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INTRODUCCION

El objetivo del presente trabajo ¢s analizar las reformas al articulo 27
constitucional publicadas en el Diario Oficial de la Federacidn el 6 de enero
de 1992, cuya trascendencia en el constitucionalismo mexicano y en la vida
politica, econémica y social del pafs no tiene precedente.

En la primera parte de este trabajo hacemos un andlisis del concepto del
Derecho agrario, su contenido y sus caracteristicas, con el fin de establecer
su ubicacion a la luz de la reciente reforma al artfculo 27 constitucional que
da por terminado el reparto agrario. Esto, creemos, permitird tener una visién
m4s amplia del Derecho agrario para comprender mejor el contenido de 1a
presente investigacion,

Es de todos sabido que el problema agrario ha sido uno de los temas
centrales en la historia de México, por ello ¢l capftulo segundo se refiere a
las diversas formas de tenencia de la ticrra y su distribucién desde la época
prehispdnica hasta el estallido de la Revolucién Mexicana, que tuvo, por un
lado y como una de sus causas, los despojos de las ticrras durante el porfiriato,
dando origen a los grandes latifundios. Es de especial importancia sefialar
que la Revolucién Mexicana da nacimiento al conslitucionalismo social, no
s6lo en nuestro pafs sino en el mundo.

Asimismo, nos refcrimos a las reformas que ha recibido el articulo 27 de
la Constitucién y a las politicas agrurias llevadas a cabo por los gobiernos
posrevolucionarios que sirven de predmbulo al Bliimo capltulo.

La reforma al artfculo 27 constitucional, promovida por el Presidente
Carlos Salinas de Gortari y aprobada por el Constituyente Permanente,
modificé toda la estructura jurfdica respecto de las diversas formas de
tenencia de la tierra. Por ello, el capftulo cuarto examina y explica las causas
que motivaron la reforma constituctonal, al igual que los objetivos que ésta
persigue. Asimismo, analizamos la nucva redaccién del artfculo 27 constitu-
cional que permite la propiedad ristica por parte de las sociedades mercan-
tiles, la asociacidn y la enajenacién de ticrras ejidales y comunales.



Dedicamos un apartado especial al tema del fin del reparto agrario por ser
éste un postulado de la Revolucién Mexicana. Concluimos el trabajo con el
estudio de las nuevas instituciones —Procuraduria Agraria y Tribunales
Agrarios— surgidas por la reforma constitucional. i

No quisiera concluirestas lfneas sin dejar constancia de mi agradecimiento
a las distintas personas e instituciones que han coadyuvado, de alguna u otra
manera, no sdlo a mi formacién académica, sino también a la realizacion de
este modesto trabajo de investigacién.

En primerfsimo lugar y con toda justicia a mis amadfsimos padres, por su
invaluable apoyo; porque con amor y paciencia han hecho de mi vida la mejor
experiencia. A mi hermano Jests, quien también padecio los trabajos de esta
tesis; a mi hermano Eduardo, porque su dedicacién y apego al estudio me
formaron mé4s que mil palabras.

A la Universidad Nacional Auténoma de México, por el orgullo de
sentirme parte de ella. A la Facultad de Derecho de la propia Universidad y
a mis extraordinarios macstros de quienes aprendf todo lo que sé.

Al Instituto de Investigaciones Jurfdicas; al doctor José Luis Soberanes
Ferndndez, quien generosamente abri6 para mf las puertas de tan prestigiada
institucién. Por su apoyo constante,

No podrfa faltar en estas lineas una persona que ha sido pieza importante
y fundamental en estos iiltimos aiios de mi vida, me refiero a mi queridisima
jefa la licenciada Rosa Marfa Alvarez de Lara, digna secretaria académica
del Instituto de Investigaciones Jurfdicas, quien con intcligencia y cariflo,
pero sobre todo con paciencia me ha formado; a ella mi gratitud etema.

Al

Ciudad Universitaria, D.F., 25 de abril de 1993.



CAP{TULO 1. DEFINICION Y UBICACION
DEL DERECHO AGRARIO

El Derecho Social es el régimen juridico que
reacciona contra el excesivo individualismo
¥y para el que tiene en cuema una nueva
concepeidn, mds realista y eficaz del ser hu-
mano.

Sergio Garcla Ramirez

No hubiese habido constitucianalismo social

. sin una revolucidn que le precediera, la sub-
sistencia del constitucionalismo social
simboliza la subsistencia de la revolucidn
misma Revolucion social y constitucionalis-
mo social forman, en México, una indisoluble
simbiosis hisiérica y politica.

Diego Valadés

1. CONCEPTO

Una de las tareas més delicadas del estudioso del derecho es sin duda la de
definir las diversas dreas que conforman la materia jurfdica. Lo delicado de
ello estriba en que toda definicién supone, por razén natural, enmarcar los
contenidos del drea a definir, o cuando menos los més sustanciales. Asf, en
algunos aspectos las definiciones quedan restringidas a algunos clementos
¥y, en otras, se va mids alld de sus verdaderos alcances.

El caso del Derecho agrario no es la excepcion, pues son diversas las
*definiciones que de €I se han dado. Nosotros creemos que para exponer un



concepto sobre el Derecho agrario es necesario fijar o establecer la extension
del término “agrario”. La palabra viene del latin agrarius, de ager agri, que
significa: todo lo relativo al campo.

Sin embargo, precisar el concepto del Derecho agrario constituye un
empeiio en el que se afrontan serios obstéculos si se consideran los diversos
criterios imperantes para juzgar nuestra materia. En efecto, existen diversas
corrientes del pensamiento que definen al Derecho agrario aplicando criterios
diferentes. Para unas estd constituido por normas e instituciones de caricter
privado; para otras, por instituciones y normas legales eminentemente pabli-
cas; y, otras més, que postulan la tesis de que constituye un derecho social.

El concepto moderno del Derecho agrario, ha sido elaborado principal-
mente por los juristas italianos contemnporaneos. Este derecho se ocupa de
normar las relaciones jurfdicas derivadas de los diferentes aspectos de lo
agrario.

En 1954 se reuni6 en Florencia, Ttalia, 1a Primera Convenci6n Internacio-
nal del Derecho agrario, auspiciada por la universidad local. En dicho
congreso se manifcstaron dos tendencias o tesis en relacion con las bases del
Derecho agrario. Una, patrocinada por Ascarelli y Barbero, quienes sostu-
vieron que el objeto fundamental del Derecho agrario es el fundo, o sea la
tierra con sus clementos de producci6n; y la segunda, encabezada por ¢l
profesor Mario Rossi, que considera, cormo objeto del Derecho agrario, la
empresa agricola, entendida como una unidad en la que participan la tierra,
los instrumentos de labranza y la organizacién agraria L

Para adentrarnos en el conocimicnto del Derecho agrario, es necesario
tomar en consideraci6n varias definiciones que han elaborado diversos
autores, tanto nacionales como extranjeros,

A. Conceptos en la doctrina extranjera

Para Giorgio de Semo, el “Derecho agrario es la rama jurfdica de carficter
prevalentemente privado, que contiene las normas reguladoras de las rela-
ciones jurfdicas concernientes a la agricultura®™ ©.

1 Casanova, Ramén Vicente, Derecho agrario, Coleccién Justitia et Jus, Universidad de
los Andes, Mérida, Venezucla, 1967, p. 15.

2 De Sgg]no. Giorgio, Corso di Diritto agrario, Ed. Poligrdfiauniversitaria, Firenze, Roma,
1937,p. 37.



Arcangelli define al Derecho agrario *“como la totalidad de las normas, ya
sean de derecho privado o piiblico, que regulan los sujetos, log bienes, los
actos y las refaciones juridicas perienecientes a la agricultura”

Campuzano y Horma nos dice que el Derecho agrario es ‘¢l conjunto de
normas jurfdicas relativas a la produccién agricola”

Por otra parte, Carrara expresa que el Derecho agrarioes “el conjunto
de nomas jurfdicas que regulan la actividad agraria, en sus sujetos, en los
bienes que a ella se destinan y en las relaciones jurfdicas constituidas para
ejercerlas”

El doctor Bemardmo C. Home considera que el “Derecho agrario es el
conjunto de normas jurfdicas particulares que regulan las relaciones referen-
tes al trabajo, a la producci6n a los bienes y a la vida en el campo®”

El tratadista Rat Mugaburu, define al *‘Derecho agrario rural como el
conjunto auténomo de preceptos jurfdicos que recaen sobre las relaciones
emergenies de toda explotacion agropecuaria, estabiccidos con el fin princi-
pal de parantizar los intereses de los individuos y de la colectividad, deriva-
dos de aquellas explotaciones™

Para Ramén Casanova, el “‘Derecho agrario ¢s el conjunto de normas y
principios que regulan las relaciones jurfdicas nacidas del aprovechamiento
dela groplcdad territorial y que orienta y ascgura la funcin social de
ésta’

Los doclorcs Manuel Dorta Duque y Manuel Dorta Duque Ortiz, sostienen
que el “Derecho agrario es 1a rama del derecho privado en que predominan
normas dc orden piblico y cl intervencionismo estatal que regula la tenencia
y disfrute de las tierras de propiedad privada, su producci6n, el crédito que
requicra la misma, sus instituciones, la distribucién de los productos agrico-
las, y sus mercados, con el prop6sito de incrementar las actividades agricolas,
asegurar un equitativo aprovechamiento de sus beneficios a todos los que en
dichas actividades participan, lograr un adecuado y suficiente abastecimiento

3 Mendieta y Nﬁﬂez. Lucio, Introduccidn al esiudio del derecho agrario, Ed, Porrtia,
Meéxico, 1966, p. 4

4 Campuzano Hormn. Fernando, El Derecho agrario en Espaia, citado por Lemus
Garcfa, Rail, E! Y)ereclw agrario, Ed. Porria, México, 1985 . p. 16,

5 Carrara, Giovanni, Corso de Diritto agrario, Ed, Sludmm. Roma, 1939, p. 9. Citado
por Lemus Garcfa, p. 16.

6 Home, Bemardino C. Poliiica agraria ¥ regnlacion econdmica, Ed. Lozada, Buenos
Aires, Argenting, 1978, p. 20.

7 Mugaburu, Ratil, La teorin antomdlica del derecho rural, Centro de estudiantes de
ciencias juridicas, Santa Fe. Argenlina, 1933, p. 130

8 Casanova, Ramén, op. cit., p. 23,



alos consumidores, y robustecer, expansionar y superar la economfa nacio-
nal, y ademfis con normas expresas de protecci6n directa para los campesinos
y trabajadores agrarios y sus familias™ ~,

El tratadista espaiiol Juan José Sanz, define al “‘Derecho agrario como el
conjunto de normas que en el &mbito de la ordenacién del territorio regulan
la propiedad de la uem la empresa agraria y la reforma y desarrolio de las
estructuras del campo™

Por iltimo, el también espaﬂol Alberto Ballarfn Marcial, define al derecho
agrario como ‘‘el sistema de normas tanto de derecho privado como de
derecho piiblico, especialmente destinadas a regular el estatuto del empresa-
rio, su actividad, el uso y tenencia de Ia tierra, las unidades de explotacién y
1a producci6n agraria en su conjunto, segtin los principios generales, pecu-
liares de esta rama juridica™

B. Conceptos en nuestra doctrina

Los antecedentes histéricos, socioldgicos y polfticos mexicanos le han
dado a nuestro Derecho agrario una importancia de primer orden, que se
desarrolla junto a su devenir social, porque sus normas han intentado resolver
uno de los mis delicados y antiguos problemas nacionales. Es en nuestro pafs
donde tiene lugar ¢l Derecho agrario como subrama jurfdica auténoma, y
también donde alcanza por primera vez en el mundo jerarqufa constitucio-
nal.

Sin embargo, a pesar de que el Derecho agrario en nuestro pafs ticne
perfiles auténticamente mexicanos, la doctrina se encuentra muy limitada en
el aspecto cuantitativo, aun cuando es de gran calidad. Es de lamentar que
su estudio no haya permeado suficientemente entre los estudiosos del dere-
cho, como ha sucedido en otros paises

El doctor Lucio Mendieta y Nificz define al Derecho agrario como el
“conjunto de normas, leyes, reglamentos y disposiciones en general, doctrina

9 Dorta Duque, Manuel y Manuel Dorta DUQUL Omz. Derecho agrario y proyecto de
cddigo cubano de reforma agraria, Habana, Cuba, 195.. p. 2
1121 GSaanarque , Juan José&, Derecho agrario, Ed, Fundacién March, Madrid, Espaiia, 1975,

p.

1 5 % OBallaam Mamml. Alberto, Derecho agrario, Editoriales de Derccho Unidas, Espaiia,
p.4

12 Ruiz Massicu, Mario, Dereclio agrario revolucionario, UNAM, México, 1987, p. 32,



y jurisprudencia que se refieren a la propiedad rdstica y a las explotaciones
de cardcter agricola” 3

Martha Chdvez Padrén sefiala que el Derecho agrario *‘es el conjunto de
normas que regulan la organizacién temitorial nistica, todo lo relacionado
con las explotaciones y aprovechamientos que este sistema considera como
agrfcolas, ganaderos y forestales y la mejor forma de llevarlas a cabo®

Antonio Luna Arroyo define al Derecho agrario como el **orden jurfdico
de las relaciones sociales y econ6micas que surgen de los sujetos que
intervienen en la actividad agraria, asf como los problemas de la tenencia de
la tiema y las diversas formas de propiedad™

Para Angel Caso, el Derecho agrario, en el aspecto objetivo, es “‘el
conjunto de normas que rigen a las personas, las cosas y los vinculos
referentes a las industrias agricolas, en tanto que en el aspecto subjetivo es
¢l conjunto de facultades que nacen en virtud de esas normas™

El maestro Radi Lemus Garcfa considera al Derecho agrario, en su senudo
objetivo, como el conjunto de principios, preceptos e instituciones que
regulan las diversas formas de tenencia de la tierra y los sistemas de
explotacién agricola, con el propésito teleolgico de realizar 1a justicia social,
el bien comuin y Ia seguridad jurfdica

Asimismo, el licenciado Mario Ruiz Massieu define al Derecho agrario
como “‘¢l conjunto de normas jurfdicas que regulan la actividad en el campo
derivada de la tenencia y explotacion de !a tierra, con el fin primordial de
obtener el bien de Ia comunidad en general, y en especial de la comunidad
rural” .

Nosotros definimos al Derecho agrario como el conjunto de normas
jurfdicas e instituciones que regulan las diversas formas de tenencia de la
tierra, asf como la organizacién, explotaci6én y aprovechamiento de la acu-
vidad agricola.

Esta rama del derecho supone, por un lado, un conjunto de normas
jurfdicas relativas a lo agrario, es decir, al campo, por ello su interés en la
regulacion de las formas de tenencia de la tierra, elevadas a rango constitu-

13 Mendieta y Niitez, Introduccidn al estudio..., p. 6.
254 Chiavez Padr6n, Mantha, El Derecho agrario en Méxica, Ed. Porria, México, 1964, p.

15 Luna Arroyo, Antonio, y Alcerreca, Luis G., Diccionario de Derecho agrario. Ed.
Porria, México, 1982, p. 207,

16 Caso, Angel, Derecho agrario. Ed. Porria, México, 1950, p. 189.

17 Lemus Garcfa, op. cit., p. 19.

18 Ruiz Massieu, op. cit., p. 39,



cional por la reforma al articulo 27 de 6 de enero de 1992; por el otro, las
diversas instituciones (Procuradurfa Agraria, Registro Agrario Nacional,
tribunales agrarios) encargadas de su cabal cumplimiento. Asimismo, el
Derecho agrario regula las diversas formas de organizaci6n para una mejor
explotacién y aprovechamiento de las actividades agricolas, ganaderas y
forestales.

2. CONTENIDO

Para determinar el contenido del Derecho agrario tomaremos como punto
de referencia nuestro concepto. En éste encontramos precisados los dos
objetivos basicos de la disciplina: a) la regulaci6n y disfrute de las diversas
formas de tenencia de la tierra —cjidal, comunal y pequeiia propiedad— a
nivel constitucional, y que estdn ligadas a la produccién agropecuaria; y b)
Ia regulacién y organizacién de las explotaciones agricolas.

Esdecir, el contenido del derecho agrario lo forman las normas que regulan
Ia propiedad ristica, sus diversas formas de asociacion (sociedades mercan-
tiles, contratos de arrendamiento, aparcerfa, ctcétera), asf como las institu-
ciones (Procuradurfa Agraria, Registro Agrario Nacional, tribunales
agrarios), que han sido creadas para tal finalidad; asimismo, contempla la
organizacion y el mejor aprovechamiento de las actividades agrfcolas, gana-
deras y forestales.

3. CARACTERISTICAS DEL DERECHO AGRARIO

- De las definiciones de los autores citados y de la propia, podemos -
desprender un conjunto de caracteristicas distintivas de la rama del derecho
que nos ocupa, y que son las siguientes:

a) Aurénomo, en virtud de que se rige por Principios propios y distintos a
los que gobiernan otras disciplinas jurfdicas 9. (Salvo en el caso de Giorgio
de Semo, que lo considera de cardcter privado). En nuestro pafs esta autono-
mia se ve reflejada en leyes especificas relativas a la agricultura, v. gr. la Ley
Agraria, Ley de Fomento Agropecuario.

b) Social, strictu sensu, porque sus normas e instituciones son protcctoras
de la poblaci6n campesina, econémicamente débil, asegurando su conviven-

19 Lemus Garcfa, op. cit., p. 23.



cia con los otros sectores demogréficos de la sociedad sobre la base de la
justicia y 1a equidad 2 Actualmente, dicha caraclerfstica se confirma, pues
con la reciente reforma al artfculo 27 constitucional se introduce la figura de
la Procuradurfa Agraria cuyo objetivo primordial serd la protecci6n de los
derechos de ejidatarios y comuneros

¢) Reivindicatorio, porque ordena la restitucién de la tierra en favor de Ia
clase campesina, de sus legftimos dueiios, usurpada por los grandes terrate-
nientes “°. Aun cuando dicha reforma al artfculo 27 da por concluido el
reparto agrario, la nueva legislacién agraria continda respetando dicho
caricter reivindicatorio para las comunidades que han sido despojadas de sus
tierras, sin embargo, éste encuentra su Ifmite es la prescripci6n contemplada
en la Ley Agraria.

d) Dindmico, porque esl4 sujeto a una evolucién progresiva atendiendo a
los cambios estructurales que se operan en el campo cientffico, en el social,
en el econdmico y en el polftico. Hoy més que nunca podemos sostener que
el Derecho agrario es dindmico, pues los cambios realizados at articulo 27
de nuestra ley fundamental se adaptan a las nuevas circunstancias que se
presentan en el campo con el fin de elevar su productividad en un mundo
mas competitivo

e) Singular y excepcional, porque se aparta de la ratio legis en que se
inspira el Derecho comiin, por motivos de justicia social e interés pablico
Los fines del Derecho agrario siguen siendo distintos a los del derecho
comun, pues la actual reforma del artfculo 27 persigue llevar lajusticia social
a los campesinos otorgdndoles una mayor libertad y certeza jurfdica para
elevar sus niveles de vida, lo cual es un interés prioritario del Estado.

4, UBICACION DEL DERECHO AGRARIO
A. Teoria cldsica

Un tema que ha suscitado polémica permanente es el que se refiere a
determinar la ubicacién del Derecho agrario dentro del cuadro general del

20 Jdem.
21 Idem.
22 Idem.
23 Idem.
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derecho. Son de advertir tres corrientes, apoyadas todas ellas en la teorfa
clésica, que divide al derecho en piblico y privado, y que son:

a) Laque sostiene que el Derecho agrario es una rama del derecho privado
¥ qQue, en consecuencia, sus normas e instituciones participan de la misma
naturaleza.

b) Otra que, contrariamente, seiiala que forma parte del derecho pﬁbhco.
atendiendo a la trascendencia de 1a produccion agricola en la vida econ6mica
de las naciones y el interés que tienc el Estado por regular y controlar todo
lo relativo a la produccién agropecuaria.

c) La tercera, que podemos calificar de ccléctica, afirma que el Derecho
agrario se integra por leyes que participan del derecho piblico o del
privado

Para comprender las opiniones anteriores es necesario remitirnos a la
divisién entre derecho piiblico y privado, dada en Roma por Ulpiano, quien
los define en los siguientes términos:

“Publicum just est guod ad statum rei romanae spectat; privatum quod
ad singulorum utilitatem (se llama derecho puiblico ¢l que trata del gobierno
de los romangs; y derecho privado el que se reficre a la utilidad de los
particulares) %5

El Derecho piblico regularfa entonces la estructura del Estado y sus
relaciones con los individuos; el Derecho privado fijarfa los derechos subje-
tivos de los particulares y las relaciones de €stos entre sf. El surgimiento de
esta distincién implica la separaci6n de ambas esferas.

Esta teorfa llamada del interés en juego, ha sido criticada porque sefiala
que no puede establecerse un lfmite absoluto entre lo que interesa al Estado
y lo que es del interés exclusivo de los particulares; ya que algunos aspectos
del derecho piblico interesan a los particulares, por ejemplo, el derecho
penal; en tanto, que cuestiones del derecho privado, como las relaciones
familiares, interesan al Estado

E! maestro Mario de 1a Cueva, siguiendo la teorfa de la naturalcza de la
relacién juridica, nos dice que el derecho piblico es el que reglamenta la
organizaci6n y actividad del Estado y dem4s organismos dotados de poder
péblico y las relaciones en que intervienen con ese cardcter, mientras que el

24 Ibid., p. 51.

la.j] 9Garcfa Méyncz, Eduardo, Introduccién al estudio del derecho, EQ. Porria, México,
p. 1

lf“i Delgado Moya, Rubén, El Derecho sacial del presente, Ed. Pornia, México, 1977, p.
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derecho privado rige la vida del hombre y de las personas juridicas carcates
de poder piblico y las relaciones en que intervienen, bien entre sfhbien con
titulares de poder piblico que actiien con carfcter de particulares 7,

Para Delgado Moya, el derecho privado regula o reglamenta las relaciones
de los particulares entre sf, colecandolos en un nivel de igualdad jurfdica, y
puede crear, entre las personas a las que se aplica, relaciones de coordinacién
y en las relaciones que regula el derecho privado existe siempre, como
requisito sine gua non, la autonomfa de la voluntad de las partes que en las
mismas intervienen <°.

Martha Chévez Padrdn, sefiala que ain no se ha logrado, una distincién
plenamente satisfactoria entre ¢l derecho piblico y privado, por ello se vuelve
siempre a la distinci6n del derecho romano. Por tal razén, sostiene en contra
del cardcter formalista de la clasificacion del derecho, que siendo la materia
de la norma lo que la caracteriza especificamente, es este punto material el
que servird para particularizar dentro de 1a totalidad el 4mbito normativo-ju-
ridico y dard un criterio l6gico para clasificarla. Por lo mismo, la clasificaci6n
del derecho no cs un punto que engrane dentro del niicleo esencial del mismo,
sino que pertenece a su aspecto material, mudable, fluyente como la vida
misma. De otra manera, no podrfamos explicarnos tantos cambios en la
clasificacion de las ramas del derecho y la aparici6n de otras nuevas “°.

En resumen, de acuerdo a lo expresado, ia divisién entre derecho piblico
y privado se basa en dos tipos de razonamicntos: el del interés en juego, y el
de los sujetos que intervieae en la relacién jurfdica.

B. Teoria tricotdmica

Muchos ilustres tratadistas han coincidido en sefialar a Ouo Von Gierke
entre los primeros autores que se refieren a un derecho social, Francisco
Ferrara sefiala que en sus estudios relativos al Derecho germénico medieval,
Gierke llamé la atencién respecto de las relaciones cooperativas del individuo
con la comunidad organizada, y que llegé a la conclusién que el propio
Ferrara sintetiza de la manera siguiente: “Todas estas relaciones escapan al

\ ;g lP«’,Ia6 gueva. Mario, El nuevo derecho mexicano del srabajo,\omo 1, Bd. Porrda, México,
, P. 07,

28 Delgado Moya, op. cil., p. 1 15.
29 Chivez Padron, El derecho agrario..., pp. 137-152.
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derecho individual y deben concebirse como un verdadero derecho social.
Aquf entran los varios derechos y obligaciones corporativos de naturaleza
personal o patrimonial”

Deméfilo de Buen expone la doctrina gierkeana sobre derecho individual
y derecho social, distinguiendo al primero con el caricter de “Derecho que
poneen relacién alos hombres como seres singulares. Descansa enlarelacién
de coordinacién (Nebenordnung) y parte de la libertad (Unverbundenheit)
del sujeto. El Derecho social ordena las relacionces de los hombres como seres
sociales, como miembros de totalidades méds amplias y considera a las
corporaciones, no como suma de individuos, sino como totalidades sociales
o miembros de mds altos cuerpos sociales, reposa en las relaciones de
imposici6n y sometimicnto y parte de l1a subordinaci6n del sujeto’’

Georges Gurvitch considera al derecho social *‘como un dominio en donde
el derecho piiblico y el derccho privado se entrelazan y entran en sfntesis para
formar un nuevo término intermedio entre las dos especies'” 2 Esdecir, para
Gurvitch el derecho social no es derecho de coordinacién ni de subordinacion
sino de inordinacién o integracién, porque ticne como finalidad especifica
1a de lograr 1a solidaridad de todos los miembros de un agrupamiento social,
dando origen a un poder social que, institucionalizdndose, actda en sentido
positivo y benéfico sobre los individuos integrantes del grupo 3 porello,
el derecho social se dirige “a sujetos jurfdicos especfficos —personas
colectivas complejas— tan diferentés de los sujetos individuales aislados
como de las personas morales —unidades simples— que absorben a la
multiplicidad de sus miembros en 1a voluntad tinica de la corporacin o del
establecimiento’

30 Ferrara, Francisco, Teorfa de las Personas Jurfdicas, Ed. Reus, Madrid, 1929, g 189,
(la obra de Gicrke mencionada por Ferrara se denomina La teorfa de la asociacion y la
Jurisprudencia alemana, 1887).

31 De Buen, Dcméﬁlo. lnlroduccmn al estudio del derecho civil, Revista de Derecho
Privado, Madrid, 1 6) (La obra de Gierke a que se refiere De Buen es: Deutsches
Privatrechi, bclpzn g, 1895))

32 L'idée du droit social, hb de recucil Sirey, Parfs, 1936 p. 162. Citado por Lemus Garcfa,
op. cit., p. 53.

33 Ibid.,. p. 53.

34 L'idée du droit social, p. 13.. citado por Garcfa Ramfrez, Sergio, Derecho mixto y
derecho procesal, Escuela nacnonnl de artes graficas, México, 1975, p. 64,
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Paul Roubier no habla de un derecho social sino de un derecho mixto, el
cual no podrfa quedar incluido en los 4mbitos correspondientes al derecho
ptiblico o al derecho privado.

Roubier distingue dos especies de derecho mixto: uno, que denomina
congcreto o profesional, referente a los fen6menos que suscitan la divisién del
trabajo y la lucha de clases, que tiene por cometido normar las relaciones
jurfdicas que atafien a una profesién o grupo profesional; y otro, abstracto o
regulador, que incorpora las normas referentes a la sancion, a larealizacion
de otras normas jurfdicas y que abarcarfa al derecho penal, al procedimiento
y al derecho que reglamenta los conflictos de leyes en el espacio y en el
tiempo, esto es: aj reglas de aplicaci6n de leyes en el espacio; y b) derecho
transitorio

Sin embargo, laidea del derecho social se debe al profesor alem{m Gustavo
Radbruck, quien en 1929, publicé su obra llamada Introduccion a la ciencia
del derecho, en donde hablé del Derecho social del porvenir, como una
tercera divisin, que se contrapone abiertamente a la tradicional dicotomfa
del derecho: publico y privado. Radbruck sefiala que

hay una tendencia hacia un derecho social que hace més grande la
separacién entre el derecho ptiblico y el derecho privado, entre derecho
civil y derecho administrativo, entre contrato y lcy: ambos tipos de
derecho penetran uno en otro reciprocramente, dando lugar a la aparicién
de nuevos campos jurfdicos, que no pueden ser atribuidos ni al derecho
piiblico ni al privado, sino que representan un derecho enteramente
nuevo, de un tercer tipo, a saber: el derecho econémico y social

Para Radbruck, el derecho social *“es el resultado de una nueva concepci6n
del hombre por ¢l derecho. Los cambios que hacen época en la historia del
derecho se hayan determinados, mds que por ningin otro factor del pensa-
miento jurfdico, por las transformaciones %xc experimenta la imagen del
hombre, tal como el legislador la concibe™

Delgado Moya explica que ¢l derecho socnal naci6 desde ¢l momento
mismo en que aparecieron los primeros grupos sociales, pero su estudio
comenz6 recientemente.

3s Ibid., pp. 41-43,

36 Ibid., p. 44

37 Radbruck, Gustavo, Iniroduccidn a la filosoffa del derecho. Fondo de Cultura
EconGimica. México, 1965, pp. 157-163.
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Este autor define al derecho social como el conjunto de normas que
protegen y reivindican a todos los econémicamente débiles. Afirma que al
hablar de los “‘econdémicamente débiles” significa que la proteccién y
reivindicacién de que se trata, tutelan los derechos ¢ intereses de todos
aquellos que, precisamente por ser los econémicamente débiles en el fen6-
meno de la produccion y distribucién de la riqueza, requieren proteccién
labora), social, agraria y econ6mica, vivan o no de su trabajo 8

Mendicta y Niiiez sostiene que para poder formular un concepto jurfdico
del derecho social que corresponda a sus fines, es preciso, primero, determi-
nar cuiles son las leyes con las que se pretende configurarlo; segundo,
analizarlas con objeto de ver si hay en ellas un fondo comin que justifique
su unidad sustancial; tercero, probar que sus principios son diferentes de los
que sustentan a las ramas ya conocidas del derecho, pues de lo contrario no
podrfa desprenderse de ellas para formar un derecho auténomo; y cuatro,
descubrir sus fundamentos sociolégicos », !

Asimismo —sefiala Mendieta— que la mayorfa de los autores coinciden
en sefialar que el derecho social comprende: las leyes de trabajo, las de
asistencia, las de seguridad social y otras mds. Y del andlisis de. esta
legislacién, considera que en las materias del derecho social se encuentran
aspectos comunes, tales como:

a) Que no se refieren a los individuos en general sino en cuanto integrantes
de grupos sociales o de sectores de la sociedad bien definidos: obreros,
campesinos, trabajadores independientes, etcétera.

b) Que tienen un marcado cardcter protector de las personas, grupos y
sectores que caen bajo sus disposictones.

¢) Que son de fndole econémica, pues regulan fundamentalmente intereses
materiales, como base del progreso moral.

d) Que tratan de establecer un completo sistema de instituciones y de
controles para transformar la contradiccién de intereses de las clases sociales
enuna colaboracién pacifica y en una convivencia justa 40

Mendieta y Niifiez define al derecho social como el “conjunto de leyes y
disposiciones auténomas que establecen y desarrollan diferentes principios
y procedimientos protectores en favor de las personas, grupos y sectores de

38 Delgado Moya, op. cit., p. 116
39 Mendieta y Nificz, Lucio, El derecho social, Ed. Pornia, México, 1967, p. 53.
40 Ibid.,. p. 54.
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la-sociedad integrados por individuos econémicamente débiles, para lograr
su convivencia con otras clases sociales dentro de un orden justo™

Un concepto més restringido del derecho social lo expone el doctor Héctor
Fix-Zamudio, quien sefiala que el derecho social es “‘un conjunto de normas
jurfdicas macidas precisamente con el objeto de proteger y organizar los
grupos mis débiles de la sociedad’. Asimismo afirma que, tomando en
cuenta 1a Constitucién de 1917, el derecho social comprende cuatro grandes
sectores:

a) El Derecho agrario, especialmente referido a los niicleos de poblacién
ejidal y comunal y a los pequefios propietarios (artfculo 27 constitucional),

b) El Derecho del tabajo y de la previsién social (artfculo 123 constitu-
cional).

. ¢) El Derecho de 1a seguridad social (el mismo artfculo 123 constitucional,

fraccién XXIX).

d) Ei Derecho burocrético, que adquiere rango constitucional de acuerdo
con el apartado B del propio artfculo 123 constitucional

El doctor Sergio Garcfa Ramfrez sosticne que el Derecho social se presenta
como

un sistema jurfdico de creacién auténorna por y para ciertas colectivida-
des, grupos o instituciones (a menudo profesionales), y ya no por ni para
el Estado o el individuo. Es decir, se denomina derecho social al régimen
jurfdico que reacciona contra el excesivo individualismo y para el que
toma en cuenta una nueva concepcion, més realista y eficaz, del ser
humano. Se busca, asf, 1a adecuacién del derecho a la realidad concreta
del hombre —a su realidad social, a su realidad de clase, a su realidad de
necesidad, a su reatidad de perfeccionamiento en la vida comunitaria—
y no a una idealidad abstracta traducida en la igualdad civil, la méxima
autonomfa de la voluntad, el principio de libre contrataci6n y ¢l absten-
cionismo estatal

Podemos decir que el derecho social es un ordenamiento jurfdicoque tiene
como objetivo principal igualar a los desiguales, por ello es un derecho

41 Ibid.,. p. p. 66-67.

42 Fix-Zamudio, Héctor, *Lineamientos del ?mcesal social agrario en el derec
mexicano'™*, Revista de ln Facultad de Derecho de México, tomo XIII, ntm, 52
octubre-diciembre de 1963, pp: 893-938,

43 Garcfa Ramfrez, Sergio, “'El Den,cho social”’, Revista de la Facultad de Derecho de
México, tomo XV, nim, 59, julio- septicmbre de 1965, pp. 633-634.
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protector que reconoce la existencia de grupos mds débiles dentro de la
sociedad; de ahf su naturaleza de un derecho tutelar de los intereses de las
personas que pertenecen a estos grupos sociales.

C. El Derecho agrario como derecho social

Una vez que se analizé la teorfa cldsica de la divisién del derecho, asf como
el concepto y la naturaleza del derecho social, explicaremos al Derecho
agrario como parte de éste.

E!l Derecho agrario mexicano, nos dice Chdvez Padrén, no pertenece al
derecho piiblico ni al privado, por su complejidad y extensi6n, asf como por
la existencia en el mismo de normas de naturaleza publica y otras de cardcter
privado. Ademds, el grupo campesino no se identifica con el Estado, ni con
los particulares como elementos aislados; o sea que ¢s algo més que un
derecho mixto

Para ella, el Derecho agrario es una subrama del derecho social, ya que se
dirige a proteger a un determinado grupo social: los campesinos; protegi¢n-
dolos al traducir la suma de sus patrimonios econSmicamente pobres, en una
fuerza jurfdica capaz de oponerse a las de un interés patrimonialmente
positivo

Ricardo Zeleddn, por su parte, apunta que el Derecho agrario se empieza
a gestar a finales del siglo XIX, cuando el derecho privado se muestraincapaz
de resolver los problemas de la produccién agricola y obliga a la expedicién
de leyes especiales con ese fin, pero nace realmente cuando esa normativa
recibe una orientacién social en las primeras décadas del siglo XX

Asimismo, sefiala que su aparicién en diversos continentes, tiempos y
pafses, no es necesariamente con las mismas caracterfsticas, por lo que se
trata de un sistema con distintos grados de incidencia en la tutela de aspectos
particulares de todo su contenido

Para Mario Ruiz Massieu, el Derecho agrario revolucionario es una nueva
y relevante subrama del derecho social, en cuanto que surge como conse-
cuencia del movimiento revolucionario de 1910, con el propésito esencial

44 Chdvez Padrén, £ Derecho agrario..., p, 157,

4s Ibid., p. 158.

