren a las pequefias propiedades agri-
colas, a la solicitud respectiva deberd acompaiarse dos cons-
tancias expedidas por autoridad municipal que acrediten; una,
la antigiiedad de la explotacion, y la otra, la figura y fecha de
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registro de la marca o el fierro; y dos copias simples de cada
uno de estos documentos. En las entidades donde existen im-
puestos a la ganaderfa, la antigiiedad de la explotacién puede
comprobarse por medio de constancias expedidas por las ofici-
nas rentfsticas.

Ll informe del comisionado para hacer la inspeccién sobre
el predio —dispone el articulo 45—, asi como la opinién del C.
Delegado agrario, deberfin contener lcs datos relativos a la an-
tigiledad y rama principal de la ganaderia a que se dedica el pre-
dio; capacidad forrajera de los agostaderos y plantas forrajeras
o de otra naturaleza que se cultiven en las tierras de otras cla-
ses; situacién y suficiencia de los aguajes, y cabezas de ganado
mayor o menor eXistentes en el momento de la inspecci6n, com-
putdndose por especies.

El articulo 46 del reglamento estatuye: “En los terrenos de
agostadero que no estén destinados a la ganaderia y que se desée
establecer una industria pecuaria, en los términos que previene
el parrafo segundo del articulo 114 del C6digo Agrario, harén
su solicitud para que se les otorgue infafectabilidad provisional
por un aiio, agregando a los datos requeridos para la solicitud
de inafectabilidad ganadera una manifestacion expresa de que
quedan enterados del alcance del articulo 126 del Cédigo Agra-
rio”.

Por lo que se refiere a la extensién que deberan amparar la
concesion de inafectabilidad ganadera, debe determinarse en fun-
cion de la capacidad forrajera de los terrenos, y para ello, dice
el reglamento, servirdn de guia los coeficientes determinados por
la Secretaria de Agricultura y Ganaderia de los cuadros anexos
a este reglamento; pero, en ningiin caso, la extensién inafecta-
ble podra exceder de trescientas hectireas en las tierras mas
feraces y de cincuenta mil en las més estériles.

La capacidad forrajera se determinard tomando en cuenta
el nimero de cabezas de ganado mayor o su equivalente en me-
nor que pueda sustentarse, de acuerdo con el coeficiente de agos-
tadero sefialado para el mismo; entendiéndose como coeficiente
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de agostadero la extensi6én necesaria y suficiente para que en
la misma una cabeza de ganado mayor pueda desarrollar en un
afio la funcin zootécnica que le corresponde, sin tomar en cuen-
ta la posible inversion de capitales que tindan a mejorar los pas-
tos (articulo 54). Esta misma disposicion prescribe: “La super-
ficie que debe ser declarada inafectable se hard de acuerdo con
el nimero de cabezas de ganado con que cuenta la negociacién
respectiva en el momento de la inspeccién prevista por el ar-
ticulo 296 del Cddigo Agrario, pudiendo concederse hasta el do-
ble de la misma, siempre que el solicitante se obligue a incremen-
tar el ganado, hasta cubrir la capacidad forrajera del predio, co-
mo lo previene el articulo 117 del Cédigo Agrario”.

Como puede darse el caso de que los terrenos objeto de la
inafectabilidad ganadera se encuentren en 4reas destinadas a
satisfacer necesidades de dotaci6n, ampliacién o creacion de un
nuevo centro de poblacién agricola, el reglamento sujeta la con-
cesion a la previa satisfaccion de aquellas necesidades y al cum-
plimiento de los siguientes requisitos:

I—Que la negociacién ganadera exista por l¢® menos con
seis meses de anterioridad a la fecha de la publicaci6n de la so-
licitud de ejidos;

IL.—Que al ser requerido por la autoridad agraria, el soli-
citante de la concesion se obligue a entregar a su costo, tierras
equivalentes por su extensién y calidad a las que deberfan afec-
tarse a la ganaderia de que se trata;

<=~ JI[—Que las tierras que el interesado debe entregar al nu-
cleo de poblacién se encuentren ubicadas dentro del radio de
afectacion del mismo, y

IV.—Que la demarcacién de esas tierras se haga dentro de
un plazo improrrogable de treinta dfas, contados a partir de la
fecha en qu ela autoridad agraria comunique al afectado la pro-
cedencia de la permuta.

b) Veamos ahora cuil es el trimite de las solicitudes de ina-
fectabilidad ganadera previsto en el reglamento a estudio.
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La solicitud, dice el articulo 58, deber&d presentarse por
triplicado ante el jefe del Departamento Agrario, y contendrd;

I—Nombre y domicilic del solicitante o solicitantes, y lu-
gar para recibir notificaciones en nombre propio o de los legiti-
mos representantes o apoderado;

11,—Denominaci6én propia de la explotacién y del predio o
predios, asi como su ubicacion; )

III.—Ndmero, especies y razas de las cabezas de ganado
que posean; S

IV.—Rama o ramas de la actividad ganadera a que se ded'ij
can;

V.—Superficie total y clase o clases de terrenos respecto de
los cuales se solicita la concesion;

VI.—Situacion legal en relacion a los ejidos colindantes o
poblados que soliciten ejidos sobre los terrenos que motiven la
solicitud;

VIIL—En los casos sefialados en el inciso ¢) del articulo 43
de este reglamento, se suministrardn los datos que sefialen di-
chas disposiciones,

A la solicitud requisitada en los anteriores términos, debe-
ran anexarse un original y dos copias simples de los siguientes
documentos;

1.—El que acredite la personalidad del promovente; certifi-
caci6n del Registro Publico de la Propiedad para probar el do-
minio sobre los terrenos y, en caso del decreto-concesi6n condi-
cionado previsto en el articulo 51, los contratos de promesa de
venta; . 3

I1.—Plano topografico de los terrenocs, a escala de uno a
veinte mil si la superficie no excede de cinco mil metros y de
uno a cincuenta mil en caso contrario;

IIL,—Memoria descriptiva de los terrenos destinados a la
explotacién ganadera, con expresién de los datos siguientes:

a) Fspecie y calidad de los pastos;
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b) Aguajes y abrevaderos con su capacidad, o sus gastos si
-son manantiales;

c) Coeficiente de agostadero de cada una de las clases de
las tierras de la finca ganadera, y

d) Niicleos de poblacién que se encuenfren situados dentro
de su propiedad y colindancias;

IV.—Documentos probatorios de los ganados. Si se -trata
de criaderos, constancia del presidente o presidentes municipa-
les de la jurisdicci6n, u otras autoridades competentes, de que
los cemovientes del criadero se encuentran marcados con el fie-
rro 0 marca de la ganaderia, debidamente registrados;

V.—Certificacién de la autoridad administrativa competen-

te dentro de la jurisdiccién donde se encuentre ubicada la fin-

" ca, para acreditar que la propiedad de los semovientes pertene-

ce a la negociacién con nila antigiledad no menor de seis meses

a la fecha de la solicitud y, en su caso, documentacién que ase-

gura el cumplimiento de los compromisos pactados por los so-
licitantes en les términos del articulo 51;

VI.—Certificacién procedente con los datos existenies en
1as oficinas receptoras en relaci6n con las manifestaciones y co-
bros de impuestos ganaderos, y

. VIL—Certificaci6n acerca de la situacién que los bienes re-
lacionados con la concesién guarden respecto del matrimonio
del solicitante; es decir, si estan comprendidos dentro de la so-
ciedad conyugal o no.

La solicitud y los documentos anexos, deberd dirigirse a
1a -Direccién de Inafectabilidad Agraria del Departamento Agra-
rio (hoy Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizaci6n). Di-
cha dependencia remitira, de conformidad con lo dispuesto por
el articulo 61 del reglamento y el 296 del C6digo Agrario, una
copia de la solicitud junto con el plano topogréfico y la memoria
descriptiva de los terrenos, a la Secretaria de Agricultura y Ga-
naderia; y un tanto del expediente completo a la delegacitn
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agraria correspondiente a fin de que rindan los informes respec-
tivos,

El articulo 63 del reglamento a estudic y el 296 del Cadigo
Agrario, precisan los puntos que deberd contener el informe de
la Secretarfa de Agricultura. El primero de los articulos cita,
dos, detalla tales puntos en sus incisos a) a h) que coinciden con
las fracciones I a V del articulo 296 del C6digo. Se refieren a la
comprobacion oficial de los datos contenidos en la solicitud y
demds documentos. Pero ademés el informe deberd contener la
opinién de la Secretaria sobre la procedencia o improcedencia
de la concesién solicitada. Aunque el reglamento es omiso res-
pecto del término dentro del cual debera rendirse este informe,
el C6digo si dispone el de treinta dfas contados a partir del re-
cibo de la solicitud.