46 Zeledon, Ricardo, El origen del moderno Derechio agrario. Bd I‘ undacmn Internacional
de D%s‘e;m azg;ano Comparado, San José de Costa Rica, 1982, p

71 p.
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de responder a las demandas de equidad y justicia social de la poblacién
rural, armonizando el logro de estos objetivos con el incremento de la
produccién agropecuaria y el bien comiin, lo cual determina la naturaleza
propia y peculiar de su objeto y fines, asf como la especificidad de los sujetos
por &1 tutelados, que conforman un grupo social con caracterfsticas bien
definidas %5 _ -

En sfntesis, podemos concluir que efectivamente el Derecho agrario es una
subrama del derecho social, pues se trata de un derecho dirigido a Ia
protecci6n de una clase social, que son los campesinos; y también es producto
de un movimiento social reivindicatorio de sus derechos.

Aungue actualmente se podrfa pensar que el Derecho agrario mexicano
estd abandonando sus caracterfsticas de derecho social, ante las recientes
reformas al articulo 27 constitucional, que termina con uno de los postulados
de la Revolucién Mexicana que le dan su origen como o es el reparto agrario,
nosotros creemos que esto no es asf, pues si bien es cierto que la reforma
termina con el reparto agrario, también lo es que da nacimiento a otras dos
instituciones que tendrdn como objeto proteger a los campesinos (ejidatarios,
comuneros, pequefios propietarios), como son la Procuraduria Agraria y los
tribunales agrarios, que serdn objeto de nuestros comentarios més adelante,
esto nos lleva a decir que el Derecho agrario mexicano no cambia su objetivo
tutelar, sino sélo se transforma para adecuarse a las nuevas circunstancias de
la realidad mexicana.

48 Ruiz Massien, op. cir., p. 125.
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.CAPITULO I1. ASPECTOS HISTORICOS
DEL PROBLEMA AGRARIO EN MEXICO

La verdadera historia de México, es la histo-
ria de la tenencia de su tierra. :

Martha Chivez Padr6n

Que cada tierra posea un hombre, y cada
hombre posea una tierra.

Diputado Carre6n, XXVI1 Legislatura

1. EPOCA PREHISPANICA

Hasta los inicios del siglo XX toda la informacién que se posefa sobre ia
regién de Mesoamérica tenfa poca profundidad temporal.' Las diferentes
fuentes tanto espafiolas como indigenas (los cédices pictogréficos, los mo-
numentos histéricos, etcélera) no habfan sido entendidas o interpretadas hasta
ese momento. Inclusive en nuestros dfas perviven datos inciertos que requie-
ren ser interpretados a fin de explicar el nacimiento o el desarrollo de la
civilizaci6n indfgena 9

Diversos son los escritos que los primeros historiadores y cronistas nos
dejaron con noticias acerca de la organizacién de los pueblos indfgenas en
tierras mesoamericanas; gracias a ellos podemos reconstruir, cuando menos

49 Cosfo Vlllegns. Daniel, Historia general de México, tomo I, El Colegio de México,
México, 1976, p. 127,
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en parte, las condiciones en que aquellas remotas sociedades se desarrollaron
en su economfa, agricultura e industria. La gran mayorfa de los autores
coincide en sefialar que existfa una injusta distribuci6n de la tierra antes de
la llegada de los espaiioles, motivada por la diferencia de clases existente
entre los pueblos aborigenes 30 Nuestro proposito serd, entonces, realizar
un anélisis de algunos de estos pueblos con el fin de fijar nuestra posicién al
respecto, es decir, si era o no injusta la distribucién territorial.

A. Aztecas

La organizaci6n social de los pueblos del Valle de México habfa pasado
por varias modificaciones antes de alcanzar la forma en que la encontr6 la
conquista espaiiola. En sus principios, las clases sociales que se distingufan
en Tenochtitlin eran solamente el rey y la casa real, los sacerdotes, los
guerreros y la gente del pueblo; pero las sucesivas conquistas, la absorcion
de pueblos, de lenguas y usos diversos impusieron nuevos elementos en la
organizacién social, dando origen a una nobleza, distinta, en parte, de las
clases reconocidas que venfan representando, por un ladog el nacimiento y la
familia, por el otro, la riqueza individual y la propiedad °".

Las diferencias de clases existentes se reflejaba fielmente en la distribu-
cién de la propiedad inmueble: el monarca era el dueiio absoluto de todos
los territorios sujetos a sus armas, mediante la conquista, que cra el origen
de la propiedad; asimismo, cualquiera otra forma de posesi6n y de propiedad
territorial dimanaba del rey.

Cuando un pueblo enemigo era derrotado, el monarca vencedor se apro-
piaba las tierras de los vencidos que mejor le parccfan, a las que se les
denominaban *‘ratocalli’’ (tlatoa, mandar; calli, casa.); otra la distribufa bajo
ciertas condiciones, o sin ninguna, entre los guerreros que se habfan distin-
guido en la conquista y el resto la daba alos nobles de la casa real o las

destinaba_a los gastos del culto, a los de la guerra 0 a otras erogaciones
piblicas °“. En este sentido, Clavijero senalaba que

so Ibid, p. 167.

51 Gonzalez de Cossfo, Francisco, Historia de_la tenencia y explotacién del campo en
México, 1omo I, INEHRM, México, 1978, pp. 4-5.

s2 Mendieta y Nijfiez, Lucio, **El derecho precolonial®, Enciclopedia ilustrada mexicana,
México, 1937, nim. 7, p. 42.



las tierras del Imperio Azteca estaban divididas entre la corona, la
nobleza, el comiin de vecinos y los templos, y habfa pinturas que
representaban distintamente lo que a cada cuak pertenecfa. Las tierras de
lacorona estaban indicadas con color péirpura, las de los nobles, con grana
y ias de los plebeyos con amarillo claro, En aquelles dibujos se distin-
gufan a primera vista la extensién y los 1fmites de cada posesién ~°.

Mendicta y Niifiez clasifica a 1a propiedad tomando en cuenta la afinidad
de sus caracterfsticas:

a) Primer grupo: Propiedad del rey, de los nobles y de los guerreros.

b) Segundo grupo: Propiedad de los pueblos.

c) Tercer grupo: Propiedad del ejército, de los dioses y de ciertas institu-
ciones piiblicas 4,

Con respecto al primer grupo, como lo seiialamos, solamente al rey le era
Ifcito disponer de sus propiedades sin limitacién alguna; pero podfa transmi-
tirlas en todo o en parte entre los principales (pipirzin), o enajenarlas o darlas
en usufructo a quien mejor le parecfa, siguiendo por regla general sus
costumbres, pero estas tierras podian volver al poder del sefior cuando éste
lo desease.

Los tipos de propiedad que emanaban de la voluntad del sefior (Tzin) eran:

a)Las pillalli, que eran posesiones antiguas de los pipitzin y se transmitfan
de padres a hijos, o bien eran concedidas por el rey en galardén por los
servicios hechos a la corona.

b) Habfa tierras llamadas recpanaralli: reservadas siempre al dominio del
rey y que gozaban ¢l usufructo ciertos seiiores llamados tecpanpounque y
tecpantlaca, esto es gente del palacio 35,

Los principales no pagaban tributo y posefan las tierras en usufructo, sin
poder disponer de ellas, aunque sf podfan legarlas a sus legftimos sucesores,
con lo cual se formaron verdaderos mayorazgos. Ademds, si la familia se
extingufa o el propietario incurrfa en pena, o abandonaba el servicio, la tierra
volvia al rey, quien disponfa de ella a su albedrfo 36,

53 _Clavijero, Francisco Javier, Historia antigua de México, tomo L, libro séptimo. México,
1917, p. 354, Trad. J. Joaqufn de Mora, Ed. Direccién General de Bellas Artes.

s4 Mendieta y Niifiez, “E! derecho precolonial™, p. 43.
9%! Chévez Padr6n , Martha, El Derecho agrario en México, Ed. Porria, México, 1964, p

56 Gonzsilez de Cossfo, p.6.
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Algunas veces el rey donaba Ia propiedad sin la condici6n de transmitirla
asus descendientes; sin embargo, quien la recibfa podfa enajenarla o donarla:
su derecho de propiedad no encontraba otro lfmite que la prohibicién de
transmitirla a los plebeyos 7. No todas las tierras posefdas por nobles y
guerreros provenfan de la conquista; gran parte de sus posesiones se remon-
taban a la época en que fueron fundados los reinos. Estas y otras tierras eran
labradas, a excepcién del calpulli, en beneficio de los sefiores, por los
“macehuales’ o pecones del campo, o bicn por renteros que no tenfan derecho
alguno sobre las tierras que trabajaban =%,

En cuanto a la propiedad que el rey destinaba para otros fines, estaba la
Nlamada *‘teotlapan’ (tierra de los dioses), cuyos productos estaban destina-
dos a sufragar los gastos del culto. También existfan tierras destinadas a
suministrar viveres al ejército en tiempo de guerra, las cuales se llamaban
“milchimalli” 0 “cacalimilli”, segln la especie de viveres que daban °°,
Estas tierras, puede decirsé, eran propiedad de dos instituciones: el ejército
y la iglesia y se daban en amendamiento a los que asf lo solicitaban, o bien
eran labradas colectivamente por los habitantes del pueblo a que correspon-
dfan. En el mismo grupo deben de colocarse las tierras que el monarca
sefialaba a ciertos empleos o cargos publicos; el goce de estas tierras
correspondfa a individuos particularmente designados; como ejemplo puede
citarse el usufructo que sobre tierras tenfan los jueces y magistrados, con
objeto de que sostuviesen su cargo con lucimiento, dignidad eindependencia.
Cuando el usufructuario dejaba el cargo por cualquier causa, el goce de las
tierras asiﬁ(r)ladas pasaba a quien lo subslitufa en el desempeiio de sus
funciones = . .

Con respecto a la propiedad de los pueblos, el calpulli (calli, casa; pulli,
agrupacién.) era la tenencia de la tierra mds importante. El calpulli era una
parcela de tierra que se asignaba a un jefe de familia para el sostenimiento
de ésta, siempre que pertenecieran a un barrio o agrupacion de casas, aunque
muy al principio el requisito era més de residencia que de parentesco entre
las gentes de un mismo barrio. En Tenochtitldn habfa veinte barrios o
calputlallis;, a cada barrio se le daba determinada cantidad de tierras para que
la dividiera en parcelas o calpullec (plural de calpulli) y le diera una parcela

57 Chdvez Padr6n, El Derecho agrario..., p. 92.
58 Mendieta y Nifiez, “'El derecho precolonial’”, p. 43,
59 Chédvez Padron, EI Derecho agrario..., p. 93.
60 Mendicta y Nifiez, “’El Derecho precolonial®™, p, 46,
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a cada cabeza de familia de las que residfan en ese barrio. La propiedad de
las tiemras del calpulli era comunal y pertenecfa al barrio o calputlalli al cual
habfa sido asignado; pero cl usufructo del calpulli era privado y lo gozaba
quien lo estaba cultivando; por lo anterior no es de cxtraﬁar que el calpulli
no pudiera enajenarse, pero sf dejarse en herencia ® Aquf radica el origen
del ejido mexicano.

Las familias poscian sus parcelas perfectamente bien delimitadas con
cercas de piedra o de magueyes. El usufructo era transmisible de padres
a hijos, sin limitacién y sin término; pero estaba sujeto a dos condiciones
escnciales: Ia primera era cultivar la tierra sin interrupcion,; si la familia
dejaba de cultivarla dos afios consecutivos, el jefe y sefior principal de
cada barrio lo reconvenfa por ello, vy si en el siguiente afio no se
enmendaba perdia el usufructo irremisiblemente. La segunda condicién
consistfa en permanccer en el barrio a que comespondfa la parcela
usufructuada, pues el cambio de un barrio a otro, y con mayor razén de
uno a otro pucblo, implicaba la pérdida del usufructo

Cuando alguna tierra del calpulli quedaba libre por cualquier causa, el jefe
o seilor principal del mismo, con acuerdo de los ancianos, la repartfa entre
las familias nuevamente formadas. Si un barrio o calputlalli gozaba de
muchastierras, no pudiendo cultivarlas sus moradores en su totalidad, podfan
arrendarlas a los barrios vecinos, pero jama4s donarlas, pues se ha dicho que
eran inalienables . Las tierras del calpulli constitufan la pequeiia propiedad
de los indfgenas

Ademds de las tierras del calpulli divididas en fracciones entre las familias
usufructuarias, habfa otra clase, comin a todos los habitantes del pueblo o
ciudad este tipo de parcelamiento carecfa de cercas y su goce era general.
Una parte de ellas se destinaba a los gastos piblicos y al pago de tributo; eran
labradas por todos los trabajadores en horas determinadas. Estos terrenos se
lamaban “altepetialli”. Clavijero nos dice que *‘¢l altepetlalli o de los
comunes de la ciudades y villas, se dividian en tantas partes, cuantos eran los
barrios de aquella poblacién y cada barrio posefa su parte con entera

61 Chavez Padt6n, El Derecho agravio..., p. 93.

62 Mendieta y Niliicz, “El derccho precolonial ™, p. 45.
63 Gonzdlez de Cossfo, p 17.

64 Mendieta y Niilez, “El derecho precolonial®, p. 45.
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exclusién e independencia de los otros. Estas tierras no se podfan enajenar
bajo ningtn pretexto® 65,

De lo anterior podemos sciialar que entre los aztecas hubo problema
agrario, porque en el mejor de los casos ¢l pueblo azteca libre podfa detentar
un pequeiio pedazo de tierra a través del calpulli; pero la inmensa mayorfa
de los aztecas no libres y de los pueblos sojuzgados, labraban ias tierras que
en grandes extensiones habfan sido repartidas graciosamente entre los prin-
cipales, los guerreros y los sacerdotes. Por todo lo anterior notamos que habfa
una defectuosa distribuci6n territorial, pues la tierra se encontraba concen-
trada en pocas manos, y habfa también una injusta explotaci6n agricola, pues
quienes trabajaban la tierra normalmente no eran duefios de ellas y pagaban
altos tributos ™.

Los trabajadores de la tierra indfgena figuraban dentro de tres categorfas:
los aparceros, los mayeq y los macehuales; por tanto, la condicién
econdmica de estos campesinos era diferente, El aparcero o arrendatario se
encontraba en mejores circunstancias, porque aun cuando solamente sobre
é1 recafa todo el peso del trabajo, era, en cambio, un coparticipe en la
producci6n. No tenfa mis derecho sobre la tierra que labraba que cl derivado
de su convenio con el duefio o su legftimo poseedor; pero ese mismo convenio
lo colocaba en la categorfa de un trabajador, en cierto modo libre. Los
mayeques tenfan derecho sobre la tierra que explotaban, pero no eran libres;
sobre ellos estaba el vencedor, verdadero seiior feudal que exigfa una parte
sobre la produccién de la tierra, y como ademds tenfa que contribuir al
sostenimiento del reino o del cacicazgo vencido al cual pertenecfa, lo
consideramos, cargado de gabelas, como un verdadero esclavo de Ia tierra,
a pesar de ser, en derecho, propietario de ella. Por (iltimo, esta el macehual,
en el orden m4s bajo de los trabajadores rurales; hombres sin patrimonio, sin
mds recursos que la fuerza de sus brazos. Venia trabajando en las ticrras de
los grandes propietarios, directamente bajo las ordenes de éstos, o bien, en
las tierras de los aparceros o de los mayeques, a cambio de un jornal que
debi6é h%bcr sido apenas lo indispensable para el sostenimiento material de
su vida 7',

La condicién de los trabajadores del campo en la época anterior a la
conquista era claramente miserable, si consideramos que realizaban sus

65 Clavijero, Francisco J., p. 355.
66 Ibid, p. 148.
67 Gonzilez de Cossfo, p. 19.
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tareas sin ayuda de bestias de labor, que no existfan, y sin instrumentos o
maguinaria agricola adecuada. Por ello, no es de exirafiar que los pucblos
sojuzgados por los mexicas estuvieran inconformes con esta situacién y que
fueran factor propicio y determinanie para ayudar a los espafioles a derro-
carlos ™.

B. Mayas

Por sus tradicioncs, este pueblo al parecer se originé en el noroccidente
del pafs. Sin embargo a los dos florecimientos culturales conocidos hoy en
dfa que se desenvolvieron en la actual penfnsulade Yucatdn se les hallamado
antiguo y nucvo imperio. M4s de cinco siglos corresponden al primero de
ellos, (del cuarto al noveno de nuestra era). Sus ciudades principales fucron
Palenque, Copén y Tikal, corporaciones civicas y estatales que se distinguen
por la magnificencia de sus contribuciones y la perfeccién de sus culturas.
Después de 500 afios de paz que vivi6 el imperio, ciudad tras ciudad fueron
abandonadas paulatinamente por causas hasta ahora desconocidas. Se supone
que la deficiente agricultura agoté el suelo y forzé a su abandono,

El nuevo imperio surge con la poblacién emigrada del antiguo, aunque en
medio de un denso velo de confusas tradiciones desempefian el principal
papel de su historia, que abarca casi un milenio, sus tres mds importantes
ciudades Chichén Itz4, Uxmal y Mayapén. Heredero de la paz religiosa del
antiguo, el nuevo imperio es sacudido, por discordias, y después de los
tltimos afios de cffmera bonanza, las guerras civiles, pestes y elementos
naturales hicieron su labor de destruccién. Diccinueve cacicazgos habfaala
Hegada de los espaiioles %%,

Los historiadores de los mayas aseguran que la propiedad era comunal
entre éstos, no sélo por lo que respecta a la nuda propiedad, sino también
por lo que se refiere al aprovechamiento de la tierra. '

La nobleza era la clase social privilegiada. Los nobles tenfan su casa y
solares en la ciudad de Mayapdn y quiénes vivian fucra de la ciudad cran los
vasallos y tributarios n

Los vasallos tenfan el uso comin de las tierras en las que solfan sembrar
para cada cosecha una medida de cuatrocientos pies, a la-que ilamaban “hum

68 Chdvez Padr6n, Ef Derecho agrario..., p. 94.
69 Gonzdlez de Cossfo, p. 9-10.
70 Mendieta y Nifiiez, Lucio, “El derecho precolonial™, p. 47.



uinic” 7! Las tierras de los pueblos no tenfan divisiones, aunque sf las habfa
entre una provincia y otra. También eran comunes las salinas que estaban en
Ias costas del mar y cuyos moradores debfant pagar tributo en sal a los sefiores
de Mayap4n 7,

La propiedad comuna! entre los mayas parece que se debfa a las condicio-
nes agricolas especiales de la penfnsula, que obligaba a los labradores a
cambiar frecuentemente de lugar sus cultivos, o también sembrar en muchas
partes por si una cosecha no se lograba 73, El uso de Ia tierra o derecho del
primer ocupante duraba hasta la cosecha, después volvfa al uso péblico para
ser utilizada, pues s6lo se permitfa cultivar la uen'a por dos ailos consecu-
tivos

C. Purépechas

De los purépechas (llamados michuacas por los mexicanos y tarascos por
los espafioles), puede decirse que, a juzgar por su cerdmica, esculturas y
pirdimides eran un pueblo arcaico. Raza cuyo origen se desconoce, su lengua
estd desvinculada de las demds familias indfgenas, circunstancia que los
oscurece avn m4s. Tenfan un régimen desp6tico y tirdnico, su mismo nombre
de purépechas, que significa vasallos, indica ya su condicién social y su
organizacién polftica. A su rey calfzontzi, correspondfa nombrar a los jefes
de las gremios en que estaba dividido el pueblo para tribajo y que eran
familiares y hereditarios

Los purépechas de la época prehispénica se encontraban dentro de una
economfa mixta: agricola, sedentaria y recolectora. La propiedad de la ticrra
eracomunal y s6lo disponfan de medios primitivos para el cultivo de la tierra,
porque carecfan de animales de labor y no habfan desarrollado técnicas
intensivas para la explotaci6n de la tiemra . Al igual que los aztecas, la tierra
estaba dividida en cuatro partes: una pertenecfa a la corona, otra a la iglesia
y ala casta sacerdotal, la tercera a los nobles y la cuarta al pueblo

7t Gonzdlez de Cossfo, pp. 10.

72 Lopez olludo, Diego, Historia de Yucatdn, tomo 1V, Madrid, 1688, pp. 178-180,
c:tado poc Mendieta y Niifiez, *°El derecho precolonial”, p. 47,

3 De Landa Diego, Relacnin de las cosas de Yucatdn, Madrid, 1684, citado por Mendicta

y Nﬂﬁez.. precolonial”, p. 48,

74 Molina Solfs. Juan Francnsco. Hm'ona del descubrimi y de Y di
Yucatdn , 1896, citado por Mendicta y Niifiez, “El derecho precolonial™, p. 48

75 GonzAlezdc Cossfo, pp. 11-12,

76 Mendieta y Niificz, Lucio (coord.), Monografia histdrica, etnogrdfica y econdmica de
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D. Otros pueblos

Toltecas. Las reliquias del arte tolteca en Tula, Teotihuacdn, Cholula,
etcétera, nos manifiestan las aptitudes prodigiosas de este grupo indfgena
denominado toltecas. De este pueblo se conoce muy poco; sabemos que la
propiedad era colectiva, y que los nobles y los sacerdotes posefan sus propias
tierras, que eran cultivadas por los siervos. Los productos de la tierra se
repartfan proporcionalmente bajo la inspeccién del jefe o cacique, dejando
una parie reservada al dios y otra al amo

Zapotecas. Sobre los zapotecas no se tiene noticias de su organizacién
agraria en la época prehispdnica. Lo més probable es que haya sido semejante
ala de los aztecas, porque su organizaci6n social cra parecida; una propiedad
privilegiada paralos nobles y guerreros de alta categorfa, grandes extensiones
%?stinadas al sostenimiento del culto y del ejército, y tierras para el pueblo

2. EPOCA COLONIAL

Con ¢l descubrimicnto del Continente Americano —I12 de octubre de
'1492-—se inicia una nueva etapaen la historia de 1a humanidad, pero también
se-inicia la conquista de los nuevos territorios y el dominio sobre sus
pobladores por parte de la corona espaiiola, dando lugar a lo controversia,
surgida en el siglo XVI, en torno a los justos y legitimos tftulos correspon-
dientes a los reyes catélicos, respecto a los territorios de sus colonias
americanas.

Meses después del descubrimiento de América, el papa Alejandro VI, en
calidad de drbitro, expide tres bulas a saber: 1) Inter Coetera (3 de mayo de
1493), 2) Inter Coetera o Noverunt Universi (imaiiana del 4 de mayo de 1493),
y 3) Inter Coetera o Hodien Siquieden (tarde del 4 de mayo de 1493), con el
fin de dirimir un conflicto sobre el dominio de los terrenos descubiertos y
conquistados entre Espafia y Portugal 7% Estos son los titulos que mds

los tarascos, UNAM, México, 1940, pp. XXVIII, XXIX, XXX.
71 Gonzdlez de Cosslo, pp. 14-15.
78 Mendieta y Nifiez, Lucio (coord.), Monografia hisidrica, emnogrdfica y econdmica de
los zapotecas, México, 1949, UNAM. pp. X! Lﬁ
79 Medina Cervantes, José Ramén, Derecho agrario, Ed. Harla, México, 1987, p. 46.
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invocaba la corona espafiola para fundar y justificar su derecho sobre las
tierras de América, pues en la segunda bula se fundamenta la decision del
papa en la asignacién y, por supuesto, la donacién, para que los reyes de
Espafia dispusieran con libertad el dominio de esas tierras,

E! valor religioso de las bulas alejandrinas se ha puesto en duda, argumen-
tdndose que el papa las decret apoydndose en el poder concedido ggr los
Decretales de San Isidro y que éstos resultaron finalmente falsos *. No
obstante dicho cardcter Las bulas alejandrinas presentaron algunas incon-
gruencias, porque tomaron como base para trazar las cien leguas hacia el
occidente de las Islas Azores y Cabo Verde que no se encontraban dentro de
la posicion cercana que suponfan las bulas, lo que no dejaba claro el 4mbito
territorial espafiol y portugués respectivamente, por lo cual los reyes de
Espaiia y Juan I, rey de Portugal, celebraron el Tratado de Tordesillas (7 de
junio de 1494), el cual precisa los lfmites de los territorios de ambos
reinos °.

Las bulas y el tratado fueron una fuente de derecho en que bésicamente
Espaiia fund6 su conquista sobre 10s territorios de la Nueva Espaiia, alos que,
se atinan los parad6jicamente *justos tftulos’ de casi nulo sustento jurfdico.

La Ley de 1519 expedida por Carlos V sefialé como fundamento de la
propiedad de Espafia sobre tierras americanas no sélo a las bulas, sino
también ‘“‘otros justos y legftimos titulos™, lo cual nos indica que log gropios
reyes espaioles no se fundamentaban exclusivamente en las bulas 8

El fundamento histérico-jurfdico de la propiedad en la Nueva Espafia y la
legitimidad de las atribuciones dc los reyes para disponer del territorio
americano como de cosa propia, hace que éstos busquen validar su actitud
en otras doctrinas o filosoffas, como son :

a) La escuela racionalista, cuyo autor es Juan Ginés de Sepilveda, quien
defendfa los derechos de la corona, sefialé que los naturales constitufan una
raza inferior, lo que justificaba la conquista y servidumbre de los indios y los
derechos del europeo en raz6n de su propia superioridad 8,

b) La escuela del derecho natural, sostenida por Francisco de Viltoria,
asesor de Carlos V y catedritico de 1a Universidad de Salamanca, afirmaba
que las tierras de los indios no carecfan de duefio, en consecuencia ni por

80 Chdvez Padrén, El Derecho agrario..., pp. 97-98.

81 Medina Cervantes, p. 48.

82 Chivez Padron, El Derecho agrario..., pp. 98-99.

83 Lemus Garcfa, Radl, Derecho agrario mexicano, Ed. Pornia, México, 1985, p. 79.
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derecho natural o divino, el rey podfa aduefiarse de ellas. Sin embargo, apoya
la guerra justa y los dercchos de Espaiia en América en los siguientes
razonamientos: 1) Si los naturales perseveran en su maticia promoviendo la
perdicion de los espaiioles; 2) si se oponen a las prédicas cristianas; 3) si
persisten en los sacrificios humanos y en sus préicticas inhumanas; y 4) si
libre y voluntariamente los indios aceptan la autoridad del rey de Espaiia 8

Asf el derecho de conquista era una institucion legftima, reconocida por
el derecho internacional de la época, y por ser un derccho vigente, tanto en
los pueblos vencedores como en los vencidos; fue uno de los argumentos
mds fuertes sobre la propiedad de los territorios conquistados 8 El propio
derecho piiblico de Espaiia sancionaba ¢l derecho de conquista, como se
desprende de las Siete Partidas (Ley 20, titulo XXVIII, tercera Partida),
“Como ganan los omes el sefiorfo de las cosas que toman de los enemigos
de laFe", en donde se manda que *‘Las cosas de los enemigos de 1a Fe, con
quien no ha tregua, nin paz el Rey, quienquier que las gane, deuen ser
suyas’™ . y conforme a la ley 24, tftulo XXVIII, tercera partida, “Los
E_llleblos infieles podfan ser conquistados y sobre ellos adquirirse soberanfa’

. En cuyo particular, el gobierno espaiiol no hizo otra cosa sino seguir los
precedentes de la legislacién romana, que seiialaba que la occupatio bellica
erauna institucion legftima, mediante la cual el pueblo romano se apropiaba
de todos los bienes del enemigo, a los que consideraba res nullius, asf como
de los prisioneros de guerra a quiénes sometfa a esclavitud *°. Asimismo, en
los pueblos catdlicos la conquista de tierra infiel era legftima; “‘desde San
Agustin se consideraba el cautiverio del enemigo como préctica piadosa,
porque segtn el derecho de gucrra, el vencedor podfa matar al vencido y le
perdonaban Ia vida a cambio de esclavizarlo, el cautiverio no se aplicaba
cuando el enemigo era cristiano” 37,

La occupatio era otra institucién que el derecho de gente consider6 como
uno de los medios de adquirir 1a propiedad mueble e inmueble que no tuviese
dueiiocon anterioridad. Para que se llevara a cabo, la occupatio era necesario:

84 Ibid, pp. 79-80.

8s Chdvez Padron, El Derecho agrario..., p. 101.

86 Rodriguez de San Miguel, Juan N. Pandectas hispano-megicanas, Instituto de
Investigaciones Jurfdicas/fUNAM, México, 1991, p. 320.

87 Magariflos Torres, Santiago, E! problema de la tierra en Mé{;ico v la Constitucion
Socialista_de 1917, Instituto d¢ Derecho Comparado Hispano-Portigués-Americano,
Madrid, 1932, p. 50.

88 Lemus Garcfa, p. 81.

89 Chdvez Padr6n, El Derecho agrario..., p. 101-102.
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1) apropiarse del bien que pucde estar en el comercio, pero que no tenga
duefio (res nullius); 2) ejercer actos de dominio. Este argumento es muy
endeble para justificar la posesién de primeros ocupantes, Jer parte de los
espafioles, ya que los nuevos territorios estaban poblados *, Este derecho
s6lo podfa hacerse valer sobre aquellas tierras despobladas, mas no sobre las
pobladas.

La prescripci6n positiva o usucapio, es —como ha dicho Modestino— la
adicién del dominio por la continuaci6n de la posesién durante el tiempo
definido por la ley. La prescripcién adquisitiva a su vez, fue otro de los
fundamentos para legalizar, aunque sélo formalmente, los derechos de
Espaiia sobre los dominios americanos o,

Una vez realizada la conquista de los territorios descubicrtos, surgié la
confusién respecto a qué tipo de patrimonio deberfan incorporarse las
tierras de la Nueva Espafia, pues tres son los que se dicron en el reinado
espaiiol: 72, ) )

a) El Real Patrimonio, que pertenecfa a la casa real para sus gastos y
“‘estaba constituido por el conjunto de bienes destinados a subvenir las
necesidades personales del rey y a emprender nuevas guerras y conquistas™.

b) El Patrimonio Privado del Rey, que estaba constituido por sus bienes
particulares, que poscfa antes y después de su investidura. La conquista se
hizo con bienes de este tipo ya que otros compromisos habfan agotado el
presupuesto destinado a emprender conquistas. Este hecho originé l1a confu-
sién, pues se dijo que las tierras de 1a Nueva Espaiia pertenccian al patrimonio
privado del rey, pero los soberanos espaiioles ejercieron no una actitud de
administradores, sino de gobernantes, ya que la conquista era una institucién
de derecho piblico, y siempre se habld de ejercer autoridad, soberanfa y
jurisdiccion sobre la Nueva Espaiia y de conservar el derecho de reversion,
instituciones todas de derecho publico.

¢) Patrimonio de Estado o Tesoro Real; estas tierras pertenecfan a la
administraci6n, orden y defensa del reino. Hay que recordar que las bulas
alejandrinas otorgaron a los reyes espaiioles las tierras de 1a Nucva Espaiia,
en su calidad de gobernantes. )

90 Medina Cervantes, p. 49.

91 Pero esta reclama una seric de requisitos y condiciones como son: ¢l justo titulo, la
buena fe, una posesién a tftulo de dominio, piblica, pacffica y continua, no satisfechos en
el caso que nos ocupa. Lemus Garefa, p. 82.

92 Chivez Padrén, El Derecho agrario..., p. 103.
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Ahora bien, de la propiedad privada de la corona espafiola sobre las tierras
de ]a Nueva Espaila se derivé la propiedad privada al iniciarse el reparto de
las tierras, e inclusive el reparto de hombres.

El 18 de junio y 9 de agosto de 1523, Fernando V dicta en Valladolid,
Espaiia, la “Ley para la distribucién y arreglo de la propiedad™, en los
términos siguientes y que nos explica la estructura agricola y territorial de la
época colonial: *°.

Porque nuestros vasallos se alienten al descubrimiento y poblacién de las
Indias, y puedan vivir con la comodidad, y conveniencia, que deseamos:
Es nuestra voluntad, que se puedan repartir y repartan casas, solares,
tierras, caballerfas, y peonfas a todos los que fucren a poblar tiemras
nuevas... haciendo distincién entre escuderos y peones... para que cuiden
de la labranza y crianza... y residiendo cn aquellos pueblos cuatro afios,
les concedemos facultad para que de ahf en adelante los puedan vender
cOmo cosa propia: y asimismo, les encomiendo los indios para que gocen
de sus aprovechamientos...

Bajo esta disposicién se repartieron tierras y hombres en La Espafiola, San
Juan y otras islas, con resultados funestos, por lo cual los reyes espafioles
quisieron evitar tal sistema para la Nueva Espaiia, tratdndose de mantcner la
tradicién de las instituciones indfgenas y respetar sus propiedades y tierras,
asf como evitar hablar de conquista, para no aplicar todas sus consecuencias
a los aborigencs del continente. Otro testimonio de la bucna fe de los reyes
catélicos, son-las leyes que instituyen la propiedad privada, que le da una
funcidn social (se debia residir en la tierra, cultivarla, levantar cosechas, y
si esto no se cumplfa, las tierras se revocaban); sin embargo, este sentido se
fue perdiendo conforme se consolidaba el coloniaje espafiol 4

Como la conquista de 1a Nueva Espaiia se realizé en su mayor parte con
esfuerzos y fondos particulares, aquellos que habfan invertido su patrimonio
arriesgado su vida en la empresa, esperaban ver recompensados sus esfuer-
zos; por cllo, a pesar de la prohibici6n de hacer repartimientos de hombres,
Herndn Cortés elude los mandatos alegando la inquictud de sus soldados y

93 Ibid, p. 107.
94 Ibid, p. 108,
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la necesidad de mantenerse como conquistadores, e inicia los repartimientos
a tftulo provisional en 1522 °°,

La corona de Castilla procedi6 entonces a organizar la propiedad una vez
que se declaré duefia del territorio conquistado, segin el principio enunciado
en la Real Cédula sobre restitucion de las tierras que se poseen sin justos y
verdadero tftulos, promulgada por Felipe I, que dice:

Por haber Yo sucedido enteramente el sefiorfo que tuvieron en las Indias
los sefiores que fucron de ellas, es de’ mi patrimonio y corona real, el
sefiorfo de los baldios, suelo y tierra de ellas que no estuviere concedido
por los sefiores reyes mis predecesores o por mf, 0 en su nombre y en el
mio con poderes y facullades especiales que hubiéremos dado para
ello... ”~.

A partir de esta organizacién se constituy6 la propiedad individual, de la
cual podemos mencionar las siguientes formas y procedimientos:

Mercedes de tierras. Los reyes espafioles les concedieron tierras a los
soldados conquistadores, a quienes se les imponfa la obligacién de edificar
casas, cultivar las tierras e introducir ganado en cierto nimero, y ademés no
vender la propiedad en cuatro afios; una vez cumplidas las condiciones
anteriores se les entregaba la propiedad como lo establecfa la ““Ley para la
distribuci6n y arreglo de la propiedad™ antes citada.

La merced consistfa en una potestad del soberano de donar determinado
“‘bien realengo’’ a efecto de compensar los servicios prestados a la corona,
o bien estimular la lealtad de identificacién al reinado.

Estadonaci6n se dio mediante un procedimicnio administrativo practicado
ante el cabildo, el virrey y el gobernador. Otras obligaciones que tenfa ¢!
bencficiario cran: a) tomar posesidén de la tierra en los tres meses siguicntes;
b) no vender las terras a los clégigos. y ¢) pagar una fianza para asegurar ¢l
cumplimiento de las obligaciones ™.

Caballerias, era una medida agraria que se utilizé para otorgar las merce-
desalos soldados de caballo, quiénes prestaron mayor utilidad a la conquista.
Cada soldado tenfa derecho a recibir hasta dos caballerfas de tierra.

95 Ibid., p. 108,

96 ElPardo, ! de noviembre, 1591, Don Luis de Velasco, mi virrey, gobernador y capitdn
%cn.eml de la Nueva Espafia. De Solano, Francisco, Cedulario de Tierras, compilacion de
ﬁgulzzc:dn algrano colonial (1497-1820). Instituto de Investigaciones JurfdicaslUNAM,

Exico, 1991, p. 273.
97 Magariiios Torres, p. 56.
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M4s tarde las mercedes se repartieron a manos llenas, tanto para premiar
servicios de soldados, funcionarios y colonos, como para estimular el desa-
rrolio de la agricultura 8 parn Mendieta y Nifiez la caballerfa sé6lo tenfa
una extensi6n de 32.79-53 hectdreas, no obstante para Gonzélez de Cossfo
la extensiOn de la caballerfa era mayor, pues llegaba a sumar las trescientas
hectdreas

Peonta. Es una medida agraria que sirvié de base para recompensar con
tierra a los infantes o soldados de a pie. Sus medidas también se fijaron por
las 6rdenes de 18 de junio y 9 de agosto de 1513, y sufriendo las mismas
variantes sefialadas para 1a caballerfa, Gonzdlez de Cossfo nos dice que
abarcaban algo menos de 50 hectdreas, y para Mendieta y Niflez, aproxima-
damente 8.55-70 hectéreas * . Aunque las pconfas se concedfan a quienes
habfan combatido a pie, en la Nueva Espafia se repartieron muy pocas. De
ahf que los indios que trabajaban en las haciendas y ranchos, a cambio de
salario, recibieran el nombre de peones

Suertes. Es un terreno que se otorgaba a titulo particular a los colonos y
que se destinaba a sufragar el sostenimiento de la familia. En 1a poblacién
de nueva formacion a cada solar correspondfa una suerte de terrenos de labor.
La suerte tenfa una extensi6n de 10.69-88 hectdrcas

Compraventa. Instituci6n jurfdica bdsica del derecho romano, 1a cual fue
desarrollada en plenitud por los espafioles en territorio americano, a fin de
formalizar y apropiarse de los terrenos de los indfgenas y, en menor grado,
de los predios incultos. Pues después de haber transcurrido cuatro afios
podfan venderse las tierras mercedadas.

Mds tarde (1571) se permiti6é a los indios que vendieran sus tierras, en
tanto cumplicran los requisitos procedimentales correspondientes, y con ello
se allané el camino de la apropiacién de la tierra indfgena por parte de los
espafioles 103 14 compraventa y los remates de tierra realenga cobraron
importancia cuando las mercedes cayeron en desuso y 1os apremios econo-
micos de la corona espafiola la hicieron obtener fondos por este medio

98 Florescano, Enrigue, Oné'en y desarrolla de los problemas agrarios de México
1500-1821, Era/SEP, México, 1986, p. 5

99 Chavez Padron, El Derecho agmno p. 110,
100 Ibid., p. 110.

101 Florescano, Enrique, p.29.

102 Medina Cervantes, p. 54.

103 Ibid., p. 54-55.

104 Lemus Garcia, p. 88.
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Confirmacion. Era un procedimiento mediante el cual el rey confirmaba
1a tenencia de tierras en favor de alguien que carecfa de tftulos sobre ellas o
le habfan sido tituladas en forma indebida 9. Si carecfa de 61, podfa
comprobar justa prescripcion, estando en la obligacién de devolver a la real
corona las tierras que no posefa en tales condiciones 106,

Prescripcion. Figura cldsica del derecho romano empleada como medio
para adquirir la propiedad inmueble; cs una de las formas que permiten
transformarse de poseedor a propietario. O sea, que aquel que poseyera un
predio en forma pacifica, piblica, continda durante cierto tiempo —no se
especifica—, con 4nimos de propietario, cstaba en posibilidad de invocar la
prescripcion ante los tribunales y con esto se convertfa en propietario 107,
Angel Caso sefiala que el término para que operase la prescripcién variaba
de dicz a cuarenta afios, atendiendo a la mala fe del poseedor 108. Esta
prescripcion se hacfa siempre sobre tierras realengas.

A. Propiedad comunal

Dos circunstancias llevaron al establecimiento de la propiedad comunal.
La primera fue la existencia en Espaiia de varios derechos comunales, como
1a obligacién que tenfan los agricultores de permitir el trénsito de ganado por
sus cementeras cn cierta época del afio. La segunda correspondié a una
actitud de los mismos espafioles que quisieron respetar la propiedad comunal
de los indfgenas, es decir, los monarcas espaifioles pretendfan que el pafs se
poblara con espaiioles, donde los indios no poblaran las tierras 109,

Entre estas formas de propiedad se encuentran las siguientes:

a) Fundo Legal. Es el drea territorial destinada a la fundacién de pueblos,
villas, etcétera, es decir, el casco del pueblo, por los espafioles. De ahf que
estos terrenos fuesen destinados a resolver necesidades colectivas de la
poblacién, como: escuelas, mercados, plazas, templos, etcétera. Por otra
parte, en el fundo legal también se contempla lo relativo a los solares, que
eran propiedad individual para edificar las viviendas de cada una de las
personas. En la Cédula de 26 de mayo de 1567 se sefialé que para el fundo

105 Ch4vez Padrén, E! Derecho agrario..., p. 110.

106 Lemus Garcfa, p. 88

107 Medina Cervantes, p. 55.

108 Caso, Angel, El Derecho agrario, Ed. Porria, México, 1950, p. 46.
109 Magariflos Torres, p. 64.



34

legal debfan medirse quinientas varas de terreno hacia los cuatro vientos 1o,
LaReal Cédula de 4 de junio de 1687 y lade 12 de julio de 1695 aumentaron
a seiscientas varas el fundo legal. La primera cédula sefialaba que debfan de
medirse éstas a partir de la Gltima casa; pero la segunda cédula modific el
lugar desde donde debfa hacerse 1a medida, es decir, en lugar de la ditima
casa serfa desde el centro del pueblo, Esas seiscientas varas fueron el minimo
de tierra concedido a los pueblos de indios para atender su subsistencia * 7.
' b) Dehesa. Era una superficic de terreno destinada a la crfa y pastoreo de
ganado mayor y menor de los espafioles. La Ley XV, titulo VII, Libro IV
de 1a Recopilacién, manda que a los pueblos de nueva fundacin se les
otorguen dehesa. No se fija extension para 1a dehesa; seguramente ésta cstaba
en relacién con 1as necesidades del poblado 12

c¢) Ejido. Del latin éxitos, que equivale al campo que esta localizado en las
orillas de los pueblos. Distinguimos al ejido en funcién de sus pobladores y
usufructuarios: 1o. ¢l de indigenas, con antecedentes en el calpulli o chinan-
calli y 20. el de los espafioles 13 En ambos casos, la Ley XIII, Libro IV,
Titulo VII de las Leyes de Indias, nos dice: *‘Los exidos que sean en tan
competlentes, que si creciere la poblacién, siempre quede bastante espacio,
para que Ia gente se pueda recrear, y salir los ganados sin hacer dafio”.

No habia una superficie uniforme para todos los ejidos, bien fueran de
indfgenas o de espafioles. Sin ecmbargo, en el caso de los ¢jidos ind{genas se
sciialaba una legua cuadrada, donde pastara el ganado, y de esta forma no se
revolviera con el de espafioles 14 gy ejido espaitol estaba destinado al recreo
y solaz de las comunidades, y el ejido en un poblado indfgena tenfa como
finalidad que los indios pudicran tcner ahf sus ganados.

d} Prapios. Son los terrenos nisticos y urbanos, propiedad de los ayunta-
mientos, destinados a sufragar el gasto corriente del pueblo, 10 mismo que
los servicios piiblicos de la comunidad. La extensién de los propios iba
acorde al tamaifio del municipio 115; estos se otorgaban a los particulares en
arrendamiento o censo enfitéutico, aplicdndose la renta o el canon a atender
servicios piblicos de la comuna. El propio al igual que el cjido y la dehesa,
era inenajenable. Era semejante al altepetlalli.

110 Chdvez Padron, El Derecho agrario..., p. 113,
111 Florescano, Enrique, p. 48

112 Lemus Garcfa, p. 90.

113 Medina Cervantes, p. 56.

114 Lemus Garcfa, p. 92.

115 Medina Cervantcs, p. 57.
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e) Tierras de comiin repartimiento. Estas eran lotes asignados a las
familias ind{genas, con pleno derecho de posesién para usufructuarlas y asf
poder generar productos ¢ ingresos para ¢l sostenimiento de la familia en
cuestion. Su régimen se acercaba al calpulli, la propiedad no podia hipote-
carse, enajenarse, ni dejar de cultivarse, quien lo hacia durante tres ailos
consecutivos era privado de su derecho sobre el lote ™7,

) Montes, pastos y aguas. Estos, por su relacién directa con la produccién
agricola y ganadera, tenfan un uso comunal para todos los habitantes, ya
fueran espafioles, indios o castas, prohibiendo el establecimiento de cercas
o cualquier otro impedimento del uso de cstos recursos naturales * .

8) Reducciones de indigenas. A estelipo de propiedad que Chivez Padrén
incluye dentro de lo que llama instituciones intermedias, es decir, institucio-
nes que comprenden propicdad de tipo individual y de tipo comunal. La
reduccién s una institucién por la cual se segrega a los indios y se les obliga
a vivir dentro de esta propiedad, con el fin de facilitar Ia propagacién de la
fe catSlicay el idioma, asf come proteger su patrimonio cultural y cn especial
sus tierras. Las reducciones de indios debfan tener, al ipual que los pueblos
espaiioles, fundo legal, ejidos, tierras de comiin repartimicnto, montes, pastos
y aguas, como lo sefialaba la Ley del 1o. de dicicmbre de 1573, dictada por
Felipe 11 115,

h) Composicion. Es un sistema para regular y titular la ticrra usurpada o
posefda en exceso por los espaiioles, por un lapso superior a diez afios, sin
causar perjuicio ala propiedad indfgenay cubriendo el monto de lo estipulado
al fisco. Esta fue otra institucién mediante la cual los terratenientes sc
hicieron de tierras realengas o de otros particulares. Las composiciones
fueron de tipo individual o colectivo, pero tenfan prelacién las solicitadas
por comunidades de indios 19 Ante los apuros econdmicos, la corona
espaiiola legaliz6, mediante un pago, las grandes propiedades de los latifun-
distas y de 1a iglesia, incluso las que las leyes declaraban comunes .

i) Capitulaciones. Con el fin de que los espafioles residicran en la Nueva
Espafia, se ordené que fundaran pueblos a los cuales sc les dieron tierras de
uso individual y tierras de uso colectivo. La capitulacién consistfa en el
otorgamiento de tierras a una persona que se comprometfa a colonizar un

116 Chdvez Padr6n, El Derecho agrario..., p. 114.
117 Lemus Garefa, pp. 92-93.

118 Chévez Padr6n, El Derecho agrario..., p. 112,
119 Medina Cervantes, p. 58,

120 Florescano, Enrique, p. 32.
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pueblo. El capitulador recibfa una cuarta ganc del territorio y las otras tres
- s¢ repartian en suertes para los pobladores 2 gl descubrimiento, conquista
y poblacién de América fue fincada por particulares, quienes para legalizar
st accién celebraban con ¢l monarca un contrato de capitulacién, en el cual
se fijaban los derechos que se reservaba la corona en 10s territorios conquis-

tados y las mercedes que recibfan los conquistadores, que generalmentc eran
grandes extensiones de tierra.

B. Régimen de explotacién agricala

La actividad principal de 1a Nueva Espaita era la agriculiura, 1a cval se
dividfa en: @) el peonismo; b) la encomienda; ¢) la esclavitud.

El peanismo. Fuc la forma de explotaci6n agricola menos usada en lactapa
colonial, porque s6lo se echd mano de ella en Ia época de recoger la cosecha,
ya quelos indios encomendados realizaban fas tareas durante todo ¢l aito 122

La encomienda, Fue una institucién de derecho piblico que se desarrolla
en la Nueva Espafia, mediante 1a cual el soberano espaiiol otorgaba a los
conquistadores (encomenderos) en encomienda a los indigenas, a fin de
capacitarlos en una técnica u oficio, de catequizarlos e instruirlos en ¢f idioma
espaiiol. Por contra, el encomendado pa%aba unt tributo, y realizaba los
trabajos que le ordenaba el encomendero 123

La corona espaiiola tratd de que en la Nueva Espafia no se estabicciera la
figura de la encomienda, pero los conquistadores lo iniciaron desde concluida
la conquista, ¥ tuvo que ser aceptada por los reyes aspafioles, aun contravi-
niendo los preceplos legales y sc admitiera que el indio repartido era
legalmente libre y de diferente situacion que el esclavo. A pesar detodo desde
1526 se logr6 la encomienda por dos vidas, y poco después de 1545 por tres
vidas; en 1607 por cuatro y en el afto de 1629 se amplié hasta por cinco
vidas. La encomienda fue suprimida durante el reinado de Felipe V, entre
1718 y 1721, concluyendo as{ una institucién que habla durado mas de
dos siglos 4

Por regla general los indios se vieron libies de la esclavitud en su
concepcion cldsica; (es una institucién de derecho de gentes que somete a un

121 Chévez Padr6n, Ef Derecho agraria,.., p, 112.
122 Ibid.,. p. 118,

123 Medina Cervanies, pp. 60-61.

124 Chévez Padeon, Ei Derecho agraria,.., p. 122,



hombre al dominio de otro contra lo que la naturaleza dicta), merced a la
valiente defensa de ilustres humanistas, como fray Bartolomé de las Casa;
sin embargo, en virtud de que se exceptu6 al indfgena de la esclavitud, se
sostuvo la institucién de la encomienda, en la cual se respetaba ¢l derecho
de libertad del indfgena, pero se le utilizaba para que realizara el trabajo
agricola que necesitaba la Nueva Espaiia. Como algunos encomenderos
hacfan que los indios encomendados realizaran trabajos de esclavos, desde
1528 Carlos V dict6é una instruccién sobre “Trato y encomicnda de los
naturales”’, prohibiendo que se les tuviera como esclavos en las minas 125,

Todo lo anterior explica por qué el 19 de octubre de 1810 don Miguel
Hidalgo y Costilla, dicté vn bando mediante el cual aboli6 la esclavitud y
don José Marfa Morelos y Pavén, el 17 de noviembre del mismo afio dicté
una orden en la cual se sefialaba que “nadie pagarfa tributo y que no habrfa
esclavos en lo sucesivo”, Estas disposiciones confirman que 1a esclavitud
fue otra de las causas que explican la guerra de Independencia s,

C. Concentracion de la propiedad rural

En el periodo de la colonia se opera, en forma sistemética, el fenémeno
de la concentraci6n de la propiedad. Es de destacar que durante la colonia,
en la Nueva Espafia no existfa problema demogréfico, considcrando los
cuatro millones de Kilémetros cuadrados de nuestro territorio, en funcién de
6.5 millones de personas que lo habitaban en 1808. M4s bien lo que se generé
fue un acelerado proceso de concentracién de la propiedad rafz en la zona
centro, donde estaban las mejores tierras, y a la vez se asentaba el 75.2% de
la poblaci6n, que, por su localizacion, incigieme infraestructura y calidad,
eran 1as que arrojaban mayor rentabilidad 127,

La propiedad de los esparioles. Las tierras de la Nueva Espafia quedaron
en poder de las clases altas, de los peninsulares, que desempefian puestos de
funcionarios, comerciantes ¢ industriales. Los espafioles, por l6gica necesi-
dad, ocuparon al principio de la colonia, las ciudades y pueblos ya existentcs,
apoderfindose de estas ticrras que ya habfan tenido duefio, que estaban
cultivadas o se encontraban situadas en zonas pobladas. Fue en fechas

125 Lemus Garcfa, pp. 98-99,
126 Chdvez Padr6n, El Derecho agrario..., pp. 122-123.
127 Medina Cervantes, p. 62
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posteriores cuando los peninsulares y los criollos, se aventuraron a colonizar
en territorios no poblados.

Ellatifundio laico, individual, se inicia con los primeros repartos de tierras
entre los soldados conquistadores, hecho mediante las mercedes reales. Crece
através de las capitulaciones, confirmaciones, composicioncs, compraventas
y remates, instituciones legales que sirvieron a conquistadores y colonizado-
res para adquirir nuevas ticrras y aumentar sus propicdades.

En un principio la corona espafiola tratd, a través de la legislacitn indiana,
no sélo de poblar 1a Nueva Espafia sino de que la colonia produjera suficien-
tes granos para su consumo, imponiendo la obligacién de sembrar inmedia-
tamente las tierras mercedadas. Desde un principio Hermndn Cortés dict6
providencias que dicsen por resultado el desarrollo de la agricultura.

La instituci6én del mayorazgo fuc un factor medular en la consolidacion
de los latifundios. Desde 1550 se auloriz6 la constitucidn de un mayorazgo
auno de los primeros conquistadores, pero fue hasta fines del siglo XVIya
lo largo del XVII cuande se multiplicaron los mayorazgos en México,
Pucbla, Veracruz, ctcétera Sin embargo fue entre 1759 y 1800, la época
cuando mds sc desarroilo esta institucion.

Propiedad eclesidstica. Con los conquistadores vinieron los frailes, pues
en las Leyes de Indias (Ley I, tftulo 1L, libro IV), se ordenaba que vinieran
*“‘con cada uno de los navfos que fuercn a descubrir, dos sacerdotes o clérigos,
o religiosos, para que se empleen en la conversi6n de los indios a nuestra fe
catélica”, en concordancia también, con las bulas alejandrinas.

En la época en que los espaiioles se apoderaron de los territorios descu-
biertos, ya dominaba en todos los gobiernos de los pafses cristianos la
tendencia a impedir que las sociedades religiosas acrecentasen sus bienes
rafces. En Espaiia, en las Cortes de Néjera, de 1130, don Alfonso VII prohibi6
la enajenacién de bicnes realengos a monasterios e iglesias. Esta prohibicién
también se cstablecid cn la Nueva Espafia, por cédula de 27 de octubre de
1535, que sefialaba que ‘no pueden vender a iglesia, ni a monasterio, ni otra
persona cclesidstica™ "“°. Pero, pese a las prohibiciones, los espafioles,
siguiendo su espiritu religioso, vendfan o donaban su tierra a la iglesia,
coadyuvando asf, al proceso de concentracion y acaparamiento de la misma.
Esta concentracién, provoctd su amortizacién, por tal razén, en 1537, se

lzas lg\‘lgadicla y Nidfiez, Lucio, EI problema agrario de México, Ed. Porria, México, 1978,
pp. 59-
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celebra un contrato con la Santa Sede, para que las propiedades de la iglesia
perdieran sus exenciones y pagaran impuestos.

El decreto de 27 de febrero de 1767, en el que se expulsa a los jesuitas de
nuestro suelo, al mismo tiempo que el virreinato ocupa sus propiedades,
aunado a la venta (1798) de bienes de hospitales, cofradfas, hospicios;
elcéle{a , autorizada por el papa, inicia la cafda del poder monopélico del
clero 4,

No se puede precisar el valor de la propiedad eclesidstica en México
durante la época colonial. Los 1inicos datos que sc tienen son las apreciacio-
nes hechas por Humboldt, quien consideré que la propiedad eclesidstica en
Puebla constitufa las cuatro quintas partes de la propiedad territorial, y el
célculo hecho por el obispo de Michoacén Abad y Queipo, sobre los capitales
hipotecarios destinados a obras pfas X que, segiin €l ascendfan a cuarenta y
cuatro millones de pesos, en 1804 130,

Propiedad de los indigenas. La idea de destruir 1a idolatrfa dio causa a los
espafioles conquistadores para que se repartiera entre ellos, aquelias propie-
dades indfgenas pertenecientes al seitor (tlatocalli), a los principales (pilla-
1), a los dioses (teotlapan) y la de los guerrcros (michimalli). Aun los
calpullec deben haber pasado a manos de los espafioles, porque eran propie-
dades situadas en la ciudad y fue donde primero se asentaron los conquista-
dores. Asf vemos que de la propicdad de tipo privado de los indigenas
conservaron muy poco, a pesar de que las leyes espaiiolas, la reconocieron
en favor de losindfgenas '}, También la propiedad comunal de los naturales
fue objeto de despojo por parte de los espafioles, principalmente a través de
1a encomienda. Durante los siglos XVII y XVIII, la propicdad indfgena, la
poca que logran conservar, estaba regulada en terrenos inh6spitos y mal
ubicados de las zonas econ6micas importantes. Asf, la mayor parte de la
poblaci6n indfgena o de castas, estaba desposefda de tierras, pues las pocas
que tenfan eran insuficientes para satisfacer sus necesidades; y no eran de
tipo privado, todavfa tenfan a su cargo el pago de tributos,

129 Medina Cervantes, pp. 61-65.
130 Mendieta y Niifiez, £l problema agrario..., pp. 59-62.
131 Chdvez Padeon, El Derecho agrario.... pp. 125-131,



3. LA INDEPENDENCIA. PENSAMIENTO AGRARIO
DE HIDALGO Y MORELOS

Es importante sefialar que en el trasfondo de la guerra de Independencia
se cncuentra el problema agrario como una de las causas de este movimiento,
contribuyendo a su éxito el que los campesinos aportaran el mayor contin-
gente. En efecto, la injusta distribucién de la tiema, los despojos de las
propiedades comunales, asf como los sistemas de explotaci6n inhumana
vigentes al final de la colonia, motivaron tal malestar en el pueblo campesino,
que lo impulsaron a secundar la guerra de Independencia.

Las medidas adoptadas por ¢l gobierno realista para atraerse a las masas
rurales mediante 1a promesa de repartirles tierra son la mejor prueba de que
la defectuosa distribuci6n de la tierra tuvo una influencia directa y determi-
nante en la guerra de Independencia.

Los héroes mis destacados del movimiento de independencia, don Miguel
Hidalgo y Costilla y don José Marfa Morelos y Pavén, son considerados
auténticos precursores de la reforma agraria mexicana.

Seguin SilvaHérzog 132 corresponde al iniciador de nuestraindependencia
la honra de haber sido quien expidiera el primer decreto agrarista en Guada-
lajara, el 5 de febrero de 1810, y que dice: “Don Miguel Hidalgo y Costilla,
generalfsimo de América, por el presente mando... se entreguen a los natu-
rales las ticrras para su cultivo..., pues es mi voluntad que su goce sea
dnicamente de los naturales en sus respectivos pueblos”. El segundo decrewo
establece la abolicién de la esclavitud y de los tributos para los indios y las
castas. Con Hidalgo, la revoluci6n de Independencia tiene, en rigor, s6lo ese
contenido social.

La reforma agraria tiene en ¢l pensamiento agrario de Morelos y Pavén su
antecedente mds vigoroso, pues el 17 de noviembre de 1810 expide su
histérica Orden de Aguacatillo, ‘*prohibiendo la esclavitud, las difercncias
sociales entre indios, mulatos y castas, que en lo sucesivo se¢ Hlamarfan
exclusivamente americanos y ordenando la restitucién de tierras comunales
alos indigenas...” El 14 de septiembre dc 1814 se instala en Chilpancingo
el Primer Congreso Mexicano, en donde se postula el reparto de la riqueza,
procurando ‘‘que nadie enriquezca y todos queden socorridos”. Pero en

132 Silva, Hérzop, El agrarismo mexicano y la Reforma Agraria; exposicidny critica, FCE,
México-Buenos Aires, 1959, p. 40.
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donde su tesis agraria se perfecciona es en su “proyecto para confiscacion
de intereses europeos y americanos adictos al gobiemo™, que expidié en
Tlacosautitlan, Jalisco, el 2 de noviembre de 1813, en cuyo punto séptimo
sefial6: “Deben también inutilizarse todas las haciendas grandes, cuyos
terrenos laborfos pasen de dos leguas cuando mucho, porque el beneficio
positivo de la agricultura consiste en que muchos se dediquen con separacién
a beneficiar un corto terreno que puedan asistir con su trabajo e industria, y
no que un solo particular tenga muchas tiervas infructfferas, esclavizando a
millares de gentes para que las cultiven por la fuerza, cuando pueden hacerlo
como prog%eta:ips de un terreno limitado con libertad y beneficio suyo y del
pueblo’” *~°. Con lo que nos demuestra que su avanzado pensamicnto social
ha orientado, en sus aspectos medulares, a la reforma agraria mexicana.

4. MEXICO INDEPENDIENTE

El proceso de consumacién de independencia se lleva a cabo con la
participacién de Agustin de Iturbide, y con €l toda esperanza de reforma se
desvanece porque el Plan de Iguala declara intocable el régimen de la
propiedad, consagrando con ello los privilegios de los latifundistas, es decir,
todo permanecerfa en el estado en que lo dej6é Fa colonia. Las grandes
haciendas seguirfan en poder de los latifundistas, de manera que los campe-
sinos, sin 3ptopiedacl y sin defensa, continuarfan sujetos a un régimen
esclavista 134,

Después del fallido imperio de Iturbide, la preocupaci6n de los caudiilos
de Ia independencia fue la integracién y consolidacitn de la organizacion
politica del pafs, dejando en segundo término el problema agrario heredado
de la colonia. Los primeros gobiernos independientes realizaron una legisla-
ci6n agraria m4s que una polftica integral agraria. Asf, encontramos una serie
de decretos, 6rdenes y acuerdos que tienden a promover la colonizacién de
terrenos baldfos, aunque principalmente para recompensar a los viejos sol-
dados que lucharon por la independencia.

La propiedad eclesistica continu6 creciendo al igual que el latifundismo
y, en consecuencia, mientras mis acrecentaba el clero sus bienes mds
empeoraba la economfa nacional, ya que estos bienes apenas pagaban

133 Lemus Garcfa, pp. 119-120.
134 Dfaz Soto y Gama, Antonio, La revolucidn agraria del sur y Emiliano Zapata, su
caudillo, México, 1960, pp. 17-18.



42

impuestos, no se movilizaban y tampoco eran cultivados directamente por la
iglesia.

En los primeros afios posteriores a 1821, los nuevos gobiermnos se ocuparon
del problema de la tierra, pero sin el enfoque apropiado, pues pensaban que
el problema agrario consistfa en una deficiente distribuci6n del suelo entre
los habitantes, lo cual era cierto, pero no era lo inico. Ademds, se tuvo la
idea de traer colonos curopeos para que explotaran los territorios poco
poblados y asf impulsaran la produccién y al mismo tiempo influyeran en el
desenvolvimiento cultural del indigena para imitar lo que sc estaba haciendo
en Estados Unidos 13,

Por esta razén, desde el gobiemo de Iturbide comenzaron a expedirse
decretos y leyes de colonizacion con el prop6sito de poner bajo cultivo
extranjero o mexicano los terrcnos improductivos. Sin embargo, ninguna de
estas leyes dio resultado porque los curopeos nunca vinieron y los indigenas,
al no saber leer ni escribir, ignoraron su existencia.

A. Principales decretos de colonizacion

Decreto de 4 de enero de 1823, expedido por Agustin de Iturbide sobre
colonizacién. En él se establecia que todo empresario que introdujere al pafs
hasta doscientas familias, se le darfa como pago tres haciendas o dos labores.
También, que a los colonos se les darfa por lo menos una labor para labrar o
un sitio para ganado, segin la actividad campesina a que se dedicaran. Esta
ley s6lo tuvo vigencia tres meses 7.

Decreto del 14 de octubre de 1823, el Supremo Poder Ejecutivo integrado
por el licenciado J. Mariano Michclena, don Miguel Dominguez y el general
Vicente Guerrero, dicté un decreto para formar una provincia en las jurisdic-
ciones de Acayucan y Tehuantepec, llamada Provincia del Istmo. El artfculo
7o0. sefialaba que estos temrenos se dividirfan en tres partes (para la coloniza-
ci6n). La primera serfa para repartir lotes entre los militares retirados y
personas que habfan prestado sus servicios a ia patria. La segunda fraccién
se otorgaba a capitalistas y extranjeros que fueran industriosos. La tercera
parte debfa otorgarse a los vecinos carentes de propiedad, por conducto de

135 Silva Hérzog, p.45.
136 Chédvez Padr6n, El Dereclio agrario..., pp. 142-143.
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la diputacién provincial. El principal defecto de esta ley era que a los
auténticos campesinos s6lo les otorgaba una tercera parte de los baldfos 137

Decreto del 18 de agosto de 1824, El Supremo Poder Ejecutivo dict6 esta
ley que ordenaba se repartiesen tierras entre las personas que quisicran
colonizar el territorio nacional, prefiriéndose a los mexicanos, sin haber otra
distincioén que la de sus méritos personales segin fuesen los servicios
prestados a la patria. En igualdad de circunstancias tendrfan preferencia los
habitantes de los pueblos vecinos, No se permitfa la concentracién de ticitas
o que los propietarios las pasaran a manos muertas. Esta ley conced{a a los
Congresos de los Estados la facultad para legislar sobre la materia 138,

Decreto del 27 de noviembre 1846, promulgado por don José Mariano de
Salas, que establecfa la Direcci6n de la Colonizaci6n bajo la dependencia det
Ministerio de Relaciones Exteriores. Esta ley se complementa con el regla-
mento sobre colonizacién de 4 de diciembre de 1846. La Direccitn de
Colonizacién —seifialaba la ley— harfa el levantamiento de terrenos de la
repiblica que pudieran ser colonizados; que se midieran sin demora los
baldfos, entendiendo por tales *‘los terrenos que no estén en la propiedad dc
particulares, corporaciones o sociedades’; que estos terrcnos se vendicran
en remate piiblico al mejor postor, ya fueran a mexicanos o extranjeros.
Igualmente se aceptaba la denuncia para los predios posefdos sin tftulo por
particulares, premiando al denunciante con una cuarta parte del valor del
inmueble cuando se enajenara 139,

Decreto del 16 de febrero de 1854, promulgado por Antonio Lépez de
Santa Anna. Seiialaba que el Ministerio de Fomento, Colonizacitn, Industria
y Comercio, quedaba facultado para nombrar agentes en Europa que promo-
vieran y dirigieran la inmigracién hacia la repiblica. Estos agentes tenfan la
misién de seleccionar a los colonos europeos, contratar el transporte y
cubrirlo respecto de aquellos que por carecer de recursos no podfan pagarlo,
con €l compromiso de reintegrarlo dos afios después de su arribo a México.
Los inmigrados que adquiricran una propiedad tendrfan un plazo de cinco
affos para liquidarla, con la condicién de que residieran y cultivaran su lotc
el mismo tiempo, perdiendo el derecho si no pagaban el ‘Precio dentro del
plazo fijado o no cumplieran las obligaciones impuestas 140,

137 Lemus Garcfa, p. 129..

138 Mendicta y Nifiez, Ef problema agrario..., p. 104,
139 Medina Cervantes, p. 80.

140 Lemus Garefa, p. 131,



Serfa injusto olvidar que don Carlos Marfa de Bustamente propuso en el
Primer Congreso Constituyente, que se dieran tierras a los indfgenas; también
fue uno de los primeros cn manifestarse cn contra de los mayorazgos.
Asimismo, sefialaba que antes de vender los bienes de los jesuitas, ¢l pafs
podfa echar mano de otros recursos disponiendo de los bienes de los duques
de Terranova y de Veragua, pucsto que éstos tenfan su origen en la conquista,
es decir, en un despojo basado en la violencia *™".

Un aiio antes de que sc expidiera la Conslitucién de 1824, el doctor
Francisco Severo Maldonado publicé en una revista llamada el *“‘Fanal del
Imperio™, un proyecto un tanto confuso de constitucién, de leyes orginicas
y reglamentarias que trataban de resolver los problemas polfticos, econ6mi-
cos, religiosos y morales de la naci6n. Este proyecto concedfa mucha
importancia a las leyes agrarias; el doctor Maldonado resumi6 en tres
capftulos sus propuestas de reforma agraria: 1) ocupacién de los terrenos
baldfos; 2) nacionalizacién de la propiedad privada y, 3) impuesto terri-
torial 142.

El 14 de mayo de 1849 se promulgé el Plan de Sierra Gorda, en la huasteca
potosina, el cual sefialaba: “‘se erigirdn en pueblos las haciendas y ranchos
que tengan de mil quinicntos habitantes arriba en el caso y los legisladores
arreglardn el modo y términos de la distribucién de tierras y de la indemni-
zaci6n de los propictarios®'. Este antecedente es muy importante por derivar
de un movimiento popular quc exigfa la expropiacién de latifundios y la
dotaci6n de tierras a los campesinos 143

B. La Reforma

Durante la etapa colonial, el clero y la corona espafiola estuvieron unidos;
sus diferencias, aunque existentes, nunca fueron radicales. Pero aun cuando
el gobierno del México independiente sigui6 reconociendo el poder de la
iglesia (Constitucién de 1824), las diferencias entre ambos se fueron volvien-
do irreconciliables.

En el periodo colonial se operé en forma constante y ascendente el
fenémeno de la concentracién de la propiedad, dando origen al latifundio

141 Silva Hérzog, p. 45. .

142 Blanco, Manincz, Rosilda, El pensamiento agrario en la Constitucion de 1857, Ed.
Botas, México, 1957, pp. 52-53.

143 Chévez Padi6n, El Derecho agrario..., p. 153,
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eclesidstico. Consumada la independencia, las sociedades religiosas conti-
nuaron acrecentando sus cuantiosos bienes, con notorio perjuicio de la
economfa de la naci6n. Esta realidad socioecon6mica de la época preocupd
hondamente a intelectuales y polfticos de ese entonces, dando lugar a una
serie de estudios, proyeclos ¢ iniciativas de ley tendientes a resolver los
problemas derivados de la concentraci6n eclesidstica, los cuales fucron
creando una conciencia nacional y preparando el camino para llegar a la
expedicion de las Leyes de Reforma.