Como la ley no precisa cuil es el alcance de la opinién que
deben externar la Secretaria de Agricultura y la delegacion agra-
ria en sus respectivos informes, es preciso examinar esta cues-
tién de capital importancia. Pero, antes, pasemos al estudio del
informe de la delegaci6n.

c) El Codigo Agrario en su articulo 297 y el reglamento en
el articulo 65, disponen cuél debe ser el contenido del informe de
la delegacion agraria. Dice el primero de ellos: “Dentro de los
cinco dias siguientes a la fecha de presentacion de la solicitud, el
Departamento Agrario enviard un ejemplar de ella y de cada uno
de sus anexsos al delegado agrario en cuya jurisdiccion esté ubi-
cado el casco de la finca a que se refiere la solicitud para que el
delegado, dentro de un plazo de treinta dias:...” En seguida, pa-
sa a precisar en sus fracciones I a 111, los puntos que, el articulo
65 del reglamento, reproduce en sus tres primeros incisos:

“ART. 65.—El informe de la delegacién agraria contendra los
siguientes puntos:

a) Censos agropecuarios de los ntcleos de poblaci6n que ten-
gan derecho a ejidos y en favor de los cuales pudieran afectarse
los terrenos ganaderos solicitados por la concesi6n;
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b) Indicacién de los expedientes agrarios que estén en tra-
mite en la delegaci6n y que pudieran producir la afectacién de
las tierras materia de la solicitud;

¢) Informaci6n sobre lo dispuesto por los articulos 48, 50, 51
y 52 de este reglamento;. ..”

Pero ademas de los puntos anteriores, el articulo en cues-
tion agrega los siguientes:

d) En caso de que los terrenos ganaderos sean afectables y
sea procedente el cambio, sefialamiento de los terrenos que sean
mas convenientes para dicho cambio;

¢) Determinaci6n de los coeficientes de agostadero aplicables
a la finca o fincas relacionadas con la concesin.

) Opini6n sobre la procedencia o improcedencia de la soli-
citud”.

Como se ve, el reglamento afiadid, entre otros, el punto re-
lativo a la opinién del delegado agrario sobre si considera proce-
dente o no la concesifn, que la Ley Agraria no estipula. Es de-
cir, el reglamento, que como tal, es una ley secundaria, excede
al Cédigo que es una ley principal o primordial.

Ahora bien, ¢hasta qué punto es decisiva la opini6n de la
autoridad agraria para que se conceda o se nieguie la concesién?

Consideremos en primer término la situacién de que, habien-
do reunido el solicitante todos los requisitos exigidos por la ley,
exista discrepancia de opiniones sobre la procedencia o improce-
dencia de la concesi6n entre la Secretarfa de Agricultura y el de-
legado agrario. Como la ley preceptiia que si el solicitante ilena
todas y cada una de las exigencias legales, debe el Ejecutivo, a
través del Departamento Agrario, conceder la concesion de ina-
fectabilidad, debe concluirse en que siendo cualquiera la opinién
de ambas instancias, el Ejecutivo tendrd que acceder a la conce-
si6n. Pero, cabe recordar que el Poder Ejecutivo se ejerce a tra-
vés de Secretarfas y Departamentos especializados con el fin de
guiar en determinado sentido la decisi6én del Presidente de la
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Repuiblica. Entonces, es factible que la opinién de la Secretaria
de Agricultura debe influir bastante en la decisién que se tome
respecto de la solicitud, y que esta opini6én es, desde luego, de
mayor importancia que la del delegado agrario,

En segundo término, consideremos una situacién distinta:
el interesado no ha satisfecho todos los requisitos de ley y, sin
embargo, por influencias personales del solicitante o por negli-
gencia de la autoridad, tanto el delegado como la Secretarfa opi-
nen en sentido favorable a la concesién. Creemos que no obs-
tante tales opiniones, el Ejecutivo no accederia a otorgarla. Al
respecto dice el articulo 300 del Cédigo Agrario:

“Concluida la tramitacién del expediente, en los términos
de los articulos anteriores, éste serd sometido a consideracién
del Cuerpo Consultativo Agrario, para que produzca su dictamen,
estimando las constancias que figuren en él y cuantas pruebas
creyera oportuno tener a la vista,

El dictamen sera sometido a la consideracién del Presidente
de la Republica para resolucién definitiva.

Vencido el término de una concesion provisional, el Depar-
tamento Agrario continuard de oficio la tramitacién integran-
do el expediente y recabando, por los conductos fijados en este
capitulo, los datos necesarios para decidir si el concesionario ha
cumplido con las obligaciones fijadas en el decreto provisional.
En caso afirmativo se otorgars, desde luego, la concesion defi-
nitiva por veinticinco afios, y de lo contrario, se negard la con-
cesién y se aplicaran al interesado las sanciones que seifiala el
articulo 126”.