El 2 de junio de 1831, el Cuarto Congreso Constitucional del Estado de
Zacatecas expidi6 un decreto por medio del cual se convoc6 a un concurso
en el que se premiarfa al autor de la mejor disertacién sobre el arreglo de
rentas y bienes eclesidsticos, en el cual deberfan resolverse las cucstiones
siguientes:

si la autoridad civil puede, sin traspasar los lfmites, dar leyes sobre la
adquisicién, administracién e inversién de toda clase de rentas o bienes
eclesidsticos; si puede fijar todos los gastos del culto y asignar las
contribuciones con que deben cubrirse; si teniendo esta facultad e es
exclusiva o si sus leyes y providencias sobre estos objetos, para ser
obligatorios, necesita la aprobacién o consentimicnto de la autoridad
eclesidstica; y, por iiitimo, si correspondiendo exclusivamente a la potes-
tad civil debe ser propia de los Estados o del Congreso General 14

La disertacién del doctor José Marfa Luis Mora dio cabal respuesta a estas
cuatro cuestiones, pues cstablecfa:

los bienes eclesidsticos son por esencia temporales, lo mismo antes que
después de haber pasado al dominio de la iglesia; la autoridad publica
puede ahora y ha podido siempre dictar por sf misma y sin concurso de
1a eclesidstica, las leyes que tuvieren por conveniente sobre la adquisi-
cién, e inversi6n de bicnes eclesidsticos. Finalmente, que en un sistema
federativo el poder civil al que corrcsg)ondfan estas facultades era el de

los estados y no el de la federaci6n 145

En 1833, en la sesién celebrada en la Cdmara de Diputados el 7 de
noviembre, don Lorenzo Zavala present6 un proyecto para el arreglo de la

144 Mendieta y Ndfiez, El problema agrario..., pp. 110-113,
145 Mora, José Marfa Luis, Obras suelias, Parfs, 1857, p. 249.
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deuda piblica, en el que abiertamente inicié la ocupacién de los bienes de la
iglesia. En el artfculo 52 se sefiala que “‘son fondos del establecimiento del
crédito piblico: todas las fincas rdsticas y urbanas {)erteneciemes a los
conventos y comunidades rcligiosas y archicofradfas® 46,

El 11 de enero de 1847, don Valentin G6mez Farfas, en su calidad de
Vicepresidente de la Repuiblica, expidié una ley en la que *‘se autoriza al
gobierno para proporcionarse hasta quince millones de pesos a fin de
continuar la guerra con los Estados Unidos del Norte, hipotecando o ven-
diendo en subasta puiblica, bienes de manos muertas, al efecto indicado™.
Frente a esta guerra, los recursos del gobierno mexicano se agotaron, por 1o
cual el gobierno solicit6 un préstamo al principal capitalista del pafs: el clero;
y ante la negativa de éste, se dict6 aquel decreto; pero el clero, atento més a
sus intereses, coadyuvé a la cafda de don Valentfn Gémez Farfas. Este
ordenamiento es importante porque significé el primer golpe contra la
amortizaci6n de la gropicdad y por esta razén se le ha llamado la Ley de la
Primera Reforma #7,

Con el triunfo de la Revolucién de Ayutla en agosto de 1855, el grupo
liberal regresé al gobierno, ocupando la presidencia cl general Juan Alvarez,
quien promulgé la ley que suprimié los fueros militares y eclesidsticos,
llamada “Ley Jufrez'. Con ello, la lucha entre el gobierno y la iglesia fue
desde entonces encarnizada, abierta, en la cual ésta us6 la riqueza que habfan
puesto en sus manos los fieles para fines exclusivamente religiosos. La
sublevacidn de Zacapoaxtla, iniciada y sostenida por el clero de Puebla, en
contra de la Ley Judrez, es una demostracién de estas observaciones. El
entonces presidente, don Ignacio Comonfort, promulgé un decreto el 31 de
marzo de 1856, ordenando que fuesen intervenidos los bienes del clero de
Puebla, destinando el producto para cubrir los dafios de las victimas de la
guerra a8,

C. Ley de Desamortizacidn del 25 de junio de 1856

El clero, lo hemos dicho, se habia convertido en un cuerpo amortizador de
la propiedad y, por ende, concentrador. Desde ¢l punto de vista agrario, la
“Ley de Desamortizacién de Bienes de Corporaciones Civiles y Eclesidsti-

145 Mendieta y Niifiez, £l problema agrario, pp. 113-114.
147 Chdvez Padr6n, El Derechio agrario..., p. 152,
148 Mendicta y Nddcz, El problema agrario..., pp. 114-115.
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cas” tenfa primordial importancia porque combatfa el monopolio eclesidstico
sobre la propiedad nistica.

Laley, en unbreve considerando, expresa: *‘uno de los mayores obstdculos
para la prosperidad y engrandecimiento de la nacién, es la falta de movimien-
to o libre circulacion de la gran parte de la propiedad rafz, base fundamental
de la riqueza piiblica™ 145

Conforme a los articulos primero y segundo de la Ley, todas las fincas
nisticas y urbanas en posesién y administracién por parte de las corporacio-
nes civiles o eclesidsticas, se adjudicarfan en propiedad a los arrendatarios,
o enfiteutas, por ¢l valor correspondiente a la renta o canon que pagaban
calculada como rédito al 6% anual. Cuando eran varios los inquilinos, las
urbanas sc adjudicarfan al que pagara més renta y en igualdad de circunstan-
cias al m4s antiguo; respecto de las risticas se adjudicarfa a cada arrendatario
la parte arrendada. Los inmuebles que no se encontraran arrendados se
adjudicarfan en subasta pablica al mejor postor (artfculos 40.y 50.) 150,

Lo més grave fue que el artfculo 3o. decfa: “bajo el nombre de corpora-
ciones se comprende todas las comunidades religiosas de ambos scxos,
cofradfas y archicofradias... y en general todo establecimiento o fundacién
que tenga el cardcter de duraci6n perpetua o indefinida™. Este art{culo serfa
interpretado en perjuicio de las comunidades indfgenas, considerdndolas
corporaciones civiles de duraci6n perpetua e indefinida, cuyos bienes admi-
nistrados por los ayuntamientos cafan bajo el imperio de la Ley de Desamor-
tizacién.

Laley sefialabaque las adjudicaciones se har{an en las cabeceras de partido
dentro de los tres meses siguientes a la publicacién de la ley en favor de los
arrendatarios, de quicnes se subrogaban en los derechos o, en tiltima instan-
cia, del denunciante, a condicion de que se formalizase la adjudicacién en
favor. de este dltimo dentro de 10s siguientes quince dfas una vez hecha la
denuncia (articulos 90. y 100.). Al denunciante se le bonificarfa como premio
1a octava parte del precio de la finca adjudicada (articulo 110.), las enajena-
ciones deberfan constar en escritura piiblica (artfculo 27). En lo sucesivo las
corporaciones civiles y eclesidsticas a las que se refiere la ley quedarfan
incapacitadas para adquirir o administrar bienes raices (artfculo 250.). Todas

149 Fabila, Manuel E,, Cinco siglos de legislacion agraria en México 1493-1940, México,
1941, pp. 103y ss.
150 Lemus Garc{a, pp. 148-149.
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las traslaciones de domxmo con motivo de esta ley causaron una alcabala del
5% (artfculo 320.) P

Esta ley fue rauﬁcada por circular el 28 de junio de 1856, ¢n donde se
ampliaba y explicaba el propdsito de la Ley de Desamortizacién. Asimismo,
se sefialaba:

Dos son los aspectos que deben considerarse en dicha ley; primero, como
una resolucién que va a hacer desaparecer uno de los errores que més han
contribuido a mantener estacionaria la propiedad e impedir el desarrollo
de las artes e industrias que de ellasdependen; segundo, como una medida
para allanar el principal obstdculo que hasta hoy se ha presentado para el
establecimiento de un sistema tributario bajo los principios de la ciencia,
movilizando la g&rop:edad raiz, quees la base natural de todo buen sistema
de impuestos

Sin embargo, la mayor parte de los arrendatarios de las fincas de propiedad
eclesidstica no aprovecharon los beneficios de esta ley, pues de acuerdo con
el artfculo 32, tenfan que pagar el 5% de alcabala, asf como los gastos de
‘adjudicaci6n y otros gravdmenes, por lo que el comprador tcnfa que pagar
réditos que en muchos casos eran mayores que la cantidad antes pagada por
el alquiler 133 pero el factor ms importante para que los arrendatarios no
aprovecharan los beneficios de esta ley fucron los prejuicios morales y
religiosos, ya que el clero mexicano declaraba excomulgados a quienes
compraban bienes eclesidsticos.

En cambio, los denunciantes estaban dentro de la ley en mejores condi-
ciones, ya gue les correspondia una octava parte del precio de la finca, 1o que
les daba ventaja en las subastas sobre otros competidores; por tal razén,
result que los bienes en manos muertas pasaran, en su mayor parte, a poder
de los denunciantes y no a sus respectivos arrendatarios.

Aun cuando los propésitos de 1a Ley de Desamorizacién eran mejorar la
economfa de la poblacidn y sanear las finanzas piblicas, sus resultados
econdémicos fueron negativos, pues no fue la clase popular la que se beneficié
con su aplicacién, ya que con el tiempo, los capitalistas, principalmente

151 Fabila, Manuet I, pp. 103 y ss.
152 Chévez Padron, £l Derecho agrario.... p. 163.
153 Mendieta y Nifiez, El problema agrario..., pp. 121-122,
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extranjeros, se adjudicaron los cuantiosos bienes de la iglesia, fortaleciendo
el latifundio laico.

Las tierras comunales de los pueblos, con excepeién de los ejidos, queda-
ron sujetas al proceso de desamortizacién en condiciones notoriamente
desventajosas, ya que el estado de ignorancia y miseria de la poblacién
indfgena, hizo que no gestionaran la adjudicaci6n dentro del término de tres
meses que fijaba laley, logrando los denunciantes apropiarse de sus mejores
tierras. Este fue uno de los efectos socialmente mds negativo.

La Ley de Desamortizaci6n fue interpretada muchas veces en forma
confusa, por lo que se hizo necesario que el 17 de septiembre de 1856 se
dictard una resolucién declarando: *‘no est4n comprendidos en la Ley de 25
de junio ltimo, los terrenos de pros[‘)tiedad nacional, cuya adjudicacién no
puede solicitarse por los mismos®’ 154

Todav{a hubo dos disposiciones de la Secretarfa de Hacienda, la de 9 de
octubre y 1ade 11 de noviembre de 1856, referidas ala adjudicacién sin cobro
de alcabala a los arrendatarios de terrenos cuyo valor no excedfa de doscien-
tos pesos, ademds ésta se harfa en papel comiin, con sello de la oficina y por
la autoridad polftica, para evitar et gasto de la escritura piblica. Esto con el

fin de ?ue los ind{genas de tierras comunales no fueran despojados de sus
tierras 19,

D. La Constitucion de 1857

Comonfort habfa convocado desde febrero de 1856 al Congreso de la
Uni6n para la elaboracién de una nueva Constitucion Polftica. E1 23 de junio
de 1856, el diputado Ponciano Armiaga pronuncié su discurso sobre la
reforma agraria; en este discurso define al derecho de propiedad como: ‘‘una
ocupacién o posesion que sélo se confirma y perfecciona por medio del
trabajo y la producci6n’’; pide que se expida una ley agraria en la que se fijen
Ifmites a la propiedad, sefialando como medida méxima en fincas risticas las
de quince leguas cuadradas, y 1a dotaci6n de tierras a pueblos y rancherfas,
expropidndose mediante indemnizacién las tierras. Ralph Roeder "™, nos
dice que la asamblea cej6 ante la magnitud del problema y también, parad6-
jicamente, porque la iniciativa de Arriaga coincid{a con la aprobaci6n de la

154 Lerus Garcfa, pp. 150-151.
155 Caso, Angel, pp. 107-108,
156 Roeder, Ralph, Judrez y su México, Ed, FCE, México, 1972, pp. 183-184.
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“Ley Lerdo”, que le prestaba apoyo y lc daba razén. Ponciano Arriaga es
considcrado también otro de los precursores de nuestra reforma agraria. A
los dos dfas de este discurso se promulgé la Ley de Desamortizacién del 25
de junio de 1856.

Apoyando el pensamiento de Arriaga, el diputado José Marfa Castillo
Velasco emitié su voto particular en la sesi6n de 16 de junio de 1856, en la
que dirigi6 una critica al sistema de propiedad, pero no a la propiedad como
institucion; en ella aboga para que se le restituyan a los indfgenas sus tierras
“pues en las actuales condiciones es un grupo social que ni produce ni
consume”’. Una innovacién que present6 el discurso de Castillo Velasco fue
que pugné por que a la clase media se le olorgaran terrenos para evitar la
competencia profesional entre esa clase social. También seiiala que todos los
pucblos de la repiiblica deben tener suficientes terrenos de uso comiin, y en
caso necesario la federacién los comprara para satisfacer esta necesidad,
Asimismo, al ciudadano sin trabajo se le proporcionaran terrenos para su
cultivo, que a la vez le fucran dtiles para su subsistencia *>*,

A las voces anleriores s¢ suma la del distinguido constituyente Isidro
Olvera, quicn en la sesién de 7 de agosto de 1856 presentd un proyecto de
Ley Orgénica para reglamentar la propiedad territorial en toda la repiblica,
en donde hizo las siguicntes consideraciones: se estabiecfa un Ifmite de dicz
leguas cuadradas de terreno de labor y de veinle leguas cuadradas de dehesa
para que sean detentadas por un propietario en una entidad federativa
(artfculo 1). Los predios mayores de diez leguas cuadradas localizados en la
meseta central pagarfan una tasa adicional de 2% (artfculo 2). Para acreditar
Ia propiedad se consideraban titulos primordiales: la concesion del soberano,
la compra de los municipios autorizada competentemente, la sesién en pago
legftimo, el cambio, también fundado en autorizaci6n (artfculo 9). Por lo
contrario, los terrenos no respaldados en dichos tftulos serian propiedad de
la naci6n (artfculo S) Los fondos recaudados se destinarfan a la creacién de
institutos para impartir la ensefianza secundaria, agricola y escuelas de artes
y oficios. En estos centros tendrfan Rmferencia los alumnos de escasos
recursos econémicos (artfculos 18-20) 8,

El Congreso Constituyente ratific6 la Ley de Desamortizacidn, y cn el
antfculo 27 la elevo a la categorfa de precepto fundamental, declarando, por
una parte, un concepto de propicdad como garantia individual y, por otra,

157 Medina Cervantes, pp. 96-97.
158 Blanco Martfnez, p. 115.
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reiterando los principios de desamortizacién en conira de las corporaciones
civiles y eclesidsticas. El artfculo textualmente seffalaba:

Lapropiedad de las personas no puede ser ocupada sin su consentimiento,
sino por causa de utilidad piblica y previa indemnizacién, La ley
determinard la autoridad que debe hacer la expropiaci6n y los requisitos
con que ésta haya de verificarse. Ninguna corporaci6n civil o eclesi4stica,
cualquiera que sea su cardcter, denominacién u objeto, tendra capacidad
legal para adquirir en propiedad o administrar por sf bienes rafces, con
lavinica excepci6n de los edificios destinados inmediata y directamente
al servicio u objeto de la institucion "7~

Durante el siglo XIX en nuestro pafs, 1a tesis de la filosoffa liberal-indivi-
dualista era la predominante y a ella estaban adheridos, salvo notables
excepciones, los constituyentes mexicanos de 1856-1857, muy a pesar de las
brillantes ideas ‘'sociales manejadas por Ponciano Arriaga, Isidro Olvera y
José Marfa Castillo Velasco, el concepto de propiedad que se consagré en
esta Constitucion se vio impregnado del pensamiento liberal moderado. En
el primer parrafo del artfculo 27 constitucional se reafirma el criterio liberal
de usar, gozar y disponer, de las cosas con la iinica limitante que las previstas
en las leyes; por ello el texto constitucional sefialé con claridad que la
propiedad no podfa ser ocupada sin el consentimiento de sus titulares, sino
mediante causa de utilidad piblica y previa indemnizacién '%0.

Pero uno de los resultados funestos de la Ley de Desamortizacion y del
art{culo 27 de la Constitucién de 1857, fuc la interpretacién que se les dio,
en el sentido de que las comunidades indfgenas quedaban extinguidas y, por
consiguiente, privadas de personalidad jurfdica. Desde entonces los indfge-
nas quedaron imposibilitados para defender sus derechos territoriales, favo-
reciendo al despojo en forma definitiva.

E. Ley de Nacionalizacién de los Bienes del Clero del 12 de julio de 1859

La Ley de Desamortizacién de 25 de junio de 1856 motivé la franca y
abierta rebeldfa del clero. Més tarde, con la promulgacion de la Constitucién
de 1857, la iglesia auspiciarfa y fomentarfa econémica y moralmente la

159. Chdvez Padrén, El Derecho agrario..., p. 167,
160 Ibid., p. 167.
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. Guerra de los Tres Afios, la cual determiné la decisi6én de! gobierno de Judrez

" de nacionalizar los bienes eclesidsticos,

LaLey de Nacionalizacién de los Bienes del Clero fuc promulgada el 12
de julio de 1859 por don Benito Judrez, en el puerto de Veracruz; en su parte
inicial sefialaba que el principal motivo de la Guerra de los Tres Afios,
promovida y sostenida por el clero, era sustraerse a la autoridad civil; cuando
‘ésta habfa querido favorecer al metropotitano. El clero rehus6, asf, a su propio
beneficio, prefiriendo perecer antes que sujetarse a ley alguna; si en otras
ocasiones alguien dudaba de que el clero fuera una de las rémoras constantes
para sostener la paz, todo ¢l mundo reconoc{a esta suprema y abierta rebelién
contra €l soberano, dilapidando en una guerra fratricida ““los caudales que
los fieles le habfan confiado para objetos piadosos™

Ya no era la Icy que queria evitar conflictos, sino era el arma politica que
iba a solucionar de una manera cortante el conflicto; ya no se trataba de una
medida fundamentalmente econémica, aun cuando tenfa aspecto politico; era
una medida fundamentalmente politica, aun cuando tuviere un aspecto
econémico. El propésito principal, puede decirse dinico, fue privar al partido
conservador de los bienes de la iglesia; este prop6sito se logré plena-
mente 7,

El articulo lo. de esta ley establece: “Entran al dominio de la Naci6n
todos los bienes que el clero secular y regular ha estado administrando con
diversos titulos, sea cual fuere la clase de predios, derechos y acciones en
que consistan, ¢l nombre y aplicacién que haya tenido™. El artfculo 22
declaraba nuia “‘toda cnajenacién que se rcalice de los bienes que menciona
esta ley”. El artfculo 50. suprimi6 en toda la repiblica las 6rdenes religiosas.
El articulo 30. declar6, por fin, que habrfa *“‘perfecta independencia entre los

- negocios del Estado y los negocios puramente éclesidsticos, y el gobiermno se
limitaré a proteger con su autoridad el culto puiblico de la religién catblica,
asf como el de cualquier otra’

A finales del siglo se notaba que la nacionalizacién de bienes del clero adn
influfa en incertidumbre de la titulaci6n ristica y la depreciacién de terrenos;
por ese motivo, el 8 de noviembre de 1892 Porfirio Dfaz expidi6 la llamada
Ley de Liberacién de Fincas, mediante la cuatl el fisco renunciaba en forma

161 Mendieta y Nddiez, El problema agrario..., p. 125. Lemus Garcfa, p. 157. Chévez
Padeén, El Derecho agrario..., p. 168.

162 Caso, Anggl, op. cit., p. 109,
163 Chévez Padrén, El Derecho agrario..., p. 168. Lemus Garela, p. 157,
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absoluta “a los derechos eventuales que por la nacionalizacion, o por otras
causas, pudiera tener sobre las expresadas fincas™ lod,

F. Leyes de Baldios y 4Colonizacidn de la segunda mitad del siglo XIX

Los tesrenos baldfos tienen como antecedente los yoarlalli de 1a prehispa-
nidad y los realengos del virreinato. Dos importantes leyes de baldios se
dictaron en la segunda mitad del siglo XIX, la de 20 de juliode 1863 y la de
26 de marzo de 1894; asf como dos considerables decretos que se expidieron
en materia de colonizacién en la misma época: el 31 de mayo de 1875 y el
15 de diciembre de 1883. Vamos a referirnos aunque sea de una manera muy
breve a estas importantes disposiciones legales que influyeron en la concen-
traci6n de la propiedad territorial y en el agravamiento del problema agrario
durante el portfiriato.

G. Ley sobre Ocupacion y Enajenacion de Terrenos Baldios del 20 de ju-
lio de 1863

El presidente don Benito Juirez promulgé en la ciudad de San Luis Potost,
con base en la fraccién XXITV del articulo 72 de la Constitucién Polftica de
1857, la Ley sobre Ocupaci6én y Enajenacién de Terrenos Baldfos, cuyas
disposiciones mds importantes fueron:

El antfculo lo. define a los baldfos como “los terrenos que no hayan sido
destinados a un uso piiblico, por la autoridad facultada para ello, ni cedidos
por la misma a tftulo oneroso o lucrativo, a individuo o corporacién autori-
zada para adquirirlos™. A excepcién del Reglamento de 4 de diciembre de
1846, las leyes anteriores no habfan consignado una definicién de los baldfos;
y este punto es sumamente impornanic porque el conceplo de baldios en
Meéxico, durante el siglo pasado, va a evolucionar desde el simple sinénimo
de terreno eriazo, hasta el concepto estricto de terreno no amparado por un
tftulo primordial, transformacién que se hard para perjudicar a la gente de
poca potencialidad econ6mica, porque bajo esta argumentacién, se
desposefa 19,

164 Chivez Padrén, El Derecho agrario..., pp. 169-170.
165 Lemus Garcfa, pp. 173-179.
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Los artfculos 2o. y 80. establecieron autorizacién general para todos los
habitantes del pafs con el fin de que pudieran denunciar y adquirir hasta 2
500 hectdreas de terrenos baldfos, con excepcién de los extranjeros, quiencs
por ningdn motivo podfan adquirirlos en los estados limitrofes.

Es el artfculo 9o. de esta ley el que tendrd una repercusién primordial en
los afios siguientes en ¢l problema agrario, pues crea una facultad que serd
usada por las compaiifas deslindadoras. Este articulo sefialaba que:

Nadie puede oponerse a que se midan, deslinden o ejecuten por orden de
autoridad competente cualesquiera otros actos necesarios para averiguar la
verdad o legalidad de un denuncio, en terrenos que no sean baldfos.

Esta facuitad permitird que muchos acaparadores pudieran irrumpir en
nucvas y antiqufsimas haciendas, en pequefias y grandes propiedades, exi-
giendo los tftulos primordiales que, de no ser exhibidos, propiciaron que
fuesen declarados terrenos baldfos, aunque los duefios podfan recurrir ante
los tribunales, s6lo las personas de recursos podfan hacer su defensa; el
ignorante y el pobre cacrian bajo este sistema de abuso 166

H. La legislacidn agraria durante el Segundo Imperio

Es oportuno destacar que durante la época del Segundo Imperio, Maximi-
liano de Habsburgo también reglament6 el dominio de la tierras, emitiendo
tres leyes, a saber:

1) Ley del 1o. de noviembre de 1865, 2) Ley sobre terrenos de comunida-
des y repartimiento de 26 de junio de 1866, sin embargo la més trascendente
es la 3) Ley Agraria del Imperio, *‘que concede fundo legal y ejido a los
pueblos que carezcan de é1”” (16 de septiembre de 1866).

Esta dltima ley tuvo una vigencia muy corta y su aplicacién fue casi nula.
En su articulo lo. sefialaba que: “‘las personas que carezcan de fundo legal
y egido (sic) tendrdn derecho a oblener sicmpre que retdnan las circunstancias
en los dos articulos siguientes... A las poblaciones que tengan méds de
cuatrocientos habitantes y escuclas de primeras letras se les otorgarfn terre-
nos ttiles y productivos” (articulo 20.); los pueblos que excedieran de dos
mil habitantes tendrfan derecho, ademds del fundo legal, a un espacio de
terreno para ejido y tierras de labor (artfculo 30.). En caso de que los pueblos

166 Chévez Padrdn, El Derecho agrario..., pp. 170-171,



55

no tuvieran el nimero de habitantes seitalados, se podrfan reunir con otros
para cubrir los requisitos establecidos (artfculo 40.)

Los artfculos 80. y 90. de esta ley muestran la sensnbxhdad que tuvo el
gobiemo de Maximiliano respecto del problema agrario; el artfculo 8 seia-
laba que: *‘los terrenos para dotar a los pueblos de fundo legal o egidos (sic),
los proporcionar# de los baldfos o realengos productivos, si los hubiere; o de
los que adquiera por compra o mediante otros convenios''; y en su artfculo
90. se *‘autoriza al gobierno la compra forzosa de terrenos a particulares, o
en su caso la expropiacién”

L. Ley Provisional sobre Colonizacion de 31 de mayo de 1875

Scbastifn Lerdo de Tejada promulgé la Ley Provisional sobre Coloniza-
cién de 31 de mayo de 1875 la cual en su articulo lo. autoriza al Ejecutivo
poner en prictica una polftica colonizadora por medio de la accién directa
del Estado, o a través de contratos con cmpresas particulares. Esta ley es
importante porque faculté al gobierno a celebrar contratos con empresas de
colonizacion a las que se concedié subvenciones y otras franquicias en favor
de las familias que lograsen introducir a la Republica.

La fraccién V del articulo 1o. de esta ley autorizaba también la formacién
de comisiones exploradoras para medir y deslindar terrenos baldfos, recibien-
do una tercera parte de ¢stc como premio por servicio. Esta fraccién fue
interpretada por las compaiifas deslindadoras no sélo en el sentido de
deslindar baldfos sino para obtener terrenos colonizables, y apoyadas en el
artfculo 90. de la Ley de Baldios de 1863 podfan revisar los tftulos de
cualquier propiedad. Cuando de acuerdo con su criterio los titulos cuya
revisién promovfan no resultaban satisfactorios, entonces se apoderaban de
las tierras declardndolas terrenos baldios, vendiendo la tercera parte, que les
correspondfa en pago, a personas adineradas sin importarles si €stas posefan
mds extensiones de tierra en ¢l pafs

167 Tena Ramirez, Felipe, lz)e.rfundamenmlesde México 1880-1891, Ed. Pornia, México,
1991, p. 672. Fabila, Manuel.'pp. 147-155.

168 Tbidem.

169 Chivez Padr6n, El Derecho agrario..., pp. 173-174.
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J. Ley de Colonizacién 'y Compaiiias Deslindadoras del 15 dediciembre
de 1883

Durante cl gobierno del general Manuel Gonzilez fue dictada la Ley de
Colonizacién y Compaiifas Deslindadoras, que mandaba deslindar, medir,
fraccionar y valuar los terrenos baldfos o de propiedad nacional, y obtener
lo necesario para el establecimiento de colonos. Esta ley difiere muy poco
delaLey de Colonizacién de 1875. En su articulo 1o. autorizaba al Ejecutivo
para nombrar las comisiones de ingenieros que considerara necesarias; y el
artfculo 18 establecfa:

el Ejecutivo podré autorizar a compaiifas para la habilitacin de terrenos
baldfos". El artfculo 21 sefialaba que *‘las compafifas recibirfan hasta una
tercera parte de los terrenos que habiliten o de su valor, en compensacion,
Los terrenos baldfos deberfan enajenarse a bajo precio y pagaderos a largo
plazo a los colonos que los solicitaran, pero nunca en una extensién
mayor de mil quinientas hectdreas * .

Las compaiifas deslindadoras llevaron a cabo innumerables despojos. Aun
las haciendas podian ser afectadas, pero el hacendado dispuso siempre de los
medios para entrar en composicién con las compaiifas.

K. Ley sobre Ocupacion y Enajenacion de Terrenos Baldios de 26 de mar-
zo de 1894

El articulo lo. de la Ley sobre Ocupacién y Enajenaci6n de Terrenos
Baldfos, consider6 que los terrenos de la Naci6n deberfan dividirse en
baldfos, demasfas, excedencias y terrenos nacionales.

Segiin los asticulos del 20. al 5¢. son 1,

Baldios. Son los terrenos que no han sido destinados a un uso piblico por
1a autoridad facultada por 1a ley, ni cedidos a tftulo oneroso o lucrativo a
individuo o corporaci6n autorizada para adquirirlos (artfculo 20.).

170 Lemus Garcfa, pp. 176-177.
171 Ibid., pp. 178-179.
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Demasias. Son terrenos posefdos por particulares con tftulo primordial, en
extensién mayor que la que éste determine, a condicién de que el exceso se
encuentre dentro de los linderos sefialados en el titilo, confundido con la
extensién titulada (articulo 30.).

Excedencias. Son terrenos posefdos por particulares durante veinte afios
o mis, fuera de los linderos sefialados por el titulo, pero colindando con el
terreno amparado por éste (artfculo 40.).

Nacionales. Son terrenos baldfos, deslindados y medidos por comisiones
oficiales o compaiifas autorizadas y que hayan sido enajenados por la
autoridad (artfculo 50.). .

La exposicién de motivos de esta ley, siguiendo los postulados liberales,
sefialaba que los principios econ6micos s6lo se movilizaban y explotaban
dentro de un régimen de libertad que no admitia limitaciones; en consecuen-
cia, el artfculo 6o. establecié que: *‘todo habitante de 1a Repiiblica, mayor de
edad y con capacidad legal para contratar, tiene derccho en los términos de
1a presente ley, para denunciar terrenos baldfos, demasfas y excedencias en
cualquier parte del territorio nacional y sin limitacién de extensién™. El
artfculo 100. seiialaba que los terrenos deberfan de estar amparados por
tlf,}\zllos primordiales para no ser considerados baldfos, demasfas oexcedencias

Esta ley colabora para provocar los dltimos hechos que llevaron a su
clfmax el problema agrario en México. El concepto de baldfo en manos de
las compaiifas deslindadoras y la facultad que usaron para que nadie pudiera
oponerse al deslinde, junto con las grandes extensiones de tierra que obtu-
vieron como pago de sus actividades, fueron factores que favorecicron el
despojo y la concentracién de tierras.

La Ley de Baldfos de 26 de marzo de 1894 fue suspendida en sus efectos
por el decreto de 18 de dicicmbre de 1909, que ordenaba se continuara el
reparto de ejidos, ddndose lotes a los jefes de familia en propicdad privada,
pero que cran inalienables, inembargables e intransmisibles durantc un lapso
de 10 afios. Este decreto es parecido al que se dicté en los albores de la
Independencia (26 de mayo de 1810) y que reconocia terminantemente el
problema agrario de! pafs, pero al igual que entonces, el probtema era muy
grande para el remedio que se intentaba. As{ se encontraba la legislacién
agraria cuando ya s¢ presentfa la Revolucién de 1910; empecinada en

172 Chivez Padr6n, El Derecho agrario.... pp. 176-178.
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resolver el problema agrario con la habilitacién de baldfos y aun sofiando en
realizar la colonizaci6n agricola

Don José Lorenzo Cossfo 174, refiere, apoyado en datos de la Secretarfa
de Fomento que, al finalizar ¢l afio de 1906 fecha en que se¢ supritmen las
compafifas, se habfan deslindado 62 840 706 hectdreas, correspondiendo a
las compaiifas deslindadoras por conceplo de compensacién 20 946 868
hectdreas; ademds, las tierras que no se les otorgaban en compensaciGn, eran
adquiridas por las mismas compaiifas,

El licenciado Jorge Vera Estafiol 175, distinguido porfirista, sefialaba que
las compaiifas deslindadoras durante nueve afios de 1881 a 1889, amortizaron
en menos de 29 individuos o compaiifas, el 14% de la superficie total de la
repiiblica; y en los cinco afios siguientes, una quinta parte de la propiedad
territorial estaba monopolizada por no més de 50 propietarios.

5. LA REVOLUCION MEXICANA Y LA PARTICIPACION CAMPESINA
A. Planes y leyes revolucionarios

Con la llegada al poder de Porfirio Dfaz en 1876, se inici6 una dictadura
de treinta afios en nuestra nacién. Sin embargo, hay que sefialar que se
encontr6 con un pafs en desastre, amén del desprestigio en el extranjero, en
donde se tenfa la idea de un pueblo salvaje e ingobernable,

Aunque la estructura econdmica del pais se basaba en la agricullura, se
vivfa bajo el principio del industrialismo. No obstante, 1a Nacién carecfa de
recursos econdmicos para impulsar la industria. Este hecho hizo que el
porfirismo abricra las puertas a la inversién extranjera, ya que se consideré
el dnico medio de hacer prosperar a estas tierras.

En esa época, la propiedad territorial mexicana estaba en manos de dos
grupos perfectamente definidos: el de los latifundistas y el de los pequefios
propietarios; pero la desproporcién catre 1as propicdades de unos y otros era
enorme. Los pueblos de indios se encontraban encerrados en un circulo de
haciendas y ranchos, teniendo que trabajar por un salario en los latifundios

173 Ibid., p. 197.

174 Cossio, José Lorenzo, Cdmo v por quién se ha monopolizado lu propiedad ristica en
México, México, 1911, pp, 23-24;

175 Vera Estafiol, Jorge, AI marﬁeu de la Constitucidn de 1917, citado por Chévez Padr6n,
El Dérecho agrario..., p. 173-174.
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formados, la mayorfa de las veces, con las tierras-que en otro tiempo les
pertenecieron. :

Puede asegurarse que hasta el afio de 1910, el 90% de la poblacién de la
repéblica era gente que vivfa de un salario y de esa masa enorme 1a mayor
parte eran sirvientes de las fincas de campo, ya como peones de campo o
eventuales. Los peones vivian encasillados en la hacienda, en donde se les
cubrfa su salario a través de las tiendas de raya con las mercancfas (l;%le tenfa
el almacén. La jornada de trabajo estaba regida por la luz del sol 5 Siel
salario fuese alto, o si cuando menos estuviese de acucrdo con el esfuerzo
que realizaba el jornalero para obtenerlo, nada podrfa decirse en contra del
latifundismo, pero el exceso de trabajadores del campo, los atrasados méto-
dos de explotacién agricola y la escasa cultura de los campesinos, fueron
factores que influyeron en que se menospreciara el valor del trubajo rural ** 7.

El doctor Jorge Carpizo seiiala que la verdadera tragedia del porfirismo se
encontrabaen no haber amado al hombre, a los miles de campesinos y obreros
que pedfan ayuda; en no haber ofdo los llantos de angustia del pafs 8
Estas situaciones provocarfan el levantamiento armado llamado la Revolu-
¢ién Mexicana.

B, Plan del Partido Liberal Mexicano

Desde principios de siglo, Camilo Arriaga habfa iniciado la organizacion
de los primeros clubes liberales de oposicién a la dictadura,

En 1906, los hermanos Flores Mago6n y otros liberales expidieron ¢l Plan
del Partido Liberal Mexicano en la ciudad de San Luis Misouri, Estados
Unidos. En dicho plan se sefiala respecto al problema agrario que:

los duefios de tierras estdn obligados a hacer productivas todas las que
posean; cualquier extension de terreno que el poseedor deje improductiva
la recobrard el Estado y la empleard conforme a las bases siguicntes: a
los mexicanos residentes en el extranjero el gobierno los repatriard, si asf

176 Rouaix, Pastor, Génesis de los anticulos 27 y 123 de la Constitucién Polltica de 1917,
Puebla, 1945, pp. 18-19,

177 Mendictay Nifiez, El problema agrario..., p. 156.

178 No amd al hombre, pero sf a México, al pafs que traté de hacer grande; no lo logré
romue una nacién donde 1a abrumadora mayorfa sufre de hambre noes grande, pero s planté

as rafces del actual adetanto material. Carpizo, Jorge, La Constitucion Mexicana de 1917,
UNAM, México, 1982, pp, 22-24,



lo solicitan, y les proporcionar4 tierras de cultivo (artfculo 35); a quien
las solicite sin mds compromiso que ¢l de cultivarlas (articulo 36); y 1a
obligacién del Estado de crear un Banco Agricola para que otorgue
préstamos con bajo rédito (artfculo 37).

Este plan tiene una importancia trascendental en nuestra historia pues es
1a base de nuestra legislacién laboral y, en menor grado, de la legislacion
agraria.

C. Plan de San Luis

La Revolucién Mexicana de 1910 tuvo un carécter politico en sus inicios,
pues en apariencia se trataba solamente de la sucesi6én presidencial, pero en
realidad su éxito se debi6 al descontento de las masas rurales. El Plan de San
Luis fue proclamado por Francisco I. Madero el 5 de octubre de 1910, en
San Antonio, Texas, enfocando un problema eminentemente polftico rela-
cionado con las elecciones para presidente: el sufragio efectivo y la no
reeleccién. : .

No obstante, en este plan se sefialaba en su artfculo 3o. que: “‘abusando
de la Ley de Terrenos Baldfos, numerosos pequefios propietarios en su
mayorfa indfgenas han sido despojados de sus terrenos... siendo de toda
justicia restituir a sus antiguos poseedores los terrenos de que se les despoj6...
se declaran sujetas tales disposiciones y fallos a revisién...”.

La restitucién, sin embargo, parecfa imposible de realizar de acuerdo con
este artfculo, ya que no habla de expropiacidn, sino de restitucion, sujetando
los fallos ante los mismos tribunales y de acuerdo con las leyes anteriores.
Desde el punto de vista politico, el articulo 3o. fue lo suficientemente
atractivo para la mayorfa de la poblacién campesina, sélo asf se explica que
Emiliano Zapata expresara su conformidad con el Plan de San Luis, compro-
metiéndose a luchar hasta su total cumplimiento 17

El movimiento maderista logr6 la renuncia de Porfirio Dfaz con la firma
de los convenios de Ciudad Judrez, pero a través de éstos también Madero
se comprometi6 a licenciar las tropas revolucionarias antes de que se cum-
plicran los postulados del Plan de San Luis, inicidndose con ello las diver-
gencias con Zapata.

179 Chdvez Padron, El Derecho agrario..., pp. 187-189.
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D. Plan de Texcoco

El Plan de Texcoco fue elaborado por el licenciado Andrés Molina

Snrfquez. quien manifiesta que todos los ejemplares del plan fueron destrui-
05,

Este plan desconocfa al régimen de Francisco Le6n de la Barra y pedfa se
suspendiera el régimen constitucional hasta el pleno dominio de las fuerzas
revolucionarias en toda la reptiblica para que se mantuviera la paz. Unidos
al Plan de Texcoco, Molina Enrfquez anex$ varios decretos: uno sobre
fraccionamiento de las grandes propiedades, otro sobre rancher{as, pueblos
y tribus "7, Esta rebelién no tuvo ninguna trascendencia a no ser en lo
ideol6gico, ya que fue sofocada mediante simples fuerzas de policfa que
aprehendieron at autor del Plan de Texcoco.

E. Plan de Ayala

El Plan de Ayala se promulg6 el 28 de noviembre de 1911 en la Villa de
Ayala y fue publicado en la capital de Ia repiblica el 15 de diciembre del
propio afto en el Diario del Hogar. Dicho plan, ideado por Emiliano Zapata,
fue en contra del gobiemo de Francisco I Madero, quien no habfa dado
cumplimiento al artfculo 3o. del Plan de San Luis.

En la cldusula sexta del plan zapatista se establece que

fos terrenos, montes y aguas que hayan usurpado los hacendados, cien-
tificos o caciques, a la sombra de la tiranfa y de 1a justicia venal, entrardn
en posesion de estos bienes inmuebles desde luego los pueblos o ciuda-
danos que tengan sus titulos comrespondientes de esas propiedades, de los
cuales han sido despojados y los usurpadores que se consideren con
derecho a ellas lo deducirdn ante los tribunales especiales que se esta-
blezcan al triunfo de 1a revolucién.

Este artfculo fue mds acertado que el tercer precepto del Plan de San Luis,
pues sefiala la creaci6n de tribunales.especiales que se ocupen de los asuntos
agrarios, pues la experiencia de! campesinado habia sido que la accién

180 Caso, Angel, pp. 132-133,
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reivindicatoria ante los tribunales comunes era un procedimiento por el cual
siempre perdfan debido a su rigorismo formalista y al poco conocimiento
especffico del problema agrario nacional 1

El artfculo séptimo seiialé que sc expropiarfan previa indemnizaci6n hasta
la tercera parte de las tierras montes y aguas de los propietarios poderosos,
a fin de que los pueblos y ciudadanos de México obtuvicran ejido, colonias,
fundos legales para pueblos o campos de sembradura o de labor. El zapatismo
nunca quiso suprimir ¢l latifundio porque tanto necesitaban las haciendas de
los pueblos como éstos de aquéllas. Sostenfan que debfan convivir la parcela
y la hacienda mediana 182

El antfculo 80. nos dice que se nacionalizardn los bienes de aquellos
hacendados, cientfficos o caciques que se opongan al Plan de Ayala ocupando
las dos terceras partes para el pago de las indemnizaciones de guerra,
pensiones para las viudas y huérfanos de las victimas de la revoluci6n.

En el aspecto politico el Plan de Ayala desconoce al gobierno de Madero;
se nombra como jefe del movimiento al general Pascual Orozco; y en caso
de no aceptar, lo serfa Emiliano Zapata.

F. Plan de Chihuahua

Fechado el 25 de marzo de 1912, el Plan de Chihuahua fue suscrito por
Pascual Orozco, quien habfa sido uno de los revolucionarios que contribu-
yeron en la lucha contra el gencral Dfaz. Este plan ataca acremente al
gobiermno de Madero y convoca a la rebelién, Es uno de los planes revolucto-
narios con mejor redaccién y consta de 37 aniculos. El artfculo 35 estd
dedicado al problema agrario, que sefiala: a) reconocimiento de la propiedad
a los poseedores pacificos por mas de veinte afios; b) revalidacion y perfec-
cionamiento de todos los titulos legales; c) reivindicacion de los terrenos
arrebatados por despajo; d) Reparticién de los terrenos baldfos; e) expropia-
¢i6n por causa de utilidad piblica a los grandes terratenientes que no cultiven
su propiedad para repartirlas y fomentar la agricultura intensiva; ) emisién
especial de bonos agricolas para pagar con ellos los terrenos expropiados, y
g) promulgacién de una ley orgdnica reglamentaria sobre la materia.

181 Chdvez Padr6n, El Derecho agrario..., p. 191,
182 tbid., pp. 190-191.
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Este plan tiene como mérito contener un procedimiento hébil para llevar
a cabo la reforma propuesta y un procedimiento para llevar a cabo la
amortizacién de la deuda agraria resultante de las expropiaciones. Promete

una ley oggamcaque por el fracaso de la revolucién de Chihuahua, no
existi6 !

G. Leyes maderistas

Después de promulgado el Plan de Ayala, Madero expidi6 un decreto el
18 de diciembre de 1911, que reafirmaba y comprobaba cul erala formacn
que €] crefa que debfa de resolverse el problema agrario. En un artfculo del
decreto se faculta at Ejecutivo para contratar empréstitos destinados a la
adquisicién de terrcnos de propiedad particular, con el fin de ser vendidos a
los agricultores del pafs, a los mexicanos que quieran repatriarse y a los
labradores inmigrantes, a precios moderados y en ficiles condiciones de
pago. Es decir, se opté por cl sistema de crear e impulsar la pequeiia
propiedad.

Circulares de 8 de enero y 17 de febrero de 1912. En éstas se ve que
Madero trataba de rectificar su error ante la presién de larevoluci6n zapatista.
En la primera se reconoce que los ayuntamicntos, asambleas o corporaciones
municipales de la repiiblica tiencn personalidad juridica para promover lo
referente al deslinde, amojonamientos, fraccionamiento y reparto de ejidos
de los pueblos. Esta circular, parece preludiar la dotaci6n de ejidos, pues mds
adelante se dice que: “sefialado el ejido, se separard el fundo legal del pueblo,
destinado exclusivamente para solares de habitacion, calles, escuelas, mer-
cados, etcétera La segunda circular sefial6 que: "’Se debe proceder a deter-
minar el ejido de los pueblos de acuerdo a sus tftulos correspondientes,
dejando a salvo los derechos de los que no quedaron conformes con la
resolucién para que los hagan valer ante las autoridades judiciales que sean
competentes para conocer del asunto”

Madero pretendi6 resolver ¢l problema agrario, igual que los gobiemnos
anteriores a la revolucidn, es decir, mediante 1a colonizacién de los terrenos
baldfos; ocupdndose preferentemente del perfeccionamiento polftico de Mé-

183 Caso, Angel, pp. 137-138.
184 Chévez Padron, El Derecho agruno , pp- 192-194,



xico, aun cuando cl ambiente nacional no era propicio para cllo, lo que nos
explica la traicién de la cual fue viclima el 22 de febrero de 1913,

Ya frente a los hechos de esa época, una vez més llegamos a la conclusién
de que la historia de México es la historia de la lucha porla tenencia de la
tierra,

H. Proyectos de ley de la XXVI Legislatura

En Ia Cdmara de Diputados se presentaron un alud de proyectos para la
reforma agraria; entre otros mencionaremos los siguientes: a) El Plan Alar-
dfn, cominmente Ilamado Ley Alardin, presentado por Manuel Alardfn el
12 de octubre de 1912; b) el Proyecto de Isassi, y el de Juan Sarabia, para la
reforma de los arifculos 13, 27 y 72 de Ia Constitucién; c) el Proyecto de José
Gonzélez Rubio para incrementar el capital de 1a caja de préstamos y otorgar
el crédito agricola; d) el Proyecto dei licenciade Carre6n, un poco incon-
gruente, que €l mismo sintetiza en estas palabras: *‘que cada lierra posea un
hombre y cada hombre posea una tierra™; €) ¢l de Gabriel Vargas para la
supresion de las ticndas de raya; f) la segunda iniciativa de Juan Sarabia
declarando de utilidad la expropiacién de los latifundios " .

En la sesi6n de 3 dediciembre de 1912, ¢l diputado Luis Cabrera pronuncié
su mds licido discurso en el que sefialé que para resolver el problema agrario
“‘es necesario pensar en la restituci6n de los ejidos, procurando que éstos
sean inalienables, tomando las tierras que sc necesiten para ello, de las
grandes propiedades circunvecinas, ya sea por medio de compra, ya por
medio de cxpropiacion por causa de utilidad ptblica con indemnizacién, ya
por medio de arrendamientos o aparcerfas forzosas™. Para Luis Cabren la
cuestién agraria es de tan alta importancia, que consideré *‘debe estar por
encima de la alta justicia de reivindicaciones y de averiguaciones de lo que
haya en el fondo de los despojos cometidos contra los pueblos. No pueden
las clases proletarias esperar procedimientos judiciales dilatadoes para averi-
guar los despojos y las usurpaciones, casi siempre proscritos; debemos cerrar
los cjos ante la necesidad, no tocar por ahora esas cuestiones jurfdicas y
concretarnos a procurar la tierra que se necesita™ 136,

.185 Caso, Angel, pp. 143-144,
186 Cabrera, Luis, La Revolucidn es la revoli:zidn, Documeantos, Ediciones del Gobiemo
del Estado de Guanajuato, México, 1977, pp. 149y 169.
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En esta sesi6én Luis Cabrera expuso un proyecto de ley contenida en cinco
articulos, en los que se sefialaba declarar de utilidad piibtica la reconstruccién
y dotaci6n de ejidos para los pueblos; se facultaba al Ejecutivo para expropiar
fincas con el objeto de dotar a los pueblos de tierras; establecer que el
gobierno federal hicicra las expropiaciones de acuerdo con los gobiemos de
los estados; que la propiedad de los ejidos quedaran en poder del gobiemo
federal hasta que se devolviera 2 los pueblos su calidad de personas jurfdicas;
la promulgacién de una ley reglamentaria que determinara la manera de
efectuar las expropiaciones, asf como las condiciones de los ejidos formados.
Es en-esta iniciativa de Cabrera en la que se encuentra €l fundamento de
nuestra legislacién revolucionaria en materia de reparto ejidal 187

L Adiciones al Plan de Guadalupe del 12 de diciembre de 1914

El Plan de Guadalupe fue expedido ¢l 26 de marzo de 1913 en Coahuila
por don Venustiano Carranza, teniendo como objetivo desconocer al gobier-
no de Victoriano Huerta. El movimiento de Carranza triunf6 con el apoyo
de otros caudillos como Obregén, Villa y Zapata; apenas consumado el
triunfo, se inici6 la division con los villistas y zapatistas, aungue en los tres
grupos quedd la conviccién firme de que debfan atacar el problema agrario.
Carranza estableci6 su gobierno en Veracruz y ahf fue donde realizé las
famosas adiciones al Plan de Guadalupe, en las que se facultaba al jefe de la
revolucién para expedir y poner en vigor durante la lucha todas las leyes
encaminadas a dar satisfacciGn a las necesidades econdmicas, sociales y
pollticas del pafs; para dictar leyes agrarias que favorecieran la formacién de
1a pequeila propiedad, disolviendo los latifundios y restituyendo a los pueblos
las tierras de que fueron privados, mejorando la condicién del pedn rurat 188

J. Ley del 6 de enero de 1915

La exposicién de motivos de esta ley sintetiza la historia del problema
agrario en México, sefialando entre las causas del malestar y descontento de
las poblaciones agricolas, €l despojo de los terrenos de la propiedad comunal
o de repartimiento que les fueron concedidas por el gobierno colonial; se

187 Ibid., pp. 174-175.
188 Mendieta y Niifiez, El problema agrario..., p. 183.



indican los actos mediante los cuales se llevé a cabo ese despojo a rafz de
haber sido individualizada la propiedad comunal con arreglo a las leyes de
desamortizaci6n 18,

El articulo lo. declara nulas: a) las enajenaciones de tierras comunales
hechas por jefes polfticos contra los mandamientos de la ley de 25 de junio
de 1856; b) las composiciones, concesiones y ventas hechas ilegalmente por
autoridades federales desde el 1 de diciembre de 1876; c) apeos y deslindes
practicados durante ese periodo, si ilegalmente invadieron tierras comunales.

Por medio del artfculo 20. los vecinos que quisieran nulificar una divisi6n
0 reparto, lo podfan hacer siempre y cuando fueran las dos terceras partes
quienes lo solicitaran.

El antfculo 3o. seiiala que se dotaran los terrenos suficientes para recons-
truir los ejidos.

Mediante el artfculo 4o. se instituyen las autoridades agrarias; y en el
artfculo 6o. se establecfa el modo de iniciar el procedimiento, presentando la
solicitud ante los gobernadores o jefes militares.

La Ley del 6 de encro no sc refiere al ejido colonial, sino llama ejido a lo
que en la época colonial se denominaba tierras de repartimiento. S6lo asf
nos explicamos que el ejido quedara dividido en pleno dominio, aunque con
las limitaciones necesarias. Mientras la lucha revolucionaria continuaba,
Carranza dict6 otras circulares que complementaron el decreto del 6 de cnero
de 1915 %0, Eqa ley fue ratificada por el Congreso Constituyente de
1916-1917 e incorporada mds tarde al texto del artfculo 27 constitucional.

K. Ley Agraria del villismo

El general Francisco Villa el 24 de mayo de 1915, en la ciudad de Le6n,
Guanajuato expide una Ley Agraria, elaborada probablemente por el licen-
ciado Francisco Escudero, declarando de utilidad pdblica el fraccionamiento
de las grandes propicdades territoriales en la extensién que como médximo
seflalaran los estados en sus respectivos territorios, tenicndo en cuenta la
cantidad de agua para riego, la densidad de la poblaci6n, la calidad de las
tierras, la extensién en cultivo y todos los elementos que sirvieran como
Ilfmite para lograr Ia estabilidad de las instituciones; las fracciones serfan

189 Expedicion de la Ley Agraria, 6 de cnero de 1915, INEHRM, pp. 11 y ss.
190 Ibid.,.
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adjudicadas a precios de costo, mds gastos de apeo, deslinde y fraccnona-
miento. Los adquuenles las pagarfan en los plazos y condiciones mis
favorables. Los campesmos s6lo se adjudicarfan las superficies que garanti-
zasen cultivar y si dejaran de hacerlo durante dos afios sin motivo Jusuﬂcado
las enajenaciones quedarfan sin efecto (artfculos 1,3, 5, 12.) 191

Esta ley no alcanzé a tener fuerza legal en funcidén de la derrola de Villa,
pero nos muestra el pensamiento de la gente del norte del pafs y su preferencia
por la creacién de la pequeila propiedad. Estas caracteristicas nos explican
por qué el sistema agrario que se consagré en la Constitucion de 1917,
equilibra el ejido y la pequeiia propiedad; la pequeiia propicdud propuesta
por los caudillos nortefios y el ejido defendido por el caudillo suriano.

L. Ley Agraria de la Convencion de Aguascalientres

La Ley Agraria de 1a Convencién de Aguascalientes fue expedidael 25 de
octubre de 1915, en ella se conjugan las bases agrarias que contienc el Plan
de Ayala y los postulados de la ley villista. Su contenido son 35 articulos, en
los cuales se sefiala que se restitviria a las comunidades e individuos los
terrenos montes y aguas de que fueron despojados; que los pueblos, ranche-
rfas y comunidades de la repiblica ticnen plena capacidad para poseer y
administrar terrenos de comiin repartimiento y ejidos en la forma que
juzgaran convenientes (artfculos 1 y 3 ).

Creé la pequeiia propiedad fundada en el derecho indiscutible que asiste
a todo mexicano para poseer y cultivar una extensién de tierra que le permita
cubrir sus necesidades y las de su familia; se declara propiedad nacional los
predios nisticos de los enemigos de la revolucién; cre6 los Tribunales
Especiales de Tierra para terrenos comunales de 1os pueblos y de la pequeiia
propledad.z no enajenables ni gravables en forma alguna (articulos 4, 6,
9,y14)

19t Lemus Garcfa, pp. 192-194,
192 Ibid., pp. 194-196.
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6. CONGRESO CONSTITUYENTE Y GENESIS
DEL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL

La Constituci6n Politica de 1917 tiene como antecedente directo e inme-
diato a Ia Revolucién Mexicana. La revoluci6n surge como reaccién ciuda-
dana en contra un régimen dictatorial de m4s de treinta afios, y aun cuando
en sus orfgenes el movimiento revolucionario pone énfasis en aspectos
politicos, como el sufragio efectivo y 1a no recleccién, fueron las condiciones
de miseria, de hambre y de inseguridad en las personas, posesiones y
derechos en que vivia el pueblo de México las causas principales de la
revolucién. Esto nos explica por qué en los planes revolucionarios mis
importantes encontramos postulados como la restitucién de las tierras a los
pueblos indfgenas.

En los primeros aitos de nuestro movimiento social noencontramos ningin
plan, manifiesto o proclamna donde se hable de reformar la Constitucién de
1857 o de crear una nueva. Diffcil es precisar cudndo nace la idea de crear
una nueva norma fundamental, quién o quiénes sean su progenitores. Diver-
s0s autores sostiene que fue una sorpresa para la mayorfa de la nacién que
don Venustiano Carranza convocara a un Congreso Conslituycnte,

Jorge Carpizo coincide con el diputado constituyente Romero Flores, pues
éste seflalaba que la razén de una nueva constituci6n estribaba ¢n que las
leyes expedidas por Carranza cn uso de sus facultades extraordinarias, sc
cumplan porque el pueblo con las armas ¢n la mano las hacfa cumplir, pero
tratar de encuadrarlas dentro de la Constitucién de 1857 no cra posible por
el corte liberal e individualista de &sta 1%,

El general Francisco J. Miigica, presidente de la Comisién Dictaminadora
de 1a Constitucion, sefialé que: “‘En muchos estados de Ja Republica se ha
legislado ya, durante el periodo preconstitucional, sobre estos principios, y
es muy natural que en el momento en que la Republica entre a su estado
normal, esas leyes que sc han establecido y sostenido por medio de la fuerza
de la revoluci6n caerdn por su propio peso si no encuentran ci fundamento
constitucional que las sostenga 9y las haga respetar cuando haya tribunales
libres donde se haga justicia™ 19

193 Carpizo, Jorge, pp. 59-60.
t94 Rouaix, Pastor, pp. 82-83.
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Al triunfo de la Revolucién Constitucionalista, se convocé, el 14 de
septiembre de 1916, a un Congreso Constituyente con el fin de elevar a
preceptos constitucionales las leyes dictadas durante la revoluci6n.

El Congreso quedq instalado el 1o. de diciembre de 1916, don Venustiano
Carranzaenvi6 un proyecto de reformas que no satisfizo atodos los diputados:
constituyentes, representantes de las diversas corrientes populares que lucha-
ron durante el movimiento armado, por lo que surgieron enmiendas al
proyecto original.

El artfculo 27 puede ser considerado desde diversos aspectos, pues con-
tiene disposiciones muy importantes sobre aguas, minas, petréleo, etcétera.
Pero nosotros nos ocuparemos de €l s6lo en lo referente a la distribucién de
la tierra,

El Congreso Constituyente deja la discusion y estudio del artfculo 27 de
la Constitucién al final de sus trabajos y motiva un debate de gran trascen-
dencia histérica. Con este propésito el Congreso Constituyente se declara en
sesién permanente desde el 29 de enero de 1917 y concluye, trabajando dfa
y noche, hasta el 31 de enero del propio afio. De la iniciativa del seiior
Carranza no se tomaron sino algunos pérrafos que se consideraron importan-
tes, estructurdndose un articulo evidentemente nuevo, con principios que han
servido basicamente para orientar el programa de rcforma agraria de la
Revolucién Mexicana "™~

Es importante consignar que ¢n la elaboraci6n del proyecto del artfculo 27
de 1a Constitucién tuvieron una participacién notable el ingeniero Pastor
Rouaix, cn esa época encargado de la Secretarfa de Agricultura y Fomento,
en calidad de presidente de la comision en la que colaboraron los ilustres
constituyentes, Julidin Adame, el licenciado Pastrana, José Alvarez, José
Natividad Macfas, entre otros. También realizaron una funcién importante
los miembros de la Primera Comisién de Constituci6n, el general Francisco
J. Mugica que la presidfa, el licenciado Enrigue Recio, el doctor Alberto
Romdn, el licenciado Enrique Colunga y el profesor Luis G. Monz6n 196

El artfculo 27 establece como principio central que la propiedad de las
tierras y aguas comprendidas dentro del territorio nacional corresponde
originariamente alaNaci6n, ““la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir
¢l dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada®.
Este precepto se apoya en Ia llamada teorfa patrimonialista del Estado, segin

195 Lemus Garcfa, pp. 236-237.
196 Rouaix, Pastor, pp. 125-166.
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1a cual los reyes espafioles adquirieron, durante la época colonial, todos los
territorios de Indias en propiedad privada y con este cardcter los conservaron
hasta la independencia, por virtud de la cual el nuevo Estado Libre y
Soberano que pasé a ser la Repiblica Mexicana, sucedid a los reyes de
Esparia en sus derechos y tiene por lo mismo mayorcs derechos sobre su
territorio que los de cualquier otro‘pais sobre el suyo

Como se puede ver, lejos de constituir este parrafo una garantfa de la
propicdad, parece mds bien que niega radicalmente !a propiedad privada en
el sentido cldsico, pues atribuye la propiedad de tierras y aguas exclusiva-
mente a la nacién, la cual sélo transmite a los particutares el dominio
constituyendo la propicdad privada; pero desde luego una propiedad privada
sui generis que consiste exclusivamente en et dominio de la cosa posefda y
que no tiene ya los tres atributos del derecho romano, con los cuales habia
pasado a nucstro derecho civil

La Nacién —dice el artfculo 27 en su texto original— tendrd en lodo
tiempo el derecho de imponer a la propicdad privada las modalidades que
dicte el interés piiblico, asf como el de regular cl aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles dc apropiaci6n, para hacer una distribucion
equitativa de la riquezu ptiblica y para cuidar de su conservacién. Con este
objeto se dictarfan lus medidas nccesarias para el fraccionamiento de los
Iatifundios, para el desarrolio de la propiedad privada agricola cn explota-
ci6n; para la creacin de nuevos centros de poblacion agricola, con las tierras
y aguas que le sean indispensables para el fomento de la agricultura y para
evitar la destruccién de los clementos naturales y los dailos que la propiedad
pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.

Esta disposicién causé profunda alarma a rafz de que se promulgé la
Constituci6n y fue motivo de censuras de parte de los juristas que consider-
aban intocables determinados conceptos de derecho. Sin embargo, es indis-
pensable tomar en cuenta las necesidades de la poblacién para ia cual se dictg.

Como hemos visto, el problema de México habfa sido 1a mala distribucién
de la tierra. Desde la época colonial hasta nuestros dfas, las revoluciones que
han agitado al pafs demuestran que en el fondo de todas nuestras conticndas
civiles sc encuentra la miseria de los hombres y mujeres del campo.

197 Mendicta y Nuiicz, El problema agrario..., pp. 193-194.
1958 Mendicta y Niiez, Lucio. £ sistema agrario constitucional, Bd. Porriia, México, 1980,
p. 5.



7

Era preciso, también, establecer la facultad del Estado para imponer a la
propiedad privada las modalidades que dictara el interés piblico, para evitar
que, como en ¢l pasado volviera a concentrarse la propiedad de la tierra en
unas cuantas manos o se hiciera de clla un instrumento de opresién y
explotacién 1%,

La dltima parte del tercer parrafo sefiala: “los pueblos, rancherfas y
comunidades que carezcan de tierras y aguas o no los tengan en cantidad
suficiente para las nccesidades de su poblacion, tendrin derecho a que se les
dote de ellas, tomédndolas de las propiedades inmediatas, respetando siempre
la pequefia propiedad. Por tanto, se confirman las dotaciones que se hayan
hecho hasta ahora de conformidad con el decreto de 6 de enero de 1915, La
adquisicién de las propiedades particulares necesarias para conseguir los
objetos antes expresados, se considerarg de utilidad piblica®.

Nace aquf un nuevo concepto de utilidad piblica desconocido por nuestro
antiguo derecho, que s6lo admitfa la expropiacidn de la propiedad privada
cuando se trataba de una obra de indudable beneficio general; pero de
ninguna manera ¢l que se privase a un particular de sus propiedades para
entregarlas a otro particular.,

La finalidad de la disposicién anterior ¢s privar a los latifundistas de parte
de sus bienes territoriales para entregarlos a los nicleos de poblacién
necesitados o a sus integrantes. El latifundio no era ya una funcién social,
pues en vez de ser itil a la sociedad, resultaba nocivo de tal modo que el
Estado se vio en lanecesidad de intervenir para resolver la propiedad privada
de México y darle su carfcter de funcion social mediante la restitucién de
tierras a los injustamente desposeidos, la dotaci6n a los que no tenfan las
necesarias para su sostenimiento: es por medio de la creacién de la pro&))iedad
privada que habrfa de surgir del fraccionamiento de los latifundios a0

La fraccién VII cstablece que 1a federacién y los estados dictardn las leyes
para llevar a cabo el fraccionamiento de las grandes propiedades, fijando la
extensi6n méxima de tierra que una persona o sociedad mexicana puede
poseer. Lo que pasara de este limite serfa fraccionado por sus propietarios o,
en rebeldfa de ellos, por los gobiernos locales. En caso de rebeldfa del
propietario, los gobicrnos locales procederfan a la expropiacién de cllas,
entregando bonos de una deuda agraria que podrian contraer cuando el
Congreso de la Unidn los facultara para ello.

199 Mecndieta y Nuiiez, £I problema agrario.... pp. 194-195.
200 Ibid., pp. 197-198.
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De nada hubieran servido las restituciones y dotaciones de tierras si no se
dictaran medidas encaminadas a impedir, en el futuro, nuevas concentracio-
nes. Ellatifundio en México ya no era viable econ6micamente pues el sistema
para su explotacién era defectuoso, esto darfa origen auna nuevadistribucién

de 1a tierra y a un nuevo régimen de propiedad producto de las demandas
revolucionarias.
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CAPITULO III. LAS REFORMAS AL ARTICULO 27
CONSTITUCIONAL EN MATERIA AGRARIA
Y LAS POLITICAS AGRARIAS
POSREVOLUCIONARIAS

La reparticién de las grandes propiedades es
el punto principal de nuestro programa para
mejorar las condiciones de vida de los cam-
pesinos.

L4zaro Cdrdenas

El general Cdrdenas invegrd filosofiay es-
gia; valor y prudencia

Manue) Camacho Slfs

1. Antecedentes

La necesidad de tierra fue una de las causas de la revolucién mexicana. Esta
lucha segufa vigente no s6lo porque adn habfa muchos campesinos que
carecfan de tierras, sino también porque los gobemantes mismos habfan
fijado esta cuestién como una de las tarcas m4s importantes del Estado
revolucionario. :

La Ley del 6 de encro de 1915 y, sobre todo, 1a Constitucién de 1917,
prometieron y legalizaron el reparto agrario, de tal manera que esta reivindi-
cacin se convirtié, pura la gente del campo, en una dcmanda plcnamente
legftima, en una exigencia ineludible y en un derecho que el Estado tendrfa
que cumplir tarde o temprano.
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El compromiso estatal de repattir tierras fue hecho por muchos factores:
primero, para arrebatar banderas a la oposici6n armada de Villa y Zapata,
segundo, porque en ¢l interior del grupo triunfador habfa quienes consider-
aban que era necesario reformar la agricultura y acabar con el latifundismo
porfiriano; y, finalmente, porque se consider6 que ésta era la dinica manera
de gobemar. Después de haber pasado por una revolucitn tan larga y tan
violenta, el poder tuvo que rehacerse entablando una serie de compromisos
con las masas 293,

Asimismo, la Ley del 6 de enero de 1915 habfa enfrentado dificultades
précticasen su gjecucidn, por lo que aun antes de que se celebrara el Congreso
Constituyente, ya habfa sufrido (en septiembre de 1916) una importante
reforma que suspendia las posesiones provisionales. Con disposiciones
anilogas y a veces contradictorias respecto de esa ley, el articulo 27 de la
Constitucién también encontrarfa entorpecimientos parecidos,

La Comisién Nacional Agraria adopté como sistema expedir circulares
~—mis de cuarenta entre 1916 y 1920-— que tuvieron resultados caéticos ya
que éstas eran casufsticas y con frecuencia contradictorias, porque muchas
veces las nuevas circulares rectificaban las anteriores. No obstante, esta
experiencia permitié que ¢l presidente Alvaro Obreg6n dictara la primera
Ley de Ejidos, el 28 de dicicmbre de 1920, de unos 50 articulos, a la que se
incorporaron no pocas de las medidas tomadas mediante circulares de la
Comisién Nacional Agraria. Mas algunas de las disposiciones principales de
esta ley demostraron rdpidamente su inconveniencia.

Un ejemplo de las graves incertidumbres y contradicciones con que se
iniciabala Reforma Agraria fue el artfculo 34 dela Ley de Ejidos, que elimind
las posesiones provisionales, fundédndose en lacircular No. 31, que considerd
que la reforma de los artfculos 7, 8 y 9 de la Ley de 1915, que sc habfa hecho
por decreto de 19 de septiecmbre de 1916, estaba vigente. Sin embargo, el
artfculo 27 de la Carta Magna, que consider6 a esta ley como precepto
constilucional, no se refirié a cste decreto reformatorio, sino sélo a la Ley
del 6 de encro, por 1o cual la Comisién Nacional Agraria rectificé su criterio
anterior, estimando ahora que sf se debfan de dar las posesiones provisionales
previstas por el texto original de la Ley de 1915. Lo anterior era contrario al
artfculo 34 de 1a Ley de Ejidos, por lo que se impuso Ia derogacién de esta
ley.

201 Escobar Toledo, Sadl, Historia de la cuestidn agraria mexicana, vol. 5, Ed. Siglo
'CEHAM, México, 1990, p. 9.
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LaLey del 17 de abril de 1922 vino a derogar la primera Ley de Ejidos, y
cambi6 el sistema de leyes agrarias detallistas dictadas por el Congreso,
adoptando la férmula de dar bases para que el Ejecutivo reglamentara
entonces exhaustivamente los problemas agrarios. Asf fue como se promulgé
el Hlamado-Reglamento Agrario, de 17 de abril de 1922

Las explicaciones anteriores nos dan una idea de las cont.radncclones
legales que caracterizaron la época inicial de 1a Reforma Agraria.

Por tal raz6n, el general Plutarco Elfas Calles trat6 de darle un rombo més
definido a la legislacién agraria, continvando con la técnica iniciada por
Obregén, de los reglamentos ejecutivos. Por ello se expide la Ley de
Dotaci6n y Restitucién de Tierras y Aguas, de 23 de abril de 1927, elaborada
por Narciso Bassols, en donde se separ6 el derecho a la tierra de la categorfa
polftica de los pucblos, declarando ese derecho en favor de “todo poblado™
(articulo 1), o de *‘toda corporacién de poblacién™ (artfculo 3), o del nucleo
de poblacién” (articulo 14)

Uno de los objetivos bﬁsxcos de esta ley fue hacer una legislaci6n agraria
mds armonica, por 1o cual derogé todas las leyes, decretos y reglamentos
dictados en materia agraria, asf como los acuerdos y circulares generales de
la Comisi6n Nacional Agraria.

Sin embargo, la concepcion agraria del constitucionalismo repar6 poruna
necesidad tdctica y polftica en la conveniencia de restituir a las comunidades
sus tierras, pero su aspiracion confesada fue siempre la de los viejos liberales
mexicanos:; una agricultura de pequefios propietarios capaces, modernos,
autosuficientes. Esta fue siempre la aspiracién en los gobiernos de’los
sonorenses Alvaro Obreg6n y Plutarco Elfas Calles

Debido a ello, el punto central de la polftica agraria de Obregén lo
constituy6 la modernizacién. El caudillo sonorense insist{a en que ésta sélo
se alcanzarfa en la medida en que se aplicaran mejores técnicas y se lograran
niveles superiores de organizacién. El modelo en que se baséd fue el de
Estados Unidos, que consistfa en crear la pequefia propiedad y tecnificarla
al méximo. De acuerdo con su razonamiento, incluso el reparto de la gran
propiedad territorial estarfa en funcién de aquélla: si un latifundio empleaba
métodos modernos de produccién dcberfa —segin Obreg6n—, continuar
existiendo.