La concesién provisional tiene lugar cuando, alin no satis-
faciendo el interesado todos los requisitos exigidos por la ley
para una concesién definitiva, se compromete en un término pre-
ciso, a la realizacién de los requisitos faltantes., Ahora bien, si
transcurrido el plazo, el interesado no cumple con el comproiso
adquirido, pierde el derecho a obtener la concesién definitiva,
pero ademds, de conformidad con el mencionado articulo 126 del
Cédigo, ‘“‘se le castigara con la pérdida, en favor del Erario Fe-
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deral, de una suma igual al 50% del valor que el avalio oficial
haya sefialado al terreno, suma que quedard garantizada, de
modo preferente respecto de cualquier crédito, por el inmueble
mismo”,

De todo lo anterior, se deduce, que si bien la opinién ofi-
cial de las intancias sefialadas por la ley influye en la decisi6én
ultima del Ejecutivo, esta influencia no es determinante y que,
la concesién de inafectabilidad ganadera, es facultad discrecio-
nal del Presidente de la Republica, como lo son todas —o casi
todas— las facultades reservadas por la Constitucion al Ejecu-

tivo de la Uni6n, salvo el caso de que existieran solicitudes de
ejidos pendientes de resolver.

Por ultimo, nos referiremos al contenido del decreto de con-
cesién de inafectabilidad. A é! se refieren el articulo 301 del
Cé6digo y el 70 del Reglamento. Dice este tltimo:

“El decreto de concesi6n de inafectabildad, dberd contener
los siguientes puntos:

I—Las consideraciones en que se exprese la comprobacién:
a) De la personalidad del solicitante.

b) De que la finca materia de la solicitud tiene como objeto
principal la explotacién ganadera;

c) De la propiedad de terrenos y semovientes, con la anti-
giiedad necesaria respecto de la fecha de presentacién de la so-
licitud;

d) De.la existencia del nimero necesario de cabezas de ga-
nado;

e) Del modo como las necesidades agrarias hayan quedado

satisfechas, de acuerdo con el inciso €), fraccién I, del articulo
301 del Co6digo Agrario.

II.—La declaratoria de inafectabilidad por veinticinco afios,
de la extensi6n que procede;

IIl.—Las obligaciones a que el concesianario queda sujeto,
de acuerdo con las disposiciones de este reglamento;
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IV.—Si se trata de concesi6n provisional, el decreto debe-
ra contener, ademds, las consideraciones en que se diga c6mo
se ha comprobado la propiedad de los terrenos, su valor, la sol-
vencia del solicitante y la posibilidad de establecer la explotacién
ganadera en el término de un afio. También sefialard las obras,
mejoras y demds inversiones de capital que el propietario deba
realizar, el nimero de cabezas que debe adquirir para la explo-
tacién fijada; hara la declaratoria de inafectabilidad provisional
por un afio improtrogable, sefialando las obligaciones generales
y especiales a que el concesionario queda sujeto y las sancio-
nes que corresponderfan en caso de incumplimiento”,

Ll articulo 71 del reglamento afiade, para la validez del de-
creto-concesidn, las siguientes formalidades: “El decreto conce-
sién de inafectabilidad debers ser firmado por el Presidente de
la Repiblica y por el jefe del Departamento Agrario; y el plano
correspondiente serd firmado por el vocal consultivo y por el
secretario general del Departamento Agrario, después de los tra-
mites legales y reglamentarios establecidos, El decreto-concesi6n
se publicara en el Diario Oficial de la Federaci6n, y se hard su
inscripcién en el Registro Agrario Nacional, dos tantos de 61
se enviardn a la delegaci6n agraria correspondiente para su dis-
tribucién como sigue: uno para la Comisién Agraria Mixta, y
otro para el archivo de la delegacion”.

Siendo el decreto-concesién de inafectabilidad ganadera un
derecho otorgado por la autoridad al propietario, debe imponer-
le, correlativamente, el cumplimiento de un deber; éste se tra-
duce en una serie de obligaciones taxativamente sefialadas en
la ley y que sujetan al concesionario a:

I.—Cumplir las disposiciones emanadas de la Secretaria de
Agricultura sobre mejoramientos y experimentacién de ganados
y forrajes;