2 Ricord, Humberto E., Introduccién jurfdica a la reforma agraria mexicana, México,
1972 pp. 161-162.
203 Ibid., pp. 166-167.
204 Aguilar Camifn, Héctor, La frontera ndmada, SEP/siglo XXI, México, 1985, p. 434,
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Laintencién fundamental de Obreg6n, como se ve, era 1a de transformar
técnicamente la produccién sin modificar 1as relaciones sociales. El desarro-
llo técnico, por sf solo, deberfa ser suficiente para resolver el problema del
campo 7,

El proyecto callista para el campo supeditaba todas las formas de desarro-
Yo existentes a la creaci6n y generalizacién de la pequeiia propiedad. Con su
administracién se inicta el proceso de modernizacién del sector agricola
como una obra deliberada del gobierno 206 sy legislaci6n agraria desarrollé
tanto la propiedad privada como la de los minifundios (ejidatarios), es decir,
en ninguno de los casos tuvo presente el desarrollo de Ia propiedad comunal,
Su objetivo era organizar cooperativas de tipo mercantil. Incluso el ezpdo era
visto como forma que deberfa desembocar en la propiedad privada

En virtud de lo anterior, la situaci6n polftica en el campo se agravo hasta
conducir a una serie de conflictos y enfrentamientos contra el gobierno del
propio Calles, como lo demuestra la guerra cristera, que se constituy6 en una
auténtica rebelidn, una guerra campesina contra el Estado, 1o que ademas de
sus obvias connotaciones idcolGgicas, incorpor6 buena parte de los proble-
mas agrarios no resueltos, y exhibié crudamente las dificultades que los
revolucionarios triunfantes encontraron para satisfacer las necesidades y
exigencias de amplios grupos populares del campo

Durante este periodo, 10s objetivos de la Revolucion se aproximaron més
a2 1o que les convenfa a sus dirigentes, como élite que se desprendi6 de las
fuerzas sociales que dirigfan, que a las aspiraciones de la gran diversidad de
movimientos y tendencias que la hicieron posible. Tanto Obregén como
Calles crefan en la propiedad privada como valor supremo, aunque por
encima de éste y de cualquier otro valor colocaban la preservacién de su
dominio polftico.

El Maximato fue la culminacién del proceso de conformacitén de una
nueva €lite, que tendfa a alejarse del movimiento que le habfa permitido
encumbrarse. Un ejemplo de ello es la declaracitn del presidente Portes Gil,
en su informe de gobierno de 1929, en el sentido de que el reparto agrario se
hallaba casi concluido. Por lo cual, hacia inicios de la década de 1930 se

205 Montalvo Ortega, Enn%ue, Historia de la cuestion agraria mexicana, vol. 4, Ed. Siglo
XXI/ICEHAM, México, 198 7-8

206 Tello, Carlos, La renencm de la tierra en México, Instituto de Investigaciones Sociales,
UNAM, Méxicu, 1968, p.

207 Meyer, Jean, Kmuze. Ennqueﬁl{eyes Cayetano, Historia de la revolucién mexicana,
Ed. Colegio de México, México, 1981

208 Montalvo Ortega, p. 16.
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comenzaba a hablar del fracaso de la Revolucin Mexicana. En opinién de
Carlos Tello, los gobiernos de 1a Revolucién temfan que una aceleracién en
el reparto de la tierra ocasionarfa descensos en la (groducc:én del campo y
por ello desequilibrios en la economfa nacional 2

2. REFORMA DEL GOBIERNO DE ABELARDO L. RODRIGUEZ

Durante el gobierno de Pascual Ortiz Rubio hubo una oposici6n fuerte a
que se llevaran a cabo repartos agrarios, siendo una de las causas que
provocaron su renuncia en 1932. El general Abelardo L. Rodrfguez fue el
presidente sustituto quien, ante la presién campesina A la divulgacién del
Plan Sexenal del Partido Nacional Revolucionario que acababa de
postular al general L4zaro Cdrdenas, present6 al congmso. a fines de 1933,
una iniciativa de reforma al artfculo 27 constituciona!, misma que impulsarfa
la nueva actitud oficial en materia agraria. Este proyecto fue aprobado y se
public6 en el Diario Oficial de la Federacién et 10 de encro de 1934.

Este decreto modificd sustancialmente ¢l artfculo 27 constitucional, ya que
su objetivo fundamental fue incorporar al texto de esta disposicién constitu-
cional los postulados y principios de la Ley Agraria del 6 de enero de 1915,
que el Constituyente de Querétaro habfa deciarado como ley constitucional.
Con esta reforma, a decir de Jorge Madrazo, el articulo se hizo todavia mas
asistemdtico y alta e innecesariamente reglamentario pues, a partir de enton-
ces, el procedimiento quedarfa plasmado constitucionalmente. El poder
revisor de la Constituci6n realizé varias modificaciones a los principios de
la Ley Agraria al incorporarlos al texto constitucional, modificaciones que
eran consecuencia de la experiencia de (ales preceptos

El p4rrafo tercero del precepto constitucional agregé a ia pequeiia propie-
dad las condiciones de ser: a) agricola, y b) estar en explotaci6n, términos
que se repiten en la fraccion XV; pero la reforma no especificé lo que debfa

209 Tello, Carlos, pp. 21-22.
210 E! Partido Nacional Revolucionario fue uno de los grandes aciertos de! general Calles,
con €l no sélo s¢ logré la pacificacidn del pals, después de la muente de Obregén, sino
ue ademds le permili6 consolidar su podcr dummc ¢l periodo llamado el maxnmato que ,
los gobiemos de Emilio Portes Gil, ual Ortiz Rubio y Abelard

ease Garrido, Luis Javier, El partido de la revolucldn msmucwnahmda SEP/S:%%'
MéXlCO. 13316 y Lajous, Alcjandra, Los orfgenes del partido iinico en México

éxico, 1981.

211 Madrazo Cuéllar, Jorge, Consritucign politica de los Estados Unidos Mexicanos
comentada, 1LJ, UNAM-DDF, México, 1990, p. 21.
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entenderse en uno y otro caso. Durante los afios subsecuentes, y hasta la
reforma constitucional de 1946, en la préctica se interpretard la palabra
agrfcola por todo aprovechamiento agropccuario de la tierra, lo que explica
queen las siguientes reformas se trataron ya especificamente tanto la pequefia
propiedad agrfcola como la pequeila propiedad ganadera. La condicién de
que la pequefia propiedad estuviera en explotacién indicaba la necesidad de
poner acorde esta propicdad con el nucvo concepto de funcién social del cual
emanaba.
La fracci6n XI sciial6 que

para los efectos de las disposiciones contenidas en este articulo y de las
leyes reglamentarias que se expidan, se crean: a) una dependencia directa
del Ejecutivo federal encargada de la aplicaci6n de las leyes agrarias y
de su ejecucién; b) un cuerpo consultivo agrario; ¢) una comisién mixta
que funcionari en cada estado, territorio y Distrito Federal; &) comités
particulares ejecutivos para cada uno de los nicleos de poblacién que*
tramiten expedientes agrarios, y ¢) comisariados ejidales para cada uno
de los nicleos de poblacién que posean gjidos “7 <.

La fraccién XIV eleva a rango conslitucional el contenido del decreto de
23 de noviembre de 1931 y sefiala que los propietarios afectados no podrin
promover el juicio de amparo. El inico art{culo transitorio abroga la Ley del
6 de enero de 1915, sus reformas y demds disposiciones que se opusicran a
Ia vigencia de las reformas constitucionrales de 1934 3,

Un cambio también importante en esta reforma constitucional es el refe-
rente a la eliminaci6n de la categoria politica de los pueblos. La Ley del 6 de
enero de 1915, asf como el artfculo 27 de 1a Constitucién de 1917, se habfan
referido constantemente a *‘los condueiiazgos, rancherfas, pueblos, congre-
gaciones, tribus y demds corporaciones de poblacién®, como titulares de los
viejos y nuevos derechos agrarios. Este hecho provocd muchas injusticias,
pues grupos de peones acasillados frecuentemente no reunfan los requisitos
y elementos de estas categorfas politicas. Por tal razén, la reforma de 1934
adopt6 la denominacién genérica de “micleos de poblacién’, para desvin-
cular el problema de sus ataduras con la legislacién de tipo administrativo-
politico, como resulta del pérrafo tercero y de las fracciones VII, IX y X del

212 Chivez Padrén, Ma:tha, El Dereciio agrario en México, Ca. Porria, Muxico, 1964,
pp. 244-245.
213 [bid., p. 245.
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" entonces nuevo artfculo 27. Esta reforma tiene como antecedente la Ley de
Dotacién y Restitucién de Tierras y Aguas de 1927.

Poco después de que se publicé la reforma del artfculo 27, en enero de
1934, el gobierno de Abelardo L. Rodriguez expidié el Cddigo Agrario, con
fecha 9 de abril de 1934, que servirfa de marco jurfdico para que el presidente
Cirdenas llevara a cabo su polflica agraria.

3. POLITICA AGRARIA DE LAZARO CARDENAS (1934 1940)

Los efectos de la crisis mundial de 1929 no s6lo habfan afectado la
economia y creado una mayor presién social. Ademds, dieron al traste con
el proyecto callista de promover en México una economfa exportadora,
moderna, basada en la agricultura privada, pues los pafses ex portadores como
México se encontraron Hlenos de materias primas que ellos mismos no podfan
transformar ni consumir, por Io que el pafs exportador de materias primas
que intentaron desarrollar los caudillos norteiios carccfa ya de sentido <™~
Aunado a esto, y en visperas de la sucesién presidencial de 1934, no habfa
una perspectiva clara para salir de la crisis.

El aiio de 1929 signific6 un importante impacto en las estructuras econ6-
mica y social del pafs, que el monopolio del poder por parte de los revolu-
cionarios no pudo amortiguar. La desorganizacién en las actividades
productivas que se venfan arrastrando desde los tiempos de la lucha armada,
y alaque Calles habfa puesto cierto remedio con sus reformas institucionales,
volvi6 a agudizarse, producicndo malestares sociales evidentes <™.

La reforma agraria se habfa convertido en un simple instrumento de
manipulaci6n de las masas campesinas, mediante limitados repartos agrarios,
muchas veces de terrenos nacionales que de ningtin modo habfan contribvido
a transformar las relaciones de propicdad en contra de las cuales se habia
llevado a cabo el movimiento revolucionario. La Revolucién habia sostenido
el principio de que era necesario destruir el monopolio de la propiedad de las
tierras en unas cuantas manos, como requisito indispensable del progreso de
México; los gobiernos revolucionasios no sélo echaron al olvido este prin-

214 Warman, Arturo, ... ¥ veninios a contradecir, Ediciones de la Casa Chata-CISINAH,
Meéxico, 1976, p. 157.
| éis Cérdova, Amaldo, La revolucion y el estado en México, Ed. ERA, México, 1989, p.



80

cipio sino que intentaron por todos los medios a su alcance de conservar la
vieja clase dominante y asimilarlaa la nuevaque se iba organizando 2o,

Esto demucstra hasta qué punto la revolucién no habfa cumplido con sus
programas de reformas sociales. El descontento se produjo muy pronto,
presentdndose bajo manifestaciones de masas que no siempre los dirigentes
revolucionarios lograron controlar y que cada vez resultaban m4s peligrosas
para el fégimen establecido. Continvar con el programa de reformas sociales
hasta su cabal cumplimiento, se volvi6 no s6lo necesario, sino indispensable
y vital para la sobrevivencia revolucionaria. Asf lo cntendieron numerosos
grupos polfticos, lo que explicael viraje en la polftica agraria y la candidatura
de Lézaro Cérdenas en 1933. Esta contienda electoral de 1933-1934 les dio,
a los grupos progresistas, la oportunidad de emprender la ofensiva para
imponer, de una vez por todas, ¢l programa de reformas sociales que debfa
ser prioritario ¢enla gestién del gobierno de la revolucion 17,

El Plan Sexenal elaborado por el Partido Nacional Revolucionario partia
de una tesis en la que todas las corrientes del partido estaban de acuerdo:
**Quc cl Estado mexicano habrd de asumir y mantener una politica reguladora
de las actividades ccondmicas de la vida nacional, ya que dicho Estado es un
agente activo de gestién y ordenacién de los fenémenos vitales del pafs™” 218,

En lo que se refierc al problemu agrario, el Plan Sexcnal seitalaba con
claridad que el problema social de mayor importancia era, sin duda, el de la
distribuci6n de la tierra. Crdenas no s6lo gcepl6 los compromisos, sino que
ademds les dio una interpretacién propia 2

La Revolucién Mexicana —en opinién de Arnaldo Cérdova— alcanzé
su mayorfade edad con el régimen presidencial del gencral Lazaro Cérdenas,
pues seitala quc el ascenso del cardenismo represent6 la consolidacién de los
postulados bésicos del movimiento revolucionario de 1910-1917 y, ala vez,
la conformacidén definitiva de las instituciones a través de las cuales se
encauzg el desarrollo econémico y social del pafs 220,

La reforma del articulo 27 constitucional llevada a cabo por Abclardo L.
Rodriguez, asf como la promulgacién del Cédigo Agrario, serfan el marco
legal para la polftica agraria cardenista.

216 Ibid., p. 180.

27 Ibid, p. 182.

218 Escobar Toledo, p. 23.

219 lbid., p. 25.

220 Cérdova, Amnaldo, La revolucidn..., p. 183,
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De 1934 a 1940, el presidente C4rdenas realizé ¢l mayor reparto agrario
en el pafs, al distribuir 17 889 701 hectdreas, cantidad que contrasta con lo
realizado por los gobiernos posrevolucionarios de Carranza a Abelardo L.
Rodriguez (1917-1934), en los que se repartieron 11 704 787 hectdreas 22!,

No deja de ser significativo que en el propio Plan Sexenal se advirtiera
que una vez llevada a cabo la reparticién de la tierra, se deberfa proceder a
la modernizacién, capitalizacién y tecnificacién de la agricultura del pafs. Y
estoeracierto porque, dada 1a situacién del sector rural, lo primero era repartir
1a tierra ya que de otra forma se corrfa el riesgo de otro movimiento armado,
pero adiferencia del de 1910, éste serfa de otra naturaleza: los obreros estaban
mejor organizados y ¢l campesino se_sentfa traicionado por la burguesfa
liberal a la que habfa llevado al poder 222

Por ello, en 1934 sc fund6 el Banco Nacional de Crédito Ejidal y empe-
zaron a operar los Almacenes Nacionales de Dep6sito; y en ese mismo afio
se inici6 la Reforma Agraria en la Comarca Lagunera, hecho épico, pues el
reparto comprendi6 tierras de bucna calidad. Es decir, junto con la distribu-
ci6n de tierras se promovicron los mecanismos tendentes a modernizar 1a
agricultura mexicana. En 1937 se inicia la reforma agraria en Yucatén, y ese
mismo afio se cred la Ley de Fomento a la Ganaderfa garantizando por 25
ailos la inafectabilidad de tierras ganaderas, aciertg polftico de Cardenas que
le permiti6 continuar con el reparto de la tierra “*~.

De no haberse distribuido masivameste la tierra —y, por ende, el ingre-
so— asf como destruido el sistema de producci6n latifundista —y con €l
todas las estructuras dc sojuzgamiento de la poblacion rural—probablemente
el crecimiento de México se habria detenido. L4zaro Cérdenas, al transformar
la estructura econdmica del pafs, salvé la Revolucién Mexicana de la
profunda crisis por la que atravesaba en 1934, al tiempo que abri6 las puertas
al desarrollo moderno de México.

Sin embargo, con el reparto de la tierra creci6 el minifundio. En 1940, el
47% de la tierra de labor era ejidal, frente al 13% en 1930. El minifundio
privado se desarrollaba junto al ejidal: los predios no ejidales menores de 5
hectdreas, tenfan en 1930, 1.54 hectdreas en promedio; cn 1940 la cifra fue
de 1.25 hectdreas 224,

221 Aguilera G6mez, Manuel, La Reforma agraria en el desarrollo econdmico de México,
Instituto de Investigaciones Econ6micas/UNAM, México, 1969, pp. 126 y ss.

222 Tello, Carlos, p. 25.

223 Ibid., p. 26.

224 Aguilar Gémez, pp. 141-142,
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En 1940, el 76.2% de los predios no gjidales era menor de 5 hectdreas, la
cifra en 1930 era de 69.2%; es decir, el 65.2% de los ejidatarios y el 76.2%
de los propietarios eran minifundistas en 1940, con superficie de labor de
3.02 hectdreas y 1.16 hectdreas, respectivamente 2

El tamafio medio de tierras de labor en los predios mayores de 5 hectéreas
disminuy6 de 42.5 hectdreas en 1930 a 23.1 hectdreas cn 1940, como
resultado de la dotaci6n de tierras de labor a ejidos, es decir, empez6 la
formacién del minifundismo.

A. Reforma del 6 de diciembre de 1937

En 1934 el gobierno del general Lézaro Cdrdenas llev6 a cabo una nucva
reforma al artfculo 27 de la Constituci6n, que tuvo su origen en los frecuentes
e interminables conflictos y litigios entre pucblos indfgenas y de mestizos
por razén de los linderos de sus propicdades comunales, y a causa de los
defectos de los tftulos respectivos. Litigios que cstaban bajo la competencia
de los tribunales ordinarios, en los que se perpetuaban de generacién en
generaci6n, dando lugar, en ocasiones, a luchas sangrientas. Por tal razén, el
senador Wilfrido C. Cruz presentd un proyecto de reforma para adicionar el
articulo 27, a fines de 1936, que fue aceptado por las cdmaras de Diputados
y Senadores.

La fraccién VII del articulo 27 constitucional fue adicionada, mediante
reforma aprobada en diciembre de 1936. En ésta se declararon de jurisdiccion
federal los litigios por lfmites de terrenos comunales, y se faculté al Ejecutivo
Federal para que propusiera una solucién en cada conflicto, la que aceptada
por las partes serfa irrevocable; pero en caso de inconformidad, las partes
podfan recurrir ante la Suprema Corte de Justicia.

En esta reforma se continué la tendencia inicial de la reforma agraria, a
partir de la Ley del 6 de cnero de 1915, de sustraer al Poder Judicial el
conocimiento de controversias agrarias, para adscribirlas a la competencia
administrativa.

En el aspecto legal, el general Cdrdenas promulgd un nuevo Cédigo
Agrario, el 23 de septiembre de 1940, que establecfa, entre otras cosas, que
el régimen de explotacién podrfa ser de tipo individual o colectivo; pero en
uno oen otrocaso, podria unir sus clementos para formar un sistema colectivo

225 Tello, Carlos, p. 33.
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o cooperativo de produccidn; este cddigo distingufa a los ejidos en agricola,
ganadero, forestal, comerciales, industriales, etcétera. Su vigencia fue muy
corta.

4, POLITICA AGRARIA DE MANUEL AVILA CAMACHO (1940-1946)

La validez del ideario cardenista se demuestra en los afios que siguieron a
su gobierno, no tanto en la fidelidad que le guardaron los gobernantes que
sucedieron a Cérdenas, sino por el éxito que experiment6 el desarrollo
econdmico de México y que, en esencia, fue ¢l resultado directo de las
relaciones que en cl 4mbito de las reformas sociales cumplié ¢l régimen
cardenista. La estabilizacion polftica, la destruccion de los centros cconémi-
cosenque se fundabacel poder de los antiguos terratenientes, 1a redistribucién
de la riqueza mediante los repartos agrarios y el rescate de la industria
petrolera, permiticron que los dirigentes nacionales se ocuparan del desarro-
1o del capitalismo sin los obstdculos que untafio ofrecfa una sociedad
convulsionada ““°.

A consecuencia del inmenso reparto de tierras que se realiz6é durante la
gestion cardenista, se habfan trastocado severamente las relaciones de pro-
piedad en el campo. Una idea de la conmocién provocada fue considerar que
para entonces habfan sido repartidas, quedando en gran medida integradas
al sistema de producci6n capitalista, pero fuera del mercado, alrededor del
22% del total de la superficie agropecuaria i

En noviembre de 1939, se dio a conocer ¢l Segundo Plan Sexenal que el
"Partido Nacional Revolucionario, elaboré6 para su candidato a la presidencia,
Manuel Avila Camacho. Este plan contiene los proyectos y aspiraciones del
cardenismo radical sobre el futuro de México en cuanto a asegurar la
continuidad de las profundas reformas que se habfan realizado ca los tres
aiios anteriores, asf como preservar su herencia agrarista,

Dos semanas después de tomar poscsion de la presidencia, el general
Manuel Avila Camacho emprendié su programa agrario para alcanzar los
objetivos propuestos de adecuacin capitalista del campo. Un aspecto im-
portante cra el cambio tecnolégico como lo indica el acuerdo de 18 de
diciembre de 1940, para estimular 1a sustitucion de los arados tradicionales

226 C6rdova, Amaldo, La revolucion..., pp. 215-216.

227 De la Peiia, Sergio y Marcel Morales Ibarra, Histaria de la cuestién agraria, Ed. Siglo
XXI, México, 1989, p. 5.



de madera —llamados egipcios— por los modernos de ucero. Ademds,
posteriormente se ordend prestar aynda a ios propietarios que tuviesen
problemas con sus tftulos de propiedad para evitar abusos y despojos

En realidad, a partir de ese momento se mantuvo, en materia de reparto de
tierras, la preferencia a los productores privados para acceder a las de riego
y de buen temporal, a cambio de un avance sistemético del ejido en cuanto
al reparto de otras tierras. Es decir, el ejido perdi6 las condiciones de
privilegio que temporalmente habfa obtenido en cuanto a recibir tierras de
riego, a cambio de que se siguieran repartiendo grandes superficies de tiera,
asf fuera de muy mala calidad.

Una de las rectificaciones mds importantes 4 la polftica cardenista que
emprendio el gobierno de Avila Camacho fue el parcelamiento de los ejidos,
realizado mediantc decreto presidencial de 11 de diciembre de 1940. El
argumento central para tal medida era ¢l de la seguridad de la tenencia de la
tierra; sin embargo, ci objetivo era atacar el ¢jido colectivo. Se decfa: *‘Los
campesinos exigen que el disfrute de tal derecho sc ponga a salvo de los
trastomnos y menoscabos que pudieran provenir, desvirtuando fos fines del
ejide colectivo, tuerzan la recta intencién que se tuvo al crearlos, y utiliccn
al sistemna en que se funda para propagar doctrinas exdticas y cjcreer
indebidas hegemonias dentro de las comunidades ejidales”

Durante ¢l sexenio de Avila Camacho (1940-1946) s6lo se distribuyeron
5 327 943 hectéreas enire 112 447 beneficiados. Con ello disminuyé et
proceso de distribucién de la tierra, También se promulgd un nuevo Cédigo

Agrario (1942) que estuvo vigente hasta 1971, pero fue modificado en
muchas ocasicnes 230

5. POLITICA AGRARIA DE MIGUEL ALEMAN (1946-1952)

Era previsible que Ia secuela de presidente militares habrfa de terminar
algiin dfa. Esto fuc lo que ocurrié en las elecciones de 1946, porque no habfa
aspirantes militares de la talla de Calles, Obreg6n, Cdrdenas o el mismo Avila
Camacho. El gjéreito pasé a ocupar un lugar secundario en la vida politica
del pafs. En este sentido, uno de los actos de mayor trascendencia fue la

228 Ibid., p. 2.

229 Medina, Luis, Del cardeni, al avilac hismo. Historia de la_revolucion
mexicana. Periodo 1940-1952, Ei Colegio dc México, México, 1978, pp. 236-239.

230 Ihidem.
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eliminacién del sector mititar del Partido de la Revolucién Mexicana (PRM)
en 1941 3! Este proceso termind con un candidato civil a la presidencia de
la Repiiblica por parte del PRM para la elecci6n de 1946.

Hacia el final del gobierno de Avila Camacho no eran pocas las presiones
que en materia agraria manifestaban los diversos seclores. Asf, durante la
campaiia de Miguel Alemén fueron constantes las quejas de los ejidatarios
referentes a la disminuci6n del reparto agrario debido, entre otras causas, a
la maraiia burocrética para la tramitacién agraria, la persistencia de muchos
latifundios y la formacién de nuevos. Por su parie, los propietarios desple-
garon una amplia y agrcsiva campaila en demanda de seguridad en la
tenencia de la tierra 232,

Un aspecto central de este debate fue el relativo al amparo agrario, que
venfa discutiéndose desde el inicio del gobierno de Avila Camacho, Otro fue
el de la inafectabilidad, en donde los grandes propietarios exigfan mayor
claridad en la Ley de Inafectabilidad.

Cabe seiialar que en estos planteamientos se dibuja la concepcién del
propio Miguel Alemén, quien estaba convencido de que la propiedad privada
era la iinica que respondia productivamente y que contaba con potencialidad
de desarrollo.

Al tomar posesion del gobicrno, Miguel Alemidn defini6 su politica agraria
de inmediato. Esla consistié en procurar consolidar los avances que en
materia de proteccion a la propiedad privada se habfan logrado durante el
gobierno anterior, y ampliar considerablemente la estructura legal a la cual
podrfan recurrir los propietarios ante la amenaza, asf fuese débil, del movi-
miento agrario “>°. ’

A. Reforma del 12 de febrero de 1947

Al tercer dfa de su gestién presidencial, Miguel Alemdn presenté al
Congreso de la Unién la iniciativa para reformar el artfculo 27 de la
Constituci6n, especificamente las fracciones X, XIV y XV. Estas modifica-
ciones se sustentaban en la concepcién de que urgfa emprender una nueva

231 El Partido Nacional Revolucionario (PNR) cambi6 su nombre por €l de Partido de la
Revolucién Mexicana (PRM) a_finales_del gobiemo de Cdrdenas y éste a su vez se
transformé en el Partido Revolucionario Institticional (PRI).

232 Torres. Blanca, Haciala nng)(a industrial. Historiade la revolucion mexicana, Periodo
de 1940-1952, El Colegio de México, México, 1984, p. 57.

233 De la Peita, Sergio, p. 141, A
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etapa de la reforma agraria, la cual consistirfa fundamentalmente en incre-
mentar la produccién y la productividad agricola, por lo cual se debfa de
proteger la propiedad privada por tencr mayor capacidad que el ejido para
responder a tales objetivos 34

En la fraccién X se fijé la unidad individual de dotacién diciendo que “no
deberd ser en lo sucesivo menor de diez hectdreas de terreno de riego o
humedad o, a falta de ellos, de sus cquivalentes en otras clases de ticrras”.
Se ofrecfade este modo una base constitucional para contener la proliferacién
del minifundio. La exposicién dc motivos scfialé que se habfa aumentado la
cantidad de tierras para una unidad individual de dotacién porque

el reparto ejidal debe ser un proceso dindmico que debe ajustarse a las
nuevas necesidades... [porque] en la actualidad en que las méquinas
modernas permiten economizar trabajo humano en grandes proporcio-
nes, las superficies que pueden ser atendidas por una persona tiencn que
ser proporcionalmente mayores <.

La fraccién XIV del articulo 27 fue la que causé mds polémica, pucs
restablecfa el juicio de amparo en la forma siguicnte:

Los dueiios o poscedores de predios agricolus o ganaderos, cn explota-
ci6n, a los que se hayan expedido, o en el futuro se expida, centificado
de inafectabilidad, podrdn promover el juicio de amparo contra la priva-
cién o afectacitn agraria ilegal de sus tierras o aguas.

La fraccién XV del art{culo 27 constitucional sefial6 a la pequefia propie-
dad como la que no cxcedicra de cien hectdreas de riego o humedad de
primera o sus equivalentes; doscientas hectdreas en terrenos de temporal o
de agostadero susceptibles de cultivo; de ciento cincuenta para cultivo de
algod6n; trescientas para cultivos de pldtano, cafia de azicar, café, henequén,
hule, cocotero, vid, olivo, quina, vainilla, cacao o drboles frutales; la pequeiia
propiedad ganadera tendria la cxtensién médxima necesaria para mantener
hasta quinientas cabezas de ganado mayor o su equivalente en ganado menor,
de acuerdo con la capacidad forrajera de los terrenos. También sefialaba que
si el poseedor de una pequeiia propiedad mejoraba la calidad de sus tierras

234 Ibid. p. 142.
235 Chdvez Padr6n, Ef Derecho agrario..., pp. 255-256,
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no podria ser objeto de afectacién aun cuando se rebasasen los lfmites
sefialados por la misma fracci6n 236,

Estas reformas provocaron que los grandes y medianos propictarios de
fundos solicitaran sus certificados de inafectabilidad, que fueron otorgados
con demasiada discrecionalidad. Este hecho provocé que una gran cantidad
de tierras quedaran declaradas intocables, 1o que contribuy6 a cristalizar las
estructuras agrarias e impidié muchas afectaciones. Las distribuciones de
tierras a los campesinos fucron mucho mds lentas y los latifundistas pudieron
explotar tranquilamente sus multiples pequefias propiedades 237,

Durante este periodo les fueron entregados alos pequefios propie-
tarios 11 957 certificados de inafectabilidad, relativos a més de un mill6n
de hectdreas. Simultineamente se otorgaron 336 certificados de inafectabi-
lidad ganadera que permitieron poner a salvo 3 449 000 hectéreas contra
cualquier reparto agrario. Asf, el gobierno de Miguel Alemfn repar-
ti6 3 884 475 hectdreas, entre 85 026 beneficiados, con lo cual podemos
sefialar que en dicho gobierno hubo una preferencia sobre la pequeiia
propiedad.

6. POLITICA AGRARIA DE ADOLFORUIZ CORTINES (1952-1958)

Al finalizar el sexenio alemanista no fueron pocos los indicios de que la
cuestién rural ocuparfa de nvevo un lugar central en los escenarios naciona-
les. La propia cleccidn de Adolfo Ruiz Cortines como candidato del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) a la presidencia de 1a Repiblica tuvo,
entre otras determinantes significativas, la presién desarrollada por fuerzas
sociales y politicas rurales que, bajo ciertos signos ideolégicos, coincidieron
en el objctivo comiin de evitar el continuismo alemanista y de definir algunas
de las pautas de la politica estatal.

En la sucesion presidencial de 1951-1952 surgié el movimiento henriquis-
ta como una reaccién a la polftica antiagrarista de los gobiernos de Manuel
Avila Camacho y Miguel Alemdn, que habfa generado un malestar signifi-
cativoen franjas importantes de la poblacién rural mexicana, y en el gobierno
niicleos de la burocracia politica de ideologfa o de procedencia cardenista

236 Ricord, Humberto, p. 209.
237 Gutelman, Michiel, p. 117,
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habfan venido sicndo desplazados a posiciones secundarias de peder o, de
plano, eliminados de 1a vida politica activa.

Como candidalto a la presidencia de la Repiblica, Adolfo Ruiz Cortines
dirigi6 parte de su campaiia clectoral a establecer lineas béisicas sobre los
problemas econdmicos, sociales y politicos del campo mexicano. No dej6 de
sefialar la necesidad de continuar con lareforma agraria, pero csta afirmacién
quedd diluida en un discurso que puso el acento en el respeto a Ja pequefia
propiedad y en cl ataque a las desigualdades sociales y a la pobreza por medio
del aumento de la produccién y de la productividad agricolas; es decir, lo
que importaba era crecer en ese momento, ya que la redistribucion vendrfa
después, tal era la meta explicita del grupo gobernante que vefa con optimis-
mo la posibilidad de que el avance dc la industrializacidn resolviera, a largo
plazo, los problemas sociales planteados

En el periodo de gobierno de Adolfo Ruiz Cortines sc repartieron 3 198
781 hectdreas entre 55 929 beneficiarios. Sin embargo, mds de un mill6n de
derechos agrarios fueron distribuidos a campesinos sin tierra. Finalmente y
sobre todo, se concedicron 160 000 certificados de inafectabilidad agraria a
pequeiias propicdades o a explotaciones dedicadas a la %anaderra Eso
significaba impedir que se afectaran 5 300 000 hectéreas

Al final de los mandatos de Miguel Alemdn y de Adolfo Rulz Cortines, la
propiedad privada estaba firmemente ascolada, protegida por un arsenal
jurfdico que crecfa sin cesar y parecfa destinada a ser la verdadera base de
desarrollo del capitalismo en la agricultura. En esta ctapa de la Reforma
Agraria, el desarrollo industrial, la ampliacién del capital social fijo y el
aumento de la producci6n agricola vinieron a ocupar ¢l primer plano de la

-atencién gubernamenial, postergéndose la prosccucién de los cambios es-
tructurales

7. POLITICA AGRARIA DE ADOLFO LOIPEZ MATEOS (1958-1964)

El descontento en ¢l campo que provocé la politica agrarista ruizcortinista
aumentaba sin cesar y amenazaba con volver a plantear en un breve plazo,
el problema de {a estabilidad polftica y social del pafs. Las abundantes

238 Pellicer, Olga, y Reyna, José Luis. El afianzamiento de la estabilidad pol[uca Historia
de la revolucicn mexicana, 1. 22, El Colegio de México, México, 1978.p. 7

239 Gutelman, Michel, p. 119,
240 Aguilera Gomez, op. cit., pp. 144-145.
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invasiones de propiedades privadas por campesinos sin tierra daban fc de
ello. Portal raz6n, el presidente Adolfo Lépez Mateos se vio obligado aponer
otra vez en marcha la politica de distribucién de tierras.

Enel gobierno de L6pez Mateos se e dio al sistema ejidal una importancia
que habfa sido ignorada o sencillamente rechazada por los gobiernos de
Miguel Alemdn y Adolfo Ruiz Conings, Pero no fue la afectacién de los
grandes latifundios el objetivo fundamentat de la nueva polftica gubernamen-
tal hacia el medio rural, sino la de crear nuevos centros de poblacién.

En materia de colonizacién, Lépez Matcos sigui6 una politica opuestit a
la de Alemin y Ruiz Cortines, quienes habfan hecho que las tiemras recién
colonizadas fueran atribuidas al sector capitalista privado, pues pensaban quc
la colonizaci6n de las nuevas tierras no pod{a hacerse vélidamente sino dentro
del sistema ejidal.

Durante el gobierno de Lépez Mateos se reparticron 16 004 170 hectf-
reas, €l mayor reparto desde el gobicrno de Lazaro Cédrdenas.

8. POLITICA AGRARIA DE GUSTAVO DfAZ ORDAZ (1964-1970)

Con Dfaz Ordaz la polftica de recuperacién de las tierras disponibles sc
afirmé todavia mds. Entre 1964 y 1969 fueron declaradas ““tierras nacioni-
ies” més de nueve millones de hectireas que, a su vez, se utilizaron para
fundar ejidos.

La impontancia de las distribuciones de 1a tierra efectuada durante 1o
gobicmos de Lépez Mateos y Dfaz Ordaz, pucde compararse con la de 1
época de Cdrdenas. De 1958 a 1964, 245 800 cjidatarios recibieron més 16
millones de heclireas; de 1964 a 1969, Diaz Ordaz mand6, asimismo,
distribuir mds de 16 millones de hectireas a 301 000 ejidatarios. Entie
1958 y 1969 solamente se concedicron 838 cenificados de inafectabilidad.
Al final del mandato de Dfaz Ordaz las superficies distribuidas debfan llegar
a m4s de 20 millones de hectdreas, o sea mds que en tiempo de Cardenus.
Pero hubicron de firmarse 144 resoluciones negativas por falta de tierras quc
distribuir; éste serd posteriormente el problema mds importante 1

241 Gutetman, Michel, p. 122.
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9. POLITICA AGRARIA DE LUIS ECHEVERRIA ALVAREZ (1970-1976)

La presencia de Luis Echeverrfa representa la autocrftica del régimen de
la Revolucién al finalizar la década de los sesenta. Desde los primeros dfas
de su campaiia ¢lectoral, iniciada la segunda mitad de 1969, se pudo observar
un intento por renovar las estructuras econémicas y politicas del pafs.