II.—Cooperar, en la forma equifativa que la misma Secre-
taria determine, para adquirir, instalar y mantener las estacio-
nes termo-pluviobarométricas y de evaporizacién que el Ejecuti-

vo acuerde, en funcién de la capacidad econémica de explota-
cién;
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III.—Suministrar anualmente hasta el dos por ciento de
crias de ganado mayor o hasta el cinco por ciento de ganado
menor, debiendo ser invariablemente mayores de un afio. En
vez de las crias mencionadas, el Departamento de Asuntos Agra-
rios queda facultado para determinar en qué casos debe sumi-
nistrarse en dinero el equivalente del valor de las crias, el cual
se destinara a la adquisicién de implementos agricolas o a la rea-
lizacién de obras de mejoramiento econémico de los ejidos. Se-
ré el propio Departamento quien distribuya el ganado o haga la
aplicacién del dinero. Las crias de ganado porcino quedan ex-
ceptuadas de esta disposicién, siempre que su explotacion se
haga por sistema distinto del pastoreo;

1IV.—Incrementar su pie de ganado hasta aprovechar total-
mente la produccién pastal y forrajera del 4rea declarada ina-
fectable, dentro del plazo concedido por el Ejecutivo Federal,
en el decreto-concesién, y

V.—Cumplir con todas las demés obligaciones que nazcan
de la ley y su reglamento.

Los decretos-concesién pueden ser derogados parcial o to-
talmente.

Procede la derogacién total, cuando los terrenos inafecta-
bles no se destinen en absoluto a la explotacién ganadera, o
cuando los llenos se reduzcan a un ntimero inferior al minimo de
cabezas exigido y se mantengan en tal condicién més de un afio,
o bien, cuando la capacidad forrajera de las tierras inafectables
se modifique debido a obras no construidas ni indemnizadas
por el concesionario, si la mejoria producida hace menos costea-
ble la explotacién ganadera que otras explotaciones posibles.

La derogacién parcial es procedente cuando la capacidad
forrajera de las tierras inafectables se modifiquen favorablemen-
te, debido a obras que no hayan sido construidas por cuenta del
concesionario o indemnizadas por él, siempre que la mejoria de
la calidad de la tierra no coloque a la ganaderia en situacién infe-
rior de costeabilidad, con relaci6én a otra explotacion posible; o
cuando el nimero de cabezas de ganado existentes sea menor
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que el consignado en el decreto-concesién, pero superior al mi-
nimo correspondiente y siempre que la reduccién pedure por mas
de un afio, o bien cuando la inafectabilidad haya comprendido
superficie en previsién del crecimiento de la ganaderia y el pie
de ganado no se haya aumentado en la proporcion fijada y den-
tro del plazo concedido en el decreto correspondiente.

La derogacion parcial produce el efecto de que las tierras
sean reclasificadas para fijar la reduccién que debe hacerse al
drea primitivamente declarada inafectable, de acuerdo con las
nuevas condiciones de la explotacién ganadera.

El articulo 88 del Reglamento, dispone: “Los decretos de
derogacién parcial o total, contendran:

I.—Considerandos:

a) Fecha del decreto-concesion que amparé la negociacién;
nombre de ella, de sus propietarios y ubicacién;

b) Superficie que ampar6: Nimero y clase de ganados que
se sefialaron para la explotacion;

c) Fecha de la solicitud, en caso de que alguien haya pedido
la derogaci6n, y naturaleza de la derogaci6én solicitada;

d) Resumen de los informes qu haya obtenido el Departa-
mento Agrario.

II.—Puntos resolutivos:
a) Nombre y ubicacién de la explotacién ganadera;

b) Fecha del decreto-concesién, superficie amparada, espe-
cie y nimero de cabezas de ganado que se tomaron en conside-
racién al expedirse el decreto;

¢) Declaratoria de derogaci6én parcial o total; cuando se tra-
te de la primera se indicard la forma en que quedara constituida
la explotacion ganadera; '

d) Todos los datos relacionados con el registro, publicacién
y ejecucién del decreto”.
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Por tltimo, es preciso hacer referencia sobre la naturaleza
jurfdica del acto denominado concesién, toda vez que la critica
més severa al respecto estriva en la impropiedad del término en
materia agraria.

Gabino Fraga!, después de aclarar que no existe una dife-
rencia tajante entre los diversos actos administrativos pues un
gran nimero de éstos poseen particularidades comunes a varios
grupos, los clasifica desde cinco diferentes puntos de vista:

a) Por su naturaleza, los actos administrativos pueden ser
de dos clases: materiales y juridicos. Los primeros son aquellos
que no producen efectos juridicos, por ello, la técnica de los
mismos, es ajena al derecho. “Un hecho material —dice Jéze—,
no es nunca, desde el punto de vista de la técnica juridica, sino
la condicién de aplicacién a un individuo de un status legal o
la condicién de ejercicio de un poder legal. Nunca un hecho o
accion material crea una situacién juridica cualquiera”. ® Entre
los actos materiales realizados por la Administracién, suelen ci-
tarse en via de ejemplo: los actos de ensefianza, los de asisten-
cia, las operaciones y movimientos militares, los actos de inves-
tigacién, de estadistica, de vigilancia, de transporte de corres-
pondencia, los actos técnicos de formacién de planos, proyectos,
etc. Aunque no por sf mismo, tales actos tienen a veces tras-
cendencia juridica, especialmente cuando constituyen antece-
dentes que condicionan la validez de un acto juridico, como, por
ejemplo, los estudios técnicos, la formacién de proyectos, la re-
copilacién de datos para formar idea sobre las consecuencias eco-
némicas de un proyecto, etc,, que se requieren como necesarios
para la declaracién de utilidad piblica de una expropiacién. Los
actos juridicos, como su misma denominacién lo indica, son los
que si producen consecuencias de derecho, y constituyen la casi
totalidad de actuaciones de la Administracién, tales como las
realizadas en uso de la facultad econ6mico-coactiva del Estado.

1 Gabino Fraga.—“Derecho Administrativo”.—Editorial Porriia, S, A—Mé-
xico, 1966.—11a. edicion, pags. 240 y sig.

2 Gast6n Jéze—~Los Principios Generales de Derecho Administrativo.—
Editorial Depalma, Buenos Aires, Argentina, 1948 —Tomo II, pég. 65.
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b) Por las voluntades que intervienen en su formacion, los
actos pueden ser: simples o de una sola veluntad, cuando ema-
nan de una fuente unilateral y conservan ese cardcter aun cuan-
do en el procedimiento previo a su emanaci6én se hagan necesa-
rios otros actos de voluntades, tales como opiniones, consultas,
juicios técnicos, etc., constituyendo un ejemplo tipico de estos
actos unilaterales, precisamente el decreto-concesién de inafec-
tabilidad ganadera. Los de varias voluntades comprenden: el
acto colegial, el acto complejo o colectivo, el acto unién y el
contrato,

El acto colegial emana de un 6rgano vnico de la Adminitra-
cién constituido por varios titulares. Ejemplos de estos actos
son los provenientes de los diversos Consejos o Comisiones, Jun-
tas, Cuerpos Municipales, que forman parte de la organizacién
administrativa.

Acto complejo o colectivo es el formado por el concurso de
voluntades de varios 6rganos de la Administracién, como los
sefialados por el articulo 92 Constitucional para ¢l Presidente de
la Reptiblica que requieren el refrendo de un Secrectario de Es-
tado. Cuando el acto presidencial afecta a diversos rames de la
administracién, requiere el refrendo de todos los Secretarios de
Estado encargados de cada uno de esos ramos. A este tipo es-
‘pecial de ctos complejos, Serra Rojas lo denomina acuerdo. 3

El acto unién supone, como el colectivo, un concurso de vo-
luntades, pero a diferencia de éste, la finalidad preseguida por
la concurrencia de voluntades no es idéntica; tampoco su efec-
to es dar nacimiento a una situacién juridica individual como en
los contratos. El ejemplo tipico lo constituye el nombramiento
de un empleado publico.

El contrato no retine los elementos propios del acto adminis-
trativo, pero dada la pasibilidad de existencia de contratos admi-
nistrativos, se le censidera un acto de Derecho Administrativo.

3 Andrés Serra Rojas~—“Derecho Administrativo”. 3a. ed. Editorial Po:
rria, S. A.—México, 1965, Pag. 270. i
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~ ¢) Por la relacion entre la voluntad creadora del acto y la
ley, el acto administrativo puede ser de dos clases: obligatorio,
reglado o vinculado que, como su nombre lo indica, es aquel nor-
mativamente impuesto al actuar administrativo; y el discrecional,
que se da cuando la ley faculta al 6rgano de la administracion pu-
blica a actuar segiin su criterio. El acto reglado estd determinado
exactamente por la ley, la cual no sélo sefiala la autoridad com-
petente para actuar, sino también ordena si ésta debe actuar y
c6mo debe actuar, estableciendo las condiciones de la actividad
administrativa de modo de no dejar margen a diversidad de reso-
luciones, segtin la apreciaci6n subjetiva que el agente haga de las
circunstancias del caso. Lo contrario ocurre con el acto discre-
cional y, segiin sean los términos de la ley respectiva, se tratard
de actos obligatorios o de facultades discrecionales. Asi por
ejemplo, el articulo 84 Constitucional dispone al procedimiento
que debe seguirse en caso de falta abseluta de Precidente de la
Republica, determina cudl serd la autoridad competente para
nombrar el substituto o provisional, cudndo debe actuar y en qué
condiciones; y la fracci6n XIV del articulo 89 de la misma Carta
Magna faculta al Presidente para conceder indultos a los senten-
ciados por delitos de la competencia de los tribunales federales
y a los sentenciados por delitos del orden comun en el Distrito y
Territorios Federales.

d) Por su radio de accién, los actos pueden ser internos o
externos, En el primer caso, su aplicacion no excede de Ia esfera
propiamente administrativa, como son los relacionados con la
aplicacién y funcionamiento del estatuto legal de los empleados
publicos, las circulares y disposiciones dictadas por las autori-
dades superiores para asuntos de tramite interno, etc. En el se-
gundo, su accién recae fuera de los 6rganos de la administra-
cién puiblica, siendo de esta naturaleza las prestaciones de los
servicios piiblicos.

e) Por su contenido: lo. Actos directamente destinados a
ampliar la esfera juridica de los particulares; 20. Actos directa-
mente destinados a limitar esa esfera juridica, v 30. Actos que
hacen costar la existencia de un estado de hecho o de derecho.
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Por su importancia nos ocuparemos en tltimo lugar de los
actos marcados con el ordinal lo. Entre los actos administrati-
vos destinados a limitar la esfera juridica de los particulares, se
encuentran: La expropiacién, las sanciones y los actos de ejecu-
¢idn, que por su mismo nombre se explican. Los destinados a ha-
cer constar un estado de hecho o de derecho, comprenden: los
actos de registro, de certificacion, de autentificacién, las notifi-

caciones y las publicaciones, que no requieren de mayor expli-
cacén,

Los actos directamente destinados a ampliar la esfera ju-
ridica de los particulares abarcan: los actos de admision, asf
llamados porque dan acceso a un particular a los beneficios de
un servicio ptiblico previo el cumplimiento de ciertos requisitos
(ensefianza, asistencia publica); la aprobacién, consistente en el
acto mediante el cual, una autoridad superior da su consenti-
miento para que un acto de la autoridad inferior produzca sus
efectos; la dispensa o condonacién, acto administrativo en virtud
del cual se exonera a un particular de la obligacién de cumplir
una ley de cardcter general o de satisfacer un requisito legal; las
licencias, permisos o autorizaciones, y las concesiones.

La autorizaci6n, licencia o permiso, es un acto administra-
tivo por el cual se levanta o remueve un obstaculo o impedimen-
to que la norma legal ha establecido para el ejercicio de un de-
recho de un particular. Supone la preexistencia de un derecho
del particular cuyo ejercicio se encuentra restringido porque pue-
de afectar la tranquilidad, la seguridad o la salubridad ptblica,
y s6lo hasta que se satisfagan determinados requisitos que de-
jen a salvo tales intereses, es cuando la Administracién permite
el ejercicio de aquel derecho previo. Constituyen, en otras pa-
labras, actos que condicionan para un particular, el ejercicio de
algunos de sus derechos.

Contrariamente, en la concesién en general, no existe nin-
gin derecho previo del particular y, mientras que la autoriza-
ci6n ratifica un derecho ya existente, la concesi6n da existen-
cia a ese derecho, Asf la licencia de construccién permite al
propitario de un terreno ejercitar el derecho que ya tiene de edi-
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ficar, de levantar una construccién en su predio; en tanto que la
concesion minera otorga al concesionario el derecho que antes
no tenia, ni siquiera restringido, de explotar un fundo minero.

Sobre la concesion, Garrido Falla dice: “Hoy parece haberse
llegado a una fijacion del concepto con que se alude tanto a
aquellos actos QUE TRANSFIEREN A UN PARTICULAR FA-
CULTADES ORIGINARIAMENTE ADMINISTRATIVAS, COMO
A LAS QUE CREAN A SU FAVOR UN DERECHO O CAPACI-
DAD PREVISTA EN EL ORDENAMIENTO JURIDICO”. *

La concesién supone la concurrencia de tres elementos; un
acto reglamentario, un acto condicién y un contrato. Se distin-
guen: la concesion de servicios publicos, y la concesién de explo-
tacién de los bienes publicos. Supone, ademds, la existencia de

un mejor derecho entre los presuntos concesionarios para su otor-
gamiento.

La licencia, el permiso y la autorizacion, constituyen medios
adecuados para el ejercicio de las funciones de policia, entendien-
do por ésta la atribucion del Estado que lo faculta para afectar
los derechos de los particulares a fin de asegurar principalmente,
la tranquilidad, la seguridad y la salubridad ptiblica, sin las cua-
les no es posible la vida en comun.