En los gobiernos anteriores al de Luis Echeverria (1970-1976), se compli6é
con el cometido de promover el desarrollo material del pafs, demoler el viejo
latifundio y propiciar el bienestar de las clases populares, pero el nuevo
gobierno admite que esto ha sido insuficiente y advierte los peligros que
entrafia la nueva estructura privilegiada de la cconomfa mexicana, crecida
bajo los auspicios de la Revolucién y ka polarizacién de la riqueza, Era
necesario modificar la cstrategia de desarrollo econémico de México 242

Para llevar a cabo este desarrollo econémico el gobiermno de Echeverrfa
amplié considerablemente la participacién del Estado en la economia, a
cuenta de un crecientc endeudamicnto externo. Sin embargo, esta cruzada
neocardenista tuvo resultados catastréficos y terminé en una confrontacitn
entre el Estado y la iniciativa privada, sentando las bases primeras de la
derrota hist6rica del populismo.

La polftica del periodo echeverrista se basé en la organizacién ejidal. Se
trataba de fortalecer al ‘ejido para convertirlo en célula activa de democracia
y en verdadera unidad productiva’, asi como de constituir, **donde fuera
posible y los campesinos lo quisieran, auténticas empresas rurales’ por la
vfa del reagrupamiento de las parcelas y del trabajo cooperativo 243 Para
lievarla a cabo, ¢l gobierno de Luis Echeverrfa promulgé la nucva Ley
Federal de la Reforma Agraria “**, que protegfa y estimulaba las tres formas
de tenencia de la tierra, pero que se dirigfa sobre todo a establecer el marco
legal de 1a organizaci6n productiva de los ejidos.

En su primer informe de gobierno, Luis Echeverrfa sefialaba los funda-
mentos y los objetivos de ta nueva ley:

Las bases para una organizacién cficiente y productiva en el campo;
reconoce la igualdad picna del hombre y de la mujer como sujetos de

242 Cérdova, Amaldo, La revolucidn..., pp. 228-229.
243 Discurso de toma de posesién: 1 de diciembre de 1976,
244 Publicada en ¢l Diario Oficial de la Federacidn de 16 de abril de 1971,
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derecho agrario; a las mujeres campesinas del ejido las dota de tierras
para formar unidades agricolas industriales, en las que podrén realizarse
tareas productivas de beneficio colectivo; elimina la posibilidad de que
las comunidades indfgenas sean despojadas de sus tierras, al declarar que
éstas son inalienables, imprescriptibles e inembargables, aunque no
hayan sido confirmadas o tituladas; protege a los campesinos en caso de
que se expropien tierras ejidales, sentando las bases para que los ejidata-
rios puedan dedicarse a otras actividades productivas, y descentralizada
y hace mds 4giles los procedimientos agrarios

Una idea central resaltaba en las nuevas disposiciones legislativas: el
-trabajo cooperativo o la colectivizacion. Asf, la idea de colectivizacion
reaparecfa en el discurso gubernamental, después de que habia sido sepultada
y olvidada desde el sexenio de Manuel Avila Camacho. Pero no se trataba
s6lo de una entre otras vfas del desarrol{o ejidal agropecuario, sino de un
“‘objetivo prioritario, natural, evidente y vigente de la reforma agraria
mexicana; la Gnica {:omica capaz de superar la crisis agricola a la que se
enfrentaba el pafs”

Las nuevas reformas de organizacién ¢jidal quedaron establecidas en el
libro II1, denominado “‘organizacién econémica del ejido”, de la Ley Federal
de la Reforma Agraria. En el artfculo 156 defini6 al ejido como sujeto de
crédito. A partir de allf se deslindaron las facultades de las autoridades
ejidales para intervenir en la puesta en marcha y desarrollo de Ia organizacién
productiva (artfculo 141), en el registro y tramitacién de solicitudes de crédito
(artfculo 157), asf como en el control o manejo de la comercializacion de los
productos agropecuarios (articulo 158). También se defini6 (en los artfculos
149, 150, 151, 152 y 153) la obligacién de las diversas dependencias
gubernamentales de otorgar a los ejidos la asistencia técnica e insumos
productivos. La forma colectiva de organizacién qued6 establecida en el
articulo 131 de la nueva ley; bajo una modalidad relativamente similar a la
que habfa existido en décadas anteriores. Pero se establecieron ademés dos
nuevas figuras de explotacién: la colectividad parcial, en la que se abrfa Ia
posibilidad de que en ejidos no colectivizados dos 0 més ejidatarios trabaja-
ran sus parcelas en comin (articulos 135 y 136); la uni6n de ejidos o de

245 Moguel, Julio. Historia de la cuestion agraria mexicana. Ed. siglo XXVCEHAM.
México, 1990. pp. 330—33!.

246 Warman, Anuro, ‘‘La colectivizacion en el cumpo: una critica”, en Cuadernos
Politicos, mim. 11, enero-marzo de 1977,
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comunidades, que permitfan la asociacién de dos o m4s ejidos (o comunida-
des) para integrar unidades de produccién agropecuaria (articulo 146). De la
misma manera, se permitfa la constitucién de uniones de crédito (articulo
162), y la organizacién de uniones de sociedades regionales, estatales o
nacionales para la comercializacién de uno o varios productos agropecuarios
(artfculo 171).

También se llev6 a cabo la transformacién del vicjo Departamento de
Asuntos Agrarios 2 Colonizaci6n al convertirse en la Secretarfa de la
Reforma Agraria 47 Ademfs, se unific6 el sistemd bancario nacional
especializado en la materia, se promulgé la nueva Ley General de Crédito
Rural ? , dando con ello *‘el paso definitivo para dejar establecido un sistema
institucional de crédito rural congruente con los 9principios jurfdicos y
polfticos de la nueva ctapa de la reforma agraria” 29

Con base en las disposiciones del titulo tercero de la Ley de Crédito,
denominado *‘de los sujctos de crédito”, se convertfan en sujetos de crédito:
1) los ejidos y comunidades que adoptaran preferentemente la forma de
trabajo colectivo; 2) socicdades de produccién rural con un minime de 10
miembros que decidicran adoptar la misma modalidad organizativa; 3) la
uniones de ejidos o comunidades; 4) las uniones de sociedades de produccién
rural (constituidas por dos o mds sociedudes de produccion rural); 5) las
asociaciones rurales de interés colectivo (constituidas por dos o mds ‘ejidos,
comunidades, uniones de ejidos y comunidades); 6) la empresa social cons-
tituida por avecindados e hijos de ejidatarios con dercchos a salvo; 7) las
mujeres campesinas (mayores de 16 afios que no fueran ejidatarias) organi-
zadas en granjas agropecuarias o en industrias rurales explotadas colectiva-
mente; 8) colonos y pequefios propietarios y: 9) cooperativas agropecuarias
y agroindustriales (antfculos 54 al 103).

En septiembre de 1975, el balance gubernamental sobre la colectivizacién
hablaba de 3 400 ejidos en proceso de reorganizacion, y de 100 mds que
iniciaban sus actividades en la misma Ifnea. Un afio después se informaba de
8 130 ejidos colectivos, aunque s6lo 884 estaban en plena fase de consolida-
ci6én. Una buena cantidad de ejidos colectivos fueron formados de manera

totalmente improvisada, por lo que los resultados fueron muy limitados 250,

247 Diario Oficial de la Federacién de 13 de diciembre de 197S.

248 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion de 5 de abril de 1975.
249 Banrural, ley de crédito rural, México, 1984. pp. 46-47.

250 Moguel, Julio, pp. 336-337.
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Durante el sexenio de Luis Echeverrfa se repartieron 12 773 888 hectd-
reas 21, s6l0 por debajo de los repartos realizados por Lézaro Cdrdenas y
Gustavo Dfaz Ordaz. La politica agraria de Luis Echeverria seria el dltimo
gran esfuerzo del Estado para dar a los ejidos una funcionalidad econ6mica
propia, acorde con los objetivos modernizadores. Sin embargo, los mecanis-
mos para realizarlo fueron, por un lado, a través del peso de los aparatos
estatales, haciendo crecer una burocracia cuyo interés de estabilidad no
estaba vinculado a los procesos clectorales ni a ninguna forma de fiscaliza-
cién democrdtica; por el otro lado, con la participacién campesina, pero
conducida por los organismos estatales, se provocé esquemas clientelares.
Esta estatizaci6n hacia abajo sélg {)udo existir a través de cacicazgos regio-

nales en los senos de los ejidos 52,

10. POLITICA AGRARIA DE JOSE LOPEZ PORTILLO (1976-1982)

Al asumir la primera magistratura del pais el licenciado José L6pez
Portillo, se marcaron los nuevos rumbos del desarrollo del pafs, que ya no
estarfan basados cn las ideas dc la justicia redistributiva de la propicdad y
del ingreso.

Con €1 se inici6 un proceso en el que las palabras mégicas empezarfan a
ser eficiencia y productividad, al tiempo que los criterios administrativos
adquirirfan_una creciente importancia en la definicion de las polfticas del
gobierno “°.

Sé6lo el boom petrolero fue capaz de posponer cstos ajusles, pues con los
ingresos del petréleo, el régimen lopezportillista se desplaz6 a una estrategia
expansionista abandonando la racionalizacién y la bisqueda de la eficiencia
que habfan caracterizado el primer afio de su gestién. Pero los dfas del Estado
benefactor estaban contados: la fecha en que se anunci6 1a nacionalizacién
de 1a banca iniciarfa una nueva era del Estado, pues tal medida fue el acto de
mayor autonom{a estatal desde la nacionalizacién del petr6leo en 1938, pero

especificadas; 127 817 de ricgo y 752 191 fueron de temporal. bid., pp. 341-

257 Gordillo, Gustavo. “'El Leviatin rural y la nueva socialidad polftica”, en .longe Z?eda
Patterson (editor), Las sociedudes rural>s hoy, El Colegio de Michoacdn/CONACYT,
México, 1988, pp. 236y ss.

253 Moguel, Julio, op cit., pp. 9-10.

251 8 290 672 fueron de agostadero; 522 414 de monte, y 2 208 3193‘itasuﬁcicnw
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también el encuentro con un techo de legitimidades y de consenso polftico
para las facultades expropiatorias del Estado 254,

Lépez Portillo llevé a cabo una polftica agraria diferente ala realizada por
Luis Echeverrfa. En su segundo informe de gobiemo, el presidente planteaba
que el latifundismo habfa disminuido sensiblemente, y que *‘los usurpadores
no eran ya los principales enemigos del campesino. El ejidatario, el comunero
y el pequeiio propietario enfrentaban otras adversidades... El minifundio,
cualquiera que sea su régimen de tenencia, es la antftesis del latifundio. El
desafio es encontrar la sfntesis que concilic ambos extremos: el uno impro-
ductivo, el otro in;uslo... Queremos ser consumadores y no apéstatas de la
reforma agraria”™ 33 Es decir, el nuevo y més grave problema no era cl
latifundio, sino el minifundio, por lo que era necesario revalorar el trabajo,
pues

lo ideal es trabajo y tierra; pero cuando ésta no alcanza para todos, lo
includible es, insisto, la ocupaci6n plena, encausada y regida por el
derecho al y del trabajo, que posibilita a quicnes intervienen en la noble
actividad agrfcola, el cumplimiento de sus obligaciones y el ejercicio de
sus derechos.... Culminada la ctapa del reparto, lo que requicren los
hombres del campo sin tierra-es trabajo retribuido, que les dé seguridad
y dignidad ante la vida a ¢llos y a sus hijos... ©7°.

Asimismo, en este segundo informe, L6pez Portillo planteaba que serfa
conducta del régimen, inducir y promover

la organizacién colectiva por ser ésta la que permite un aprovechamiento
mids eficiente de los recursos disponibles y la diversificacién de la
produccion... Resulta indispensable agrupar a los productores minifun-
distas en sociedades de produccion rural y cooperativas, pues ¢l minifun-
dio es cada vez mids ineficignte y abarca una porcién creciente del total
de las unidades agricolas... 7,

255;7Aguilar'Cnmrn. Héctor, Despuds del milugro, Ed. Cet y Arena. México, 1989, pp.

255 }'vioguel, Julio. Op. cit. p. 359.
256 Ihidem.
257 Ibid., p. 250.



95

Sin embargo, este colectivismo cra diferente al concepto tradicional, pues
s6lo iba dirigido a los aspectos relacionados con sus potencialidades téeni-
co-productivas.

El presidente Lopez Portillo envi6 al Congreso de la Uni6n el proyecto de
Ley de Fomento Agropecuario, que ocasiond la oposicién de los legisladores
del sector campcesino del PRI; pero finalmente fue aprobada y publicada en
el Diario Oficial de la Federacidn el 23 de noviembre de 1981,

La nueva ley agropecuaria definié una polftica cuyo objetivo bésico y
explicito era la formacién de unidades de produccion entre ejidatarios,
comuneros y pequedios propictarios, supervisados por la Sccretarfa de Agri-
cultura y Recursos Hidrdulicos (articulos 49 y 50). Las unidades de produc-
ci6én tendrfan una duracién definida, que podrfan prorrogarse por periodos
también definidos por voluntad de las partes (articulo 52); la Secretarfa de
Agricultura y Recursos Hidrdulicos revisarfa los avaliios de las aportaciones
de bienes y de trabajo que realizaran los asociados, y que servirfa de base
para el reparto de utilidades (articulos 55, 56, 57 y 58).

Serd condicién incxcusable para establecer unidades de produccién, que
los ejidatarios y comuneros que en clla se integren, trabajen directa y
personalmente la tierra, excepto los casos autorizados por la Ley Federal
de Reforma Agraria . Se pondri en el proyecto de la unidad correspon-
diente la_forma cn que convenga, en su caso, recibir anticipos por su
trabajo 258,

En las unidades de produccién, los votos de las partes integrantes se
computarin ¢n proporcién de un volo por hectdrea (articulo 61). La integra-
cién del consejo de administracién (presidente, sccretario y/o tesorero) serd
designada por la mayorfa econdmica (articulo 70). Este fue uno de fos puntos
miés controvertidos de la ley, pues se sostenfa que el control quedaba en
manos de los particulares y no de los campesinos, fueran cjidatarios o
COmuneros.

A pesar de que la polftica agraria de Lépez Portillo iba dirigida al
eficientismo productivo, su gobierno reparti6 6 757 130 de hectdreas, una de
las cifras mas bajas después del gobierno del general Cérdenas. Sélo por
encimade los gobiernos de Migucl Alemin y Adolfo Ruiz Cortines. De estas

uag[gey Federal de a Reforma Agritia, en Diario Offcial de ta Federacion de 2 de enero
de 1981. )
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6 757 130 de hectdreas, 4 012 597 eran de agostadero (63% del totat), 817
084 de temporal (13% del total) y 79 654 de riego (1.3 % del total). El resto
se dividi6 en montes (3.5%), desérticas (0.6%) e insuficientemente especifi-
cadas (18.3%) =,

Lépez Portillo no tuvo la posibilidad de ver materializados sus suefios de
radicales transformaciones. Su gobierno caminé por los senderos del produc-
tivismo y la eficiencia, que se vieron truncados por los abundantes recursos
del auge petrolero y més tarde por la crisis econ6mica.

11. POLITICA AGRARIA DE MIGUEL DE LA MADRID (1982-1988)

En estas circunstancias lleg6 a la presidencia de la Repiiblica el licenciado
Miguel de 1a Madrid (1982-1988), quien asumid el gobierno al inicio de la
crisis econémica que envolvié a México.

Miguel de la Madrid da comienzo a una polftica para recomponer la
estabilidad econémica, siguiendo un proyecto que buscaba reintegrar la
confianza de los grupos oligdrquicos del pafs que habfan sido afectados o
habfan rechazado la nacionalizacién de la banca. La crisis volvi6 a recaer
sabre los que menos ticnen; ellos (trabajadores y campesinos) tendrfan que
sacrificarse con el fin de poder vencer la crisis, para que los dueiios del dinero
pudieran recuperar la confianza que habfan perdido en el pafs.

Durante este periodo, el reparto agrario quedé rezagado por las polfticas
econdmicas tendentes a sacar al pafs de la crisis.

A. Reforma del 3 de febrero de 1983

Sin embargo, ¢l artfculo 27 de la Constitucién serfa reformado para
adicionarle dos fracciones: la XIX y la XX, que fueron publicadas en el
Diario Oficial de la Federacién del 3 de febrero de 1983,

La fraccion XIX sefiala que “El Estado dispondrd las medidas para la
expedita y honesta imparticion de la justicia agraria con objeto de garantizar
la seguridad juridica en la tenencia de la tierraejidal, comunal y de la pequeiia
propicdad, y apoyar4 la asesorfa legal de los campesinos”. Esta habfa sido
una demanda permanente de los campesinos, el que sus juicios no duraran
afios en resolverse, por falta de un procedimicnto 4gil. Aunque esta reforma

259 Moguel, Julio, op. cit., p. 10.
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no crea tribunales especiulizados cn materia agraria, ya preludia la reforma
realizada por el actual gobierno y que serd objeto de nuestro andlisis en un
capftulo propio.

La fraccién XX se refiere a que “El Estado promoverd el desarrollo rural
integral [para] lograr ¢l bienestar de los campesinos y su incorporacién al
desarrollo nacional’’, asf como “el fomento de 1a actividad agropecuaria y
forestal para el uso 6ptimo de la tierra™. También se expedirfa la “legislacion
reglamentaria para plancar y organizar 1a propicdad agropecuaria, su indus-
trializacion y comercializacién, Como podemos ver del contenido de esta
fraccion, elinterés del gobierno era la productividad y laeficaciaen el campo,
que serfa el objetivo principal, aunque debemos seifialar también que durante
g{s})c gobierno serepartieron 5050000 hectdrcas entre 233 261 campesinos

A fin de proporcionar a las autoridades agrarias mecanismos mis flexibles
y expeditos para esta tarea, ¢l 30 de noviembre de 1983 el jefe del poder
Ejecutivo cnvi6 a la Cdmara de Senadores una iniciativa para reformar y
adicionar mis de 70 anfculos de la Ley Federal de 1a Reforma Agraria.

Basicamentc estas reformas dan contenido a las adiciones realizadas al
artfculo 27 constitucional aprobadas por el poder Legislativo en diciembre
de 1982. Por ello, 1a mayor parte de las reformas propuestas por el Ejecutivo
tienen que ver con una revisién de las facultades de las autoridades agrarias
y con el ajuste de procedimicntos para agilizar trdmites importantes, estatales
y federales. Otra parte se refiere a la organizacién polftica del ejido, la forma
de eleccién de su consejo de vigilancia y capacidad de asociacién entre
formas organizativas diversas,

En otra de las reformas sc transfiri6 al secretario de la Reforma Agraria
una facultad hasta entonces reservada al Presidente de la Repiblica: la
expedicién y cancelacién de acuerdos y certiticados de inafectabilidad para
pequeiios propictarios, con el fin de agilizar el trdmite agrario.

Para contribuir a la repularizacion de la ticrra en lugares donde hubiera
conflicto por lfmites, se sefialaba que el litigio se circunscribirfa al drea de
discusién y se procederfa, de oficio, a la regularizacién de las superficies
cuya perienencia no uviera dudas

260 Luna Arroyo, Antonio, “Luces y sombras de la reforma agraria inexicana en la historia
en la actualidad’, en Anuario meXicano de historia del derecho, tomo 111, IHUNAM,
Exico, 1991, p. 134,



Una de las reformas més cuestionada por la prensa fue la de aumentar los
periodos de vigencia de contratos entre ejidos y comunidades con terceros,
que se acordaran en los casos en que los micleos no contaran con la capacidad
necesaria para la explotaci6n de sus recursos no agricolas, especialmente los
forestales, turfsticos, pesqueros y mineros, s:empre g cuando el Estado no
estuvicra en condiciones de dar el apoyo necesario

261 Las razones ¥ las obras. Cronica del sexenio 1982-1988, Presidencia de la
Repiiblica-FCE, tomo V, México, 1988, pp. 63-66.



CAPITULOIV. LA REFORMA AL ARTICULO 27
CONSTITUCIONAL DE 6 DE ENERO DE 1992 262

Reformar el Estado no es variar el contenido
polftico del proyecto nacional igrado en
nuestra Carta Magna; es recobrar su viabi-
.lidad en el presente y asegurar su
continuidad hacia el futuro.

Carlos Salinas de Gortari
Larefc se hard porque lleg6 el nio
social de hacerla'y porque sdlo el proceso de
cambio puede garantizar la continuidad de
México en la historia.

Manuel Camacho Solfs
Mis emociones estdn con el agrarismo. Mi
razén, con la iniciativa.

Lfder polftico

262 Lainiciativa de reforma al artfculo 27 constitucional fue presentada al Congreso de la
Uni6n €l 7 de novicmbre de 1991, En la Cimara de Diputados el dictarnen se llevé a cabo
cl dfa 2 de diciembre del mismo aiio, realizindose ¢l debate correspondiente los dfas del 4
al 6 de mismo mes, siendo este dltimo dfa el de su aprobacién. Dicha iniciativa fue aprobada
por 343 votos en pro, 24 en contra y 6 abstenciones. En la Cdmara de Senadores s¢ discutié
y se aprobd el dia 12 de diciembre con 50 votos a favor y 1 en contra. La reforma fue
publicads en el Diario Oficial de ' Federacidn dcl 6 de enéra de 1992. Diarig de Devates
de la Cdmara de Diputados, aiio 1, mims. 14 y 15, gp. 1351-1712; 4, Sz 6 de diciembre de

3, pp. 2-52, 12 de

1991. Diario de Debates de la Cémara de Senadores, aiio 1, ndm.

diciembre de 1991,
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1. CAUSAS DE LA REFORMA

Lareforma al artfculo 27 Constitucional emprendida por el Presidente Carlos
Salinas de Gortari, es una medida que va a transformar de rafz las relaciones
sociales y econdmicas en el medio rural.

Los cambios propuestos para reformar el ejido constituyen una de las
manifestaciones mds claras de la redefinicién que se estd gestando en México
sobre las relaciones entre el Estado, la sociedad y el capital. A partir de 1982,
el Estado mexicano transita hacia un modelo neoliberal y ha estado tratando
de abandonar su tradici6n intervencionista.

Lareforma del artfculo 27 constitucional tiene como una de sus principales
causas la crisis agrfcola en la produccién de alimentos que padece el pafs
desde varias décadas atrds. As{ lo sefiala la exposicién de motivos de la
iniciativa de reforma del articulo 27 constitucional, presentada al Congreso
de la Unién el 7 de noviembre de 1991, y que dice:

Desde hace un cuarto de siglo ¢l crecimiento promedio de la produccién
agropecuaria ha sido inferior al de la poblacién. El débil avance de la
productividad afecta no sélo al ingreso de los productores rurales, sino
también a los consumidores y a las finanzas piblicas. Ha provocado que
una parte importante y creciente de los alimentos csenciales que consume
el pueblo mexicano tuviera que adquirirse fuera de nuestra frontera.

La politica gubernamental a partir de los cuarenta se centré en el desarroflo
del sector industrial, impulsando a la vez el de la agricultura en una primera
etapa y descuiddndola después. El periodo 1940-1965 se distingue por el
aumento sostenido de la producci6n agricola, erigido en un principio sobre
la sélida base del reparto agrario de la época cardenista y reforzado luego
por los resultados de 1a “‘revolucién verde™ 263 En ese lapso, el crecimiento
medio del sector agricola fue superior al 5% anual 264,

263 La “‘revolucion verde' significa un aumento ¢n la produccién basada en el uso_de
semillas mejoradas, abonos, bastante agua y plaguicidas; asimismo, inversioties de capital
suficiente para un uso intensivo de maquinanas agricolas, obras de lmgacmny una fuerte
industria agroqufmica. Calderén, Jorge, El sector agropecuario en el futuro de la economia
mexicana, obra colectiva, Fundacién Friedrich  Neuman-Facultad de  Economfa,
UNAM-Colegio Nacional de Economistas, A. C., México, 1991, p. 70.

264 Salinas, Radl, “El campo en México ante ¢l reto de la modernizacidn”, Comercio
Exterior, vol. 40, nim. 9, sepliembre, México, 1990, p. 820,
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La década de los sesenta marca el inicio del declive de la vfa campesina
de produccién. El primer sintoma que aflora en este sentido lo constituye la
discordancia entre la baja productividad de los campesinos y el incremento
sostenido de la demanda alimentaria, que se da como resultado del creci-
micnto poblacional ©>°, Contribuy6 también el auge ganadero que trajo como
consecuencia la sustitucién de la groduccién de cereales por pastizales y el
consumo de granos como forraje 6

A partir de la década siguiente se manifiesta 1a pérdida de la autosuficien-
cia alimentaria: mientras que en los sesenta se importaron s6lo 1.3 millones
de toneladas de granos, oleaginosas y leche, esacifra se elev6 a 25.8 millones

_de toneladas en el decenio siguiente; la de los ochenta fue de 76.5 millones
de toneladas. La proyeccién de esta tendencia para la década de los noventa
era desastrosa, pues para el aflo de 1989 la importacién de alimentos fue de
270000 toneladas %7, Esta importacién de alimentos representé al pafs 4
016 millones de délares, que confrontada con el ahorro de 1 600 millones
de ddlares de la rene&ociacién de la deuda nos da una muestra del desastre
agricola de México 8,

El minifundio es una de las causas de la crisis econémica que vive el agro,
como lo seiiala la exposicién de motivos de la iniciativa de refonma al articulo
27 constitucional, cuando dice:

La mayorfa de los productores rurales, sean ejidatarios o pequefios
propietarios, son minifundistas con menos de 5 hectdreas de tierra
laborable de temporal. A esa limitaci6n temritorial se agregan las restric-
ciones que disminuyen el margen de autonomfa y su capacidad de
organizaci6n y asociacién estable. En el minifundio se presentan estan-
camientos y deteriorotécnico que se traducen en producci6n insuficiente,
baja productividad, relaciones de intercambio desfavorables y niveles de
vida inaceptables. Por ello, la mayorfa de los productores y trabajadores
rurales vive en condicién de pobreza y entre ellos se concentra, despro-
porcionadamente, su expresién externa, hasta alcanzar niveles inadmisi-
bles que comprometen el desarrollo nacional.

265 Rubio, Bianca, *‘La via campesina de produccién y la privatizacién del %dO".
Cuadernos Agrarios, Nueva Epoca, afio I, ndm, 3 septiembre-diciembre, México, 1991.
266 Ibidem.
267 Salinas, Raul, op. cit., p. 822.
268 Calva, José, Luis. La disputa por la tierra, Ed, Fontamara, México. 1993, p. 13,
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De acuerdo a la CEPAL, con base en datos del Censo de 1970, mds del
70% de los productores agropecuarios no tenfan suficiente tierra para sub-
sistir de la produccién. Asimismo, la superficie promedio de este sector
minifundista privado y social no llegaba a las 5 hectdreas, misma que
representaba menogs del 5% de la superficie minima legal por medio de la
propiedad privada 69,

La crisis econémica en el sector agropecuario es también una crisis de
rentabilidad y de inversion productiva, cuya determinante principal se ubica
en las polfticas severas de ajuste econémico y estabilizacién que se han
aplicado en este sector, plasmédndose en la reducci6n de la inversion estatal,
en la restriccién de la oferta monetaria y en el deterioro de los términos de
intercambio en el agro, sacrificando a la agricultura en aras de la estabiliza-
¢ién cconémica.

Este drdstico deterioro se manifiesta en los precios de los productos
agropecuarios. Entre 1980 y 1988, el fndice general de precios al consumidor
se increment6 en 9 806.8%, siendo que los precios de garantfa lo hicieron
en tan sélo 6 376.1%. El deterioro es ain mds significativo si se toma en
cuenta el fndice de precios de las materias primas consumidas por la agri-
cultura, que se incrementd cnun 11 141.2% para el mismo (Periodo. es
decir, casi al doble del incremento de los precios de garantfa 210

Es importante mencionar que este deterioro no se dio por azar, sino que
formé y sigue formando parte de la polftica econémica antiinflacionaria del
pafs: primero, cn los ochenta, se fijaron precios de garantfa por debajo de los
costos de produccién de la mayoria de los productores, incluso a pesar de las
protestas del gabincle agropecuario; y después, en los noventa, los precios
de los productos agropecuarios se han fijado de acuerdo con los precios
internacionales sin considerar que éstos estdn fuertemente subsidiados an
Es decir, la agricultura ha sido considerada como un scctor antiinflacionario,
con lo cual se ha seguido la polftica de mantencr bajos los precios reales de
los alimentos.

269 CEPAL, 1982, Economia campesing v uagricultura empresuriul (Tipologia de
produciores del agro mexicano), Siglo XXI, México.

270 Salinas, Raiil, op. cit., p. 827.

1 Diego, Roberto S., “‘Las razones, los scntidos, la f¢ y la reforma al articulo 27
constitucional’’, en Cuagdernos 'éﬁmrios' Nueva Epoca, aiio 2, nim, 5-6, mayo-dicicmbre,
Meéxico, 1992, p. 55. En los E.U.A. y en los pafses de ln CEE se olorgan subsidios a los
campesinos tanto en los insumos como en los servicios, mientras que en México el Estado
ha retirado los subsidios a los productores, lo que provoca que estén en una competencia
desventajosa en los precios de sus productos con respecto a Jos productos de estos pafses.
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Esta polftica privilegi6 la importaci6én de los granos baratos a costa de
desincentivar la produccidn interna. Sin embargo, la cafda de los precios del
petréleo hizo decrecer los ingresos del gobierno y, en consccuencia, decre-
cieron los recursos hacia el campo, a la vez que se inici6 el retiro del Estado
de 1a gestiGn econémica en la agricultura.

La inversién en el campo ha sido un factor determinante en la evoluc16n
del problema agricola. Desde principios de la década de los ochenta la
inversion de capital en el agro descendi6 abruptamente. En 1987 la inversi6n
alcanzd el nivel registrado en 1960.

El descenso de la inversién en el campo es producto de la convergencia
de los siguientes fenémenos:

a) la inversi6n piiblica disminuy6 como resultado de la polftica de ajuste,
1a cual redujo el monto del gasto piblico con cierto sesgo antiagricola,
pues las erogaciones al campo descendieron en mayor proporcién; b) la
baja de la inversi6n ptiblica elimin6 el efecto de arrastre sobre la privada,
y ¢) como la inversi6n privada responde no s6lo al estfmulo de la piblica,
sino también a la politica de precios, al usar ésta para combatir lainflacién
y no para apoyar la produccién, se desestimulé la inversién cn ¢l
campo

Respecto a 1980, Ia inversién piblica total en 1986 disminuyé 43% cn
términos reales “'°, mientras que la correspondiente a la agricultura cay6
719 27%, La inversién de capital estatal disminuy6 de 67 470 millones de
pesos en 1981 (a precios de 1980) a s6lo 14 004 millones en 1988, y en 1989
a 13 635.5 millones, es decir, el 20.2% de la inversi6n ¢jercida en 1981

Otro factor importante y determinante en la crisis agricola es el desplome
en los créditos aeste sector: en 1980 se otorgaron 119 024 millones de pesos
(a precios de 1978), y en 1988 s6lo 50 695 millones de pesos, es decir, el
42.6% del crédito agropecuario ejercido en 1980

Como podemos ver, el conflicto agrario cedié su lugar al conflicto
agricola, y la contradiccién se centr6 en la viabilidad econémica del campe-

272 Cfr. Gordillo, Gustavo. “*La insercién de la comunidad rural en la sociedad global"
en Comercio Exterior, vol. 40, ntum. 9, sepliembre, México, 1990, pp. 804-805.

273 Ibid., p. 823.

274 lbid.. p. 825.

275 Calva, José Luis. op. cit., p. 15.

276 Ibidem.
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sino como unidad alimentaria bésica del pafs 7. Ante ello, los campesinos
impulsaron una lucha por obtener ingresos que les permitan sobrevivir, Para
el gobierno, si los campesinos querfan seguir siendo la base alimentaria del
pafs, tenfan que demostrar su eficiencia productiva. En consecuencia, la
alianza que las organizaciones de productores habfan mantenido con el
Estado durante los afios setenta, se rompe en 1982 y se genera un conflicto
abierto centrado en el problema de los precios, que se prolongé durante toda
la década siguiente.

Asf{, lo agricola se convirti6 en cl centro de la discusién desde el gobierno,
problema que se trata de resolver con la reforma al artfculo 27 constitucional.

2. OBJETIVOS DE LA NUEVA POLITICA AGRARIA

~Como yalo sefialamos, la reforma del artfculo 27 constitucional tuvo como
causa principal la crisis de produccién en el sector agropecuario. Por ello, el
objetivo principal que surge de la nucva politica agraria es 1a reactivacitn
econdémica del sector agricola.

En el discurso pronunciado el 19 de mayo de 1989 ante la Fundacién
Mexicana para el Desarrollo Rural, el Presidente Carlos Salinas de Gortari
sefial6 que “México no podria hacer efectivo su proyecto de modernizacién
sobre 1a base de una sociedad rural estancada, sin dindmica de crecimiento,
pero, sobre todo, sin una mejorfa significativaen la calidad de vida™ 78, por
ello, 1a modernizacién del campo es uno de los lincamientos centrales del
Plan Nacional de Desarcollo 1989-1994 27,

Con base cn el Plan Nacional de Desarrollo, la Secretarfa de Agricultura
y Recursos Hidrdulicos dio a conocer el Programa Nacional de Modern-
izaci6én del Campo, para el periodo 1990-1994, en ¢l que se sefiala como
objetivo fundamental, “‘aumentar la produccién y la productividad del cam-
po. llevar justicia a las familias de los productores. Esto garantizaré el abasto
y garantizar4 al pafs alcanzar la soberania alimentaria’".

El Programa Nacional de Modernizacién del Campo establece que hay
que eliminar 1os vicios y las distorsiones que frenan la capacidad productiva
del sector rural, y promover las acciones requeridas para su-desarrollo.

277 Rubio Blanca, op. cit.. p. 15,
278 Salinas, Rmil, op. cit., p. 827,

279 Plan nacional de desarrollo 1989-1994, publicado en el Diario Oficial de la Federacién
el 31 de mayo de 1989,
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Para Nevar a cabo la modernizacién propuesta en el Plan Nacional de
Modernizacién del Campo se propone la siguiente estrategia @) certidumbre
en la tenencia de la tierra; b) financiamiento al campo; d) recursos hidriuli-
cos; e) infraestructura agricola, entre otros.