Sin embargo de lo expuesto, tratandose de concesién de ina-
fectabilidad, si se dan los elementos del permiso, la licencia o
autorizacién, por cuanto el futuro concesionario, puede ser des-
de antes proipetario de la tierra o del ganado.

Pero también hay discrepancia respecto de las concesiones
de inafectabilidad por cuanto se dan los dos primeros elemen-

tos de la concesion: el acto reglamentario y el acto condicion, y
no asi el de contrato.

De todo lo expuesto debemos concluir que la concesion de
inafectabilidad ganadera difiere de una concesién de derecho

4 Fernando Garrido Falla.~"Régimen de Impugnacién de los Actos Ad-
ministrativos”, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1956, pag. 406.
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administrativo, por faltarle uno de los requisitos esenciales que
hemos sefialado.

Como tampoco retine las particularidades de los demds ac-
tos administrativos, debemos considerar que la concesién de ina-
fectabilidad ganadera no es sino una medida de interés publico
tendiente a dar la mas amplia protecci6én a la actividad pecuaria
que se realiza dentro de los limites legales de la propiedad gana-
dera, y que se garantiza mediante decreto presidencial, previa
la satisfaccion o cumplimiento de los requisitos reglamentaria-
mente establecidas.

El decreto presidencial es, desde el puntno de vista del de-
recho administrativo, un acto: juridico, de una sola voluntad, re-
glado y externo por cuanto tiene consecuencias juridicas fuera
del campo del derecho administrativo.
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CAPITULO QUINTO
CONCLUSIONES

PRIMERA.—La pequeiia propiedad fue reconocida desde la
Ley de 6 de Enero de 1915 y el articulo 27 original de 1a Constitu-
cién Politica.

SEGUNDA.—La inafectabilidad para la pequefia propiedad no
fue sustentada en el ideario revolucionario invocado en los di-
versos Planes Politicos que surgieron durante el movimiento ar-
mado de 1910.

TERCERA.—La inafectabilidad es una institucién de dere-
cho tendiente a reafirmar y proteger, mediante su explotacién
permanente, a la pequefia propiedad.

CUARTA.—La pequeiia propiedad se consign6é por vez pri-
mera en una ley reglamentaria constitucional denominada Regla-
mento Agrario del afio de 1922.

QUINTA.—También, y por primera vez, se expide el Regla-
mento de Inafectabilidad Agricola y Ganadera de fecha 23 de
Septiembre de 1948, que ha de regular la existencia de esta ins-
titucién en México.

SEXTA.—Un Reglamento, norma la forma de aplicacién de
una Ley, por lo que aquél no puede ir mas alld de é&sta.

SEPTIMA.—Por tanto el Reglamento de Inafectabilidad Agri-
cola y Ganadera de 23 de Septiembre de 1948, es anticonstitu-

105



cional, porque, rebasando la funcién propia de toda norma re-
glamentaria, contradice y adiciona las prescripciones del Cédigo
Agrario que es la norma ordinaria que le da origen y para cuya
aplicaci6n expedita fue promulgado. Contraria, con ello, ¢l or-
den jerarquico normativo establecido por nuestra Carta Funda-
mental.

OCTAVA.—La pequefia propiedad ganadera, a diferencia de
la agricola, no tiene una superficie normativamente delimitada.
Su extension debe determinarse en funciéon de la capacidad fo-
rrajera de los terrenos y en relacién a la cantidad y calidad de
los ganados.

Definimos la capacidad forrajera como el coeficiente de pro-
ductividad de un terreno en relacién con las necesidades alimen-
ticias del ganado.

NOVENA.—La pequeiia propiedad ganadera en explotacion,
es inafectable por ministerio de la ley.

DECIMA.—La expedicion de un decreto-concesién de ina-
fectabilidad ganadera, se supedita a la previa satisfaccién por
el interesado, de las necesidades agrarias, De ésto se despren-
de que la cuestién agraria es primordial a cualesquiera otras,

UNDECIMA.—La opini6n de la autoridad agraria respecto
a la procedencia o improcedencia de una determinada solicitud
de concesién de inafectabilidad ganadera, si bien reviste impor-
tancia, no es decisiva para el fallo del Ejecutivo, pues, no obstan-
te los términos en que se encuentra redactada la ley, debe con-
cluirse en que la concesién del decreto es una facultad potesta-
tiva del Presidente de la Republica, como la mayoria de ellas
consignadas en la Constitucién.
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