La modernizacién de las actividades productivas constituye la base fun-
damental para aumentar la produccién y la productividad rurales. Ello ha de
lograrse de modo que se salvaguarde la soberanfa alimentaria e incremente
la oferta de otros productos y materias primas y considerando que la vincu-
lacién creciente de la economia con el exterior demanda un sector rural mis
competitivo 280,

Dicha modernizaciéon exigfa una revaluacién solidaria del papel de la
sociedad rural en el desarrollo de México. Ademd4s, era indispensable que el
gobierno tuviera la voluntad polftica de adecuar sus instituciones y sus
instrumentos de apoyo para que el potencial productivo agricola se aprove-
chara mejor y la economfa campesina se incorporard en forma mas equili-
brada a las estructuras macroeconémicas del pafs 28,

De tal modo, pucde decirse que habfa consenso nacional en que la
modernizacién del campo era un imperativo, lo que significaba aumentar la
produccién y la productividad, mejorar los niveles de vida de la poblacién
rural, garantizar el abasto alimentario y de materias primas para la industria
de manera competitiva, revertir la descapitalizacién endémica del sector
agropecuario, combatir los fenémenos indescables del minifundismo y la
simulacién, ademds de otorgar plena certidumbre jurfdica a todos los parti-
cipantes en el campo al margen de su forma de propiedad, tanto para la
tenencia de la tierra como para las formas de asociacién productiva <°<,

Esos fueron los objetivos de la nueva politica agraria que encontrarfa
sustento jurfdico en la reforma del articulo 27 de la Constitucién, y asf se
sefiala en la exposicidn de motivos contenida en la iniciativa de reforma
enviada al Congreso de la Unién, cuyos objetivos se indican de la siguiente
forma:

ampliar la justicia y la libertad..., para lograrlo, los cambios deben
proporcionar mayor certidumbre en la tenencia de la tierra y en la
produccién para ejidatarios, comuneros y pequefios propictarios... parte

280 Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994.

281 Ibidem.

282 Gonzfllez Graf, Jaime, “‘La reforma del campo mexicano™, Nexos, nim. 167,
novicmbre, México, 1991, p. 45. :
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esencial del prop6sito de justicia es revertir el creciente minifundismo en
el campo... Los cambios deben, por ello, ofrecer los mecanismos y las
formas de asociacién que estimulen una mayor inversién y capitalizacién
de los predios rurales, que eleven laproduccion y 1a productividad y abran
un horizonte méds amplio de bienestar al campesino.

Las reformas propuestas al artfculo 27 constitucional implican —al igual
que otros proyectos emprendidos por ¢l Presidente Carlos Salinas de Gorta-
ri—la adopci6n de medidas capaces de producir, en el corto plazo, resultados
que permitan resolver las tensiones emergentes y, al mismo tiempo, creen
las bases para que el proyecto sea capaz de sostenerse a largo plazo.

En el corto plazo, ¢l Estado enfrenta la necesidad inmediata de cambiar su
estructura interna. Tiene que crear nuevos mecanismos de comunicacidn,
intervenci6n y control de la vida comunitaria en ¢l medio rural y, por lo tanto,
propiciar la consolidaci6n de relaciones mercantiles asf como iniciar la
regulacién de las mismas. Esto incluye la produccién de bienes y scrvicios,
la formacién de mercados y medios de comercializacion, la organizacién de
un mercado inmobiliario formal mediante el cual se transfieran en compra-
venta bienes nisticos y predios urbanos, se establezcan contratos de arrenda-
miento, se transforme el suelo para fines urbanos, y se logre financiar la
construccién de infraestructura necesaria para responder a las nuevas condi-
ciones del mercado.

En el largo plazo, la reforma implica un cambio radical en el sistema de
relaciones de produccién. Incluso se le puede concebir como instrumento
para movilizar la cconomfa rural hacia las condiciones que demanda el
modelo capitalista transnacional.

Por ello, la participacién del Estado en este escenario es crucial para lograr
acelerar este proceso y, al mismo tiempo, tratar de solucionar los problemas
sociales que de ahf{ se deriven, con el fin, asimismo, de que esta polftica de
desarrollo rural se traduzca en mejores niveles de vida ¢n los habitantes del
campo; pero, como seiialé el Presidente de México, esto no implica “‘que
primero haya que crecer y después distribuir los frutos del crecimiento”.

La iniciativa de reforma al artfculo 27 constitucional provocd cl rechazo
de grupos al interior de 1a Confederacién Nacional Campesina (CNC), de
otras agrupaciones oficialistas como la Central Campesina Independiente
(CCI) y el Movimiento de los 400 Pucblos; también manifestaron su rechazo
agrupaciones independicnies encabezadas por la Central Independiente de
Obreros Agricolas y Campexinos (CIOAC), la Unién General Obrero, Cam-
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pesina y Popular (UGOCP), 1a Unién Nacional de Trabajadores Agricolas
(UNTA), la Coordinadora Nacional de Pueblos Indios (CNPT), 1a Coordina-
dora Nacional Plan de Ayala (CNPA), ta Unién Campesina Democrética
(UCD), 1a Alianza Campesina del Noroeste (Alcano), 1a Comisién Demo-
crética para la Uni6n Campesina (Coduc) y otras %3 Ante esta situacién, el
Presidente Carlos Salinas de Gortari dio a conocer un programa de 10
puntos ", de apoyo al campesino, y que se refiere a lo siguiente:

1. La reforma promueve justicia y libertad para el campo, pues su
propésito es “‘la justicia social efectiva, por la via del empleo, la produccién,
la capacitacion y el reparto equitativo de los beneficios [asf como] restituir
al campesino la libertad para decidir, en condiciones adecuadas, el destino
de su parcela. Es por eso una propuesta a favor de la democracia’’.

2. La reforma protege al ejido. ‘Al elevar a rango constitucional la
propiedad comunal y ejidal, y otorgarle a los ejidatarios y comuneros el
dominio sobre su parcela y sus recursos, asf como la libertad para adminis-
trarlos™.

3. La reforma permite que los campesinos sean sujetos y no objetos del
cambio. “‘La reforma tiene como principio que los campesinos decidan con
libertad ¢l dominio pleno sobre la tierra, su manejo y administracién’.

4. La reforma revierte el minifundio y evita el regreso del latifundio. **Al
minifundio se le combate con asociaciones productivas que hagan viable y
atractiva lainversifn, la aplicaci6n de nuevas tecnologfas, el aprovechamien-
to de mejores medios de comercializaci6n, industrializacién y exportacién.
Para combatir toda pretensién de constituir latifundios, 1a iniciativa mantiene
los lfmites actuales a la pequeiia propiedad y fija lfmites de extensi6n a las
sociedades que impiden concentraciones individuales de vastas extensio-
nes”.

5. La reforma promueve la capitalizacion del campo. *‘La reforma dard
certidumbre a la tenencia de la tierra. Este serd un elemento decisivo para
alentar el financiamiento al campo, es decir, habrd més crédito, mis inversién
y mds capitalizaci6n en el campo al terminar con el temor de la afectacién
permanente. Para aprovechar esta oportunidad, se propone que se permitan
sociedades mercantiles en el campo. En el caso de los ejidos, se promoverén

283 Estas agrupaciones firmaron ¢l 28 de noviembre de 1991 el **Plan de Anenecuilco™,
en ei que se rechaza la iniciativa de reforma al artfculo 27 constitucional. Revista Proceso,
nimeros 785, 786 y 787 de noviembre y diciembre de 1991,

284 Discurso pronunciado ¢l 14 de noviembre de 1991 cn la Residencia Oficial delos Pinos
ante los miembros del sector agropecuario.
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formas de asociacién entre ejidatarios y particulares. El Estado, por su parte,
actuard decididamente para canalizar recursos frescos y crecientes al cjido y
a sus distintas asociaciones””.

6. La reforma establece rapidez juridica para resolver rezagos agrarios.
*‘Se propone la creacién de tribunales agrarios para una justicia pronta y
expedita, pero sin dejar solo al campesino frente al tribunal, dando a la
Secretarfa dc la Reforma Agraria la funcion de procuraci6n de justicia. El fin
del reparto agrario reconoce una realidad, ya no hay tierras que repartir, pero
habrd més cmpleo en cl campo, es decir, trabajo asalariado en pequeiias
propiedades y en cjidos, por lo que se debe de promover la sindicalizacién
de los jornaleros agricolas".

7. La reforma compromete recursos presupuestarios crecientes al campo,
“en el presupuesto para 1992 se destinaron 9 billones de pesos para fortalecer
la estructura, la tecnologfa, el crédito, los apoyos en insumos y 1os mecanis-
mos de comercializacién, que aseguren un impulso extraordinario del campo
y del bienestar de los campesinos™,

8. En la reforma se establece el seguro al ejidatario: se subsidia parte del
costo y se amplia la cobertura. **Se subsidia con cargo al Gobierno Federal,
30% de 1a prima del seguro, lo que representa un costo presupuestario de 200
000 millones de pesos, lo que permitird el valor ascgurado por Agroasemex
de 70 a 90 por cicnlo de la cobertura, y atender casi dos millones de
hectireas’’.

9. La reforma crea el Fondo Nacional para Empresas de Solidaridad.
“‘Dentro del programa de solidaridad se crea un fondo para crear empresas

. en cl campo, de campesinos y para campesinos, y para impulsar proyectos
productivos orientados a apoyar actividades agricolas, agroindustriales, de
extraccién y microindustriales''.

10. La reforma resuelve la cartera vencida con el Banrural y se aumentan
los financiamientos al campo. *‘Se separa del Banrural la cartera vencida,
para que los campesinos que no puedan pagar su cartera pasen al Programa
de Solidaridad, el que determinard la forma de finiquito con trabajo o
colaboracién. Los que requicran de un plazo largo, su cartera serd transferida
a un fideicomiso fucra de Banrural pﬂm8 guc pueda ser nucvamente sujeto de

0 . . 2
crédito y contar con financiamiento™ ©

285 Revista Comercio Exterior, vol. 40, nim. 9, septicmbre, México, 1990, p. 920.
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3. CAMBIOS AL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL
Y SU REGULACION EN LA LEY AGRARIA

A. Las personas morales y la tenencia de la tierra

En la reforma al artfculo 27 constitucional encontramos dos modelos de
desarrollo agricola distintos: por un lado, el que promueve la consolidacién
de una clase de agricultores emprendedores, de campesinos acomodados de
medianas explotaciones y espfritu empresarial, que formarfa una clase media
rural moderna; y, por el otro, uno al estilo californiano o chileno de grandes
agronegocios capitalistas organizados en sociedades an6nimas e integrados
verticalmente a la transformacién y a la comercializacién. Estas dos lfneas
estarfan representadas por el subsecretario de concertacién de la Secretarfa
de Agricultura y Recursos Hidrdulicos, Gustavo Gordillo, y por el subsecre-
tario de planeacién de la misma dependencia, Luis Téllez, que participaron
en la redacci6n de la nueva Ley Agraria

Dicha reforma constitucional tiene como objetivo solucionar la crisis
agricola 7, superando las restricciones productivas del minifundio para
lograr, mediante la asociaci6n, las escalas de produccidn adecuadas. Por ello
conviene eliminar los impedimentos a las sociedades mercantiles y dar asf
capacidad a los productores de vincularse efectivamente en las condiciones
del mercado

El minifundio, principal fuente de ineficiencia econ6mica y de pobreza,
se origind por dos causas: la concepcién del reparto que tenfa la fraccién
triunfante de la revolucién 289, y el crecimiento demogréfico.

En esta concepci6n originaria en la Reforma Agraria se cncuentra una
de las causas del minifundio, pues las ticrras distribuidas raramente supera-
ban las 10 hectdreas por ejidatario. Sin embargo, el reparto agrario logré
satisfacer el grueso de la demanda de la tierra, redistribuir el ingreso
rural, ampliando el mercado interno; asimismo, forzé la reconversién capi-

286 Mestrings, Francis, “'La reforma al 27 transicién a la via “farmer” 0 3 lJa
mpresa Cuademo: Agrarios, Nueva Epoca, ailo 2, ndms. 5-6, mayo-dicieml re.
é:uco. 1992, p

287 Vid supra, pp. 104 y Ss.
288 Exposicién de Motivos de la reforina al articulo 27 constitucional.
289 Vid supra, pp. 15y ss. .
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talista (modernizacién del aparato productivo) y la modernizaci6n de los
latifundios 2%,

El minifundio, tanto ejidal como privado, hizo quc la inversién fuera poco
rentable, pues dificilmente se lograron las economfas de escala necesarias,
provocando con ello baja produccién y productividad, asf como la migracién
a las ciudades, el creciente abandono de tierras y la pobreza extrema en
algunas regiones del pafs.

El Presidente Carlos Salinas de Gortari envi6 al Congreso de 1a Uni6n la
iniciativa de reformaal artfculo 27 constitucional el 7 de noviembre de 1991.
Esta iniciativa causé gran controversia en la socicdad porque modificaba el

- contrato social agrario 291. surgido de la Revolucién Mexicana y plasmado
en el artfculo 27 de la Constitucion de 1917, que fue la base de la convivencia
pacifica entre los mexicanos. Este pacto entreg6 tierra a los campesinos y
asegurd la permanencia de su propiedad haciéndola inalienable, inembarga-
ble e imprescriptible, al tiempo que concedi6 al empresario agricola un
amplio espacio territorial y econémico legitimo bajo el régimen de propicdad
agraria privada.

También la iniciativa presidencial provocé discusién en la Cimara de
Diputados entre las distintas fracciones parlamentarias, sicndo aprobada en
lo general y_en lo particular por 343 votos en pro, 24 en contra y 6
abstenciones °2; sin embargo, en la esta dltima discusién la iniciativa sufrié
varias modificaciones y adiciones.

Una de las innovaciones mis significativas de la reforma al artfculo 27 de
1a Constitucitn es la creacién de una nueva figura juridica en el campo: la
sociedad mercantil por acciones, prohibida por la Reforma Agraria posrevo-
lucionaria a rafz de los abusos de las compaiifas deslindadoras de baldfos del
porfiriato, que habfan despojado de sus tierras a numerosas comunidades
indfgenas.

La iniciativa de reforma al artfculo 27 sefial6 en Ia fraccién IV losiguiente:

Las sociedades mercantiles por acciones podrdn ser propietarias de
terrenos riisticos pero tnicamente en la extension que sea necesaria para
el cumplimiento de su objeto. La ley reglamentaria regulard los limites
de la propiedad territorial que deberdn tener las sociedades de esta clase

290 Mestries, Francis, op. cit., p. 42.

291 Calva, José Luis, up. cit.. p. 9.

292 Diario de los Dehites de a Crara de Dipulado del Conzreso de los Estados Unidos
Mexicanos, 5, 6 y 7 de diciembre, afio I, nim. 15, México, 1951, pp. 1541-1604.
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que se dediquen a actividades agricolas, ganaderas o forestales, asf como
su estructura de capital y su ndmero minimo de socios, a efecto de que
1as tierras propiedad de la sociedad se ajusten en relacién con cada socio
a los lfmites de la pequefia propiedad,

En la Cdmara de Diputados las diferentes fracciones parlamentarias ex-
presaron diversas posturas sobre la redaccién final de la fraccién IV del
articulo 27 constitucional.

Por un lado, un grupo de diputados de diferentes partidos sostuvo que
aprobar 1a reforma en 1os términos de la iniciativa, abrirfa las puertas para el
restablecimiento del latifundio en México, pues la incursién de las sociedades
mercantiles provacarfa la creacién de grandes latifundios, y no sélo eso, sino
que ademas las tierras de mejor calidad podrian estar en manos de extranjeros.
Por tal motivo, se solicitd, dentro de los debates, se incluyera en la norma
constitucional una cldusula de nacionalidad para los socios de estas socieda-
des mercantiles. Tal argumento fue reforzado al considerar que de no
establecerse ese requisilohel control de las sociedades mercantiles podria caer
en manos de extranjeros 93,

Otra corriente de diputados consideré de gran beneficio promover las
sociedades mercantiles agricolas, incluso con la participacién de inversionis-
tas extranjeros que se sometieran a nuestra legislacion, lo cual nos permitirfa
incursionar en un mundo moderno cada vez mds competitivo con el fin de
lograr una mayor inversién en el camnpo e introducir los avances tecnolégicos
y asf enfrentar los retos de la apertura comercial 29,

En esta lfnea de debate, la diputada Patricia Terrazas Allen, del Partido
Accién Nacional, puso a consideracién de la asamblea las siguientes modi-
ficaciones y adiciones a la fracci6n IV del artfculo 27:

establecer que en ningin caso las sociedades podrédn tener tierras en
mayor extension a la equivalente a 25 veces los lfmites seflalados en 1a
fracci6n XV del mismo antfculo; toda propiedad accionaria e individual
en terrenos nisticos seri acumulable para efectos de cémputo y no
excedan los limites de la pequefia propicdad, y que la ley reglamentaria

293 Ibulem.
294 Ibidem.
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regule la participaci6n extranjera en las sociedades mercantiles, asf como
los medios de registro y control necesarios para su cumplimiento

El diputado Juan de Dios Castro, del Partido Accién Nacional, sefial6, a
favor de esta propuesta, que era necesario establecer un Ifmite en el texto
constitucional para evitar que la ley secundaria pudiera ser, en un momento
dado, lo bastante flexible,

para que las sociedades mercantiles tuvieran la posibilidad de poscer
enormes extensiones de tierras agricolas, por lo cual se considera nece-
sario regular la estructura del capital y el niimero mfnimo de socios de
estas sociedades, a efecto de que las tierras de su propiedad no excedan
en relacién con cada socio los Ifmites de la pequeiia propiedad

Después de un prolongado debate, la Cdmara de Diputados 27, aprob6
el siguiente texto de la fracci6n IV:

Las sociedades mercantiles por acciones podrdn ser propictarias de
terrenos riisticos, pero dnicamente en la extensién que sea necesaria para
¢l cumplimiento de su objeto.

En ningiin caso las sociedades de esta clase podrdn tener en propiedad
tierras dedicadas a actividades agricolas, ganaderas o forestales en mayor
extension que la respectiva equivalente a 25 veces los lfmites sefialados
en la fracci6n XV de este articulo. La ley reglamentaria regulard la
estructura de capital y el nimero mfnimo de sacios de estas sociedades,
aefecto de que las tierras propiedad de la sociedad no excedan en relacién
con cada socio los Ifmites de la pequefia propiedad. En este caso, toda
propiedad accionaria individual, correspondiente a terrenos nisticos, serd
acumulable para efectos de cémputo. Asimismo, la ley sefialard las
condiciones para la participacién extranjera en dichas sociedades.

La propia Ley establecerd los medios de registro y control necesarios
para el cumplimicnto de lo dispuesto por esta fraccién.

295 Ibidem.
296 Ibidem.

297 Las reformas al anticulo 27 constitucional fueron aprobadas por }a Cdmara de Senadores
sin modificacioncs.
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LaLey Agraria 293, reglamentaria del nuevo artfculo 27, regulaen su tftulo
sexto las sociedades mercantiles por acciones. Asf, en su articulo 125
establece que “‘las sociedades, mercantiles o civiles, pueden tener en propie-
dad tierras agricolas, ganaderas o forestales” “~.

En concordancia con lo anterior, en el articulo 126 de dicha ley, se sefiala
que *“las sociedades mercantiles o civiles no podran tencr en propiedad tierras
agricolas, ganaderas o forestales en mayor extension que lacquivalente a 25
veces los limites de la pequefia propiedad individuval.'®

Tomando en cuenta las extensiones méximas de la pequefia propiedad,
establecidas en la fraccion XV del artfculo 27 de la Constitucion, tenemos
que una sociedad mercantil o civil puede tener en propiedad hasta 2 500
hectdreas de riego; 5-000 hectdreas de temporal; 10 000 hectdreas de
agostadero de buena calidad y hasta 20 000 hectdreas de bosques; en cultivos
especiales como ¢l algod6n el lfmite serd 3 750 hectéreas, y en los cultivos
de pldtano, cafia de azicar, café, henequén, hule, palma vid, olivo, quina,
vainilla, cacao, agave, nopal 0 Arboles frutales (se cambi6 la denominaci6n
de cocotero por el de palma y sc agregaron, respecto del texto anterior, dos
cultivos mids, cl del agave y cl nopal), serd de 7 500 hectdreas. Asimismo
—nos dice la fraccién XV— las suficientes para alimentar a 500 cabezas de
ganado mayor o su cquivalente en ganado menor, 0 sea, 12 500 cabezas de
ganado en caso de que fuera sociedad mercantil 300. Esta ley no establece
ningin lfmitc para que se asocien varias de estas sociedades mercantiles que

298 El 7 de febrero de 1992, el titular del Ejecutivo Federal remiti6 a Ja Comisitn
Permanente del Congreso de la Unién el mec(o de iniciativa de la Ley Agraria,
reglamentaria del artfculo 27 constitucional. conocer, discutir y aprobar, en su caso,
esta iniciativa y junto con ella la correspondicnte a la Ley Orgdnica de los Tribunales
Agrarios, 1a Comisién Permanente convocd a un periodo exiraordinario de sesiones del 12
algB de febrero de 1992, La Ley A%rgrin fue aprobada y publicada en el Diario Ojicial de
la Federacidn de 27 dc febrero de 1992,

299 El articulo 116 de la Ley sefinla que son tierras agricolas los suelos utilizados para ¢l
cultivo de vegetales; ganaderas los suelos utilizados para la produccion y crfa de animales
mediante el uso de su vegetacion, sea ésta natural o inducida, y forestales los suelos utilizados
para ¢l manejo productivo de bosques o selvas.

300 La SARH determinarg el cocficiente de agostadero tomando en cuenta la calidad de la
tierra. Asf, por ¢jemplo, en la region de Los TuxUas, en el estado de Veracruz, el coeficiente
es de 0.30 eclgrcas por unidad animal, mientras que cn 1a zona norte de Chihuahua es de
49 hectfireas por unidad animal. Es decir, una socicdad mercantil podrfa poseer, en esta zona
de Chihuahua, hasta 612 500 hecidreas; micntras que en Los Tuxtlas, sélo 3 750,00
hectareas. Estado de Veracruz Comisién Técnica Consultiva para la deierminacién
regional de los coeficientes de agostadero, SARH, agosto, 1981, pp. 15 y ss. Estado de
Chiluahua, Comisién Técnica Consultiva para la determinacién régional de los
coeficientes de ag lero, SARIL, noviembre, 1978, pp. 12y ss.
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sean duefias de tierras, con olra que sea controladora y, como tal, no posea
tierras.

Este mismo artfculo 126 establece los requisitos que las socicdades deben
de cumplir, como son: que en ellas deben de participar tantos individuos
como ¢stas excedan los lfmites de la pequeiia propiedad individual, tomando
en cuenta la participacion de cada individuo, ya sea directamente o en otra
sociedad mercantif; deben de limitarse a la produccidﬁ'. transformacién o
comercializacién de productos agricolas, ganadcros o forestales y su capital
social deberd contar con acciones de la letra **“T™, que serédn cquivalentes al
capital aportado en ticrras agricolas, ganaderas o forestales o al destinado a
la adquisicidn de las mismas.

Las acciones de la seric “*“T"" no gozarédn de ningin derccho especial sobre
laticrra v otros derechos corporativos, sin embargo, af liquidarse 1a sociedad,
s6lo los tenedores de esta clase de acciones tendran derecho a recibir tierra
en pago por la liquidacién (artfculo 127). Ademds, ningdn individuo podrd
poseer més acciones de la seric “T" en una o varias sociedades de las que
excedan a la extension de la pequefia propicdad; igualmente, ninguna socie-
dad puede detentar mds acciones de Ja serie T de las que equivalgan auna
supetficie igual a 25 veces la pequefia propiedad (artfculo 129). Con respecto
a los extranjeros, su participacién no podré exceder del 49% dce las acciones
de la serie *‘T" artfculo 130).

Las sociedades mercantiles o civiles propictarias de tierras agricolas,
ganaderas o forestales tendrdn la obligacion de inscribirse en el Registro
Agrario Nacional, as{ como sus superficies, linderos y colindancias, indican-
do la clase y uso de sus tierras. También se inscribirdn en el Registro Agrario
Nucional {os individuos que posean acciones de la serie *“T*" de una sociedad
mercantil y las sociedades tenedoras de acciones de la seric “T* que
represcnte su capital social. Tendrfin la obligacién de hacer esta inscripcién
los administradores de las sociedades y los socios tenedores de acciones de
la serie T (artfculo 131).

Cuando una socicdad rebase los ¥mites de tierra permitidos por la ley, la
Secretarfa de la Reforma Agrazia, previa audiencia, ordenars a la socicdad
que en el plazo de un afio enajene su excedenie; de no hacerlo, ladependencia
Yo notificard a Ia autoridad estatal para que las ponga a la venta en piblica
almoncda (artfculo 132). Es decir, los que infrinjan la ley ya no serdn
sancionados con la pérdida de las tierras excedentes, sino que pueden
venderlas y de no hacerlo les serdn vendidas por la autoridad, pero el fruto
de la venta siempre serd para las sociedades mercantiles o civiles.
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La fraccién VII del artfculo 27 constitucional fue reformada con el fin de
permitir alos ejidatarios y comuneros mayor libertad para el aprovechamien-
to de sus recursos. Esta fraccion dice en su parrafo cuarto: “la ley... estable-
cerd los procedimientos por los cuales ejidatarios y comuneros podrdn
asociarse entre sf, con el Estado o con terceros y otorgar el uso de sus tierras;
y tratdndose de ejidatarios, transmitir sus derechos parcelarios entre los
miembros del nicleo de poblacién’.

La Ley Agraria reconoce la posibilidad de asociacién con terceros que
implique el uso de tierras ejidales hasta por treinta afios prorrogables (artfculo
45). También, “los cjidatarios y los ejidos podran formar uniones de ¢jidos,
asociaciones rurales de intereses colectivos y cualquier tipo de sociedades
mercantiles o civiles o de cualquier otra naturaleza que no estén prohibidas
por laley™ (artfculo 50).

Los ejidos podrdn constituir uniones con el fin de coordinar actividades
productivas, asistencia mutua y comercializacién, Un mismo ejido puede
formar parte de dos o mds uniones de ejidos a la vez. La unién tendrd -
personalidad jurfdica a partir de su inscripcién en el Registro Agrario
Nacional (articulo 108).

Las uniones de ejidos podrin establecer empresas especializadas que les
permitan acceder de manera 6ptima a la integracion de su cadena productiva.
También los ejidos y comunidades podrin establecer empresas para el
aprovechamiento de sus recursos naturales o para la prestacién de servicios
(artfculo 108).

No obstante, la Ley Agraria prevé dos tipos de asociacion, a saber:

a) Asociaciones rurales de interés colectivo, que podrén constituirse por
dos o mds ejidos, o comunidades, uniones de ejidos o comunidades, socie-
dades de produccién rural, o uniones de sociedades de produccién rural: cuyo
objeto serd la integracién de recursos humanos, naturales, técnicos o finan-
cieros para el establecimiento de industrias, aprovechamicntos, sistemas de
comercializacién o cualquier otra actividad econémica. Tendrdn personali-
dad juridica propia a partir de su inscripcion en el Registro Agrario Nacional.
Cuando se integren con socicdades de produccion rural o con uniones de
éstas, que se inscribirdn ademds en los Registros Publicos de Crédito Rural
o de Comercio (artfculo 110).

b) Sociedades de produccion rural, constituidas por productores rurales,
teniendo un minimo de dos socios. que cuenten con personalidad jurfdica.
La razén social se formard libremente pero ird precedida de las palabras
“sociedad de produccién rural”, o de sus abreviaturas: SPR, asf como el
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régimen dc responsabilidad que hubiera adoptado: ilimitada, limitada o
suplementaria (artfculo 111). Los derechos serdn transmisibles con el con-
sentimiento de la asamblea (artfculo 112).

Dos o més sociedades de produccion rural podrén constituir uniones con
personalidad juridica propia a partir de su inscripcién en el registro piiblico
de crédito rural o en el registro publico dec comercio (articulo 113).

Asimismo, sc establece la intervencién de la Secretarfa de Hacienda y
Crédito Piblico, pues considerando a las personas que prevé esta ley,
expedird el reglamento del Registro Piiblico de Crédito Rural en el que se
inscribirdn las operaciones crediticias y surtirdn los efectos legales como si
se inscribiera en el Registro Publico de la Propiedad y el Comercio
(artfculo 114). .

Aun antes de que la nueva Ley Agraria se hubiera promulgado, ya se
habfan concertado proyectos de asociacién entre empresarios y ejidatarios.
El ejemplo més conocido es el “Proyccto Vaquerfas'', constituido en_abril
de 1990 por la Promotora Agropecuaria GAMESA, S.A. de C.V. 30l y
campesinos de los ejidos Francisco 1. Madero, Barretas y anexas, San Juan
de Vaquerifas y dc las colonias Santa Tercsa ¢ Ignacio Morones Prieto, todos
ellos usuarios de la unidad de riego San José de Vaquerfas *-°.

Los productores campesinos, aproximadamente 340, entre ejidatarios,
colonos y algunos pequeiios propictarios, aportaron a la asociacién 4 500
hectdreas (en su mayoria propicdad social), adem4s de fuerza de trabajo. La
empresa, por su parte, hizo una fucrte inversién en obra de riego, maquinaria,
equipo, ctcétera, todo ello acorde con una avanzada tecnologfa.

El fundamento jurfdico del Proyecto Vaquerfas es muy endeble, pues se
basa en una figura de derecho mercantil: la asociaci6n en pasticipaci6n, que
consiste en un contrato por e} cual *‘'una persona concede a otras que le
aporian bienes o servicios una participacién en las utilidades y en {as pérdidas
de una ncgociacion mercantil o de una o varias operaciones de comercio™.
Esta clase de asociaciones no tienen personalidad jurfdica, ni razén o deno-
minacién {artfculos 252 y 253 de ta Ley General de Sociedades Mercantiles).

301_En 1990, la transnaciona) Pepsi Co. Inc. adquirié la er(n:%msa galletera Gamesa,
vendiendo sus acciones sobre ol Pr{)/yeclo Vaquerfas a promotora CERES, ¢fr., Garza, Laura
Elena y Marfa Lila Gonzaga, “Vaquerfas. Proyecto piloto de la renovacion agraria”,
Cuademos Agrarios, nueva €poca, afio 2, ndms. 5-6, mayo-diciembre. México 1992, p, 136,

302 La inversién total aplicada al );aroayucm fue de 12 millones de doares, de los cuales el
50% fue aportado por Gamesa, 15% del gobiemo del estado de Nuevo Leén y el restante
35% correspondi6 a canje de deuda publica por inversidn, Véase ap. cil., nota anterior.
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Cuando se creé el Proyecto Vaquerfas estaba vigente la Ley Federat de la
Reforma Agraria, que no permitfa la asociacién entre ejidatarios y empresa-
rios, aun cuando en sus artfculos 138 y 144 permitfa esta modalidad de
asociaci6n, pero dnicamente para la explotacién comercial y transformacién
industrial de los recursos ejidales con carécter forestal, minero, pesquero;
etcétera. Es decir, no se contemplaban las asociaciones en participacién para
Ia explotacién de los productos agr{colas.

El artfculo 52 de la Ley Federal de 1a Reforma Agraria establece que

los derechos que sobre bienes agrarios adquicren los niclcos de pobla-
ci6n serdn inalienables, imprescriptibles, inembargables e intrasmisibles
y por tanto no podrin, en ningyin caso ni en alguna forma, enajenarse,
cederse, transmitirse, arrendarse o gravarse todos o en parte. Serdn
inexistentes las operaciones, actos o contratos que se hayan ejecutado o
que se pretendan llevar a cabo en contravencion de este precepto.

Asimismo, en el articulo 55 de la Ley Federal de Reforma Agraria se
prohibia la celebracién de contratos de arrendamiento, aparcerfa y de cual-
quier acto jurfdico que tendiera a la explotacion indirecta o por terceros de
los terrenos ejidales y comunales. Por iiltimo, cabe recordar que la fraccién
IV del articulo 27 constitucional prohibfa a las asociaciones comerciales por
acciones poseer o administrar fincas risticas.

A pesar del poco sustento jurfdico del Proyecto Vaquerias. éste contd con
todo ¢l apoyo oficial, no sélo desdc el punto de vista financiero, sino desde
el punto de vista politico.

Sin embargo, y como conclusién parcial, adelantamos lo siguiente: més
que la via asociativa entre organizaciones del sector social, resulta evidente
que lo que se quierc promover con la nueva ley es la agricultura de contrato
con los empresarios agricola-industriales y el arrendamiento de tierras y
recursos naturales de los campesinos. Asf, aquéllos podran aprovechar los
recursos y la mano de obra de ejidatarios y comuneros sin necesidad de
cambiar su régimen de propiedad, ni de invertir en la compra. La nueva Ley
Agraria viene a despejar los dltimos obstéculos juridicos a la asociacion entre
sectores de propicdades diferentes, continuando el proceso legislativo inicia-
do por la Ley Federal de Fomento Agropccuario de 1981, en la que se
autorizan las unidades de producci6n entre ejidatarios y pequefios propieta-
rios.
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B. El gjido

Antecedentes

Hemos visto que el ejido tiene sus orfgenes en el calpulli, que era la
tenencia de la tierra mds importante entre los aztecas. Se trataba de una
parcela de tierra que se asignaba a un jefe de familia para el sostenimiento
de ésta. La propiedad de las tierras del calpulli era comunal y pertenecia al
barrio o calputlalli al cual habfa sido asignado, pero el usufructo del calpulli
era privado y lo gozaba quien lo estaba cultivando sin que pudiera, a su vez,
cnajenarlo, aunque sf, en cambio, podfa dejarlo en herencia =,

Lareforma agraria, creemos, se inicia hasta nuestro siglo con la Ley del 6
de enero de 1915, en cuyo artfculo tercero se establece que ‘‘los pueblos,
carentes de ejidos o que no puedan lograr larestitucion de ellos, serdn dotados
de tierras necesarias para reconstruirlos expropidndose por cuenta del gobier-
no nacional los terrenos indispensables para tal efecto, del que se encuentre
inmediatamente colindante con los pueblos interesados®’.

Esta ley no se refiere al cjido colonial, sino que llama ejidoalg que en la
época colonial se denominaba tierras de comin repartimiento 303, asf se
sefiala en la exposicién de motivos cuando establece: *‘no se trata de revivir
las antiguas comunidades, ni de crear otras semejantes, sino solamente de
dar tierra a las poblacién rural miserable que hoy carece de ella, para que
pueda desarrollar su derecho ala vida y librarse de la servidumbre econémica
a que estd reducida™,

Al incorporarse la Ley del 6 de enero de 1915 a la Constitucién de 1917, se
establece que “los nicleos de poblacién que carezcan de ejido o que no
puedan lograr su restitucién por falta de iftulos, por imposibilidad de identi-
ficarlos o porque legalmente hubieren sido enajenados, serén dotados con
tierras y aguas suficientes para constituirlos conforme a las necesidades de
su poblacién, sin que en ningin caso deje de concedérsele la extensién que
necesiten, y al efecto se expropiard, por cucnta del gabierno federal, el terreno
que baste a ese fin, tomando del que se encuentre inmediato”, y el parrafo
tercero del mismo artfculo consagré: “los niiclcos de poblacién que carezcan
de ticrras y aguas, o no las tengan en cantidad suficiente para las necesidades

303 Vid supra, p. 22.
3(;42 glcndicm y Niiiez, Lucio, El sistema agrario consiitucional, Ed. Pornin, México, 1980,
p. 126.
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de su poblacién, tendrén derecho a que se les dote de ellas, tomdndolas de
las propiedades inmediatas, respetando siempre la pequefia propiedad en
explotacién’,

Cabe seiialar que el propio articulo 27 no usaba la palabra ejido. Hablaba
en la parte final del pdmafo tercero de dotacién de tierras; pero como el
artfculo 3o, de la Ley de 6 de enero de 1915 hablaba de ejidos (y ésta
continuaba vigente como ley constitucional), dicha denominacién continué
utilizdndose, impropiamente, en todas las leyes posteriores, amén de que la
revolucién habfa popularizado el nombre de ejidos para las tierras con que
se dotaba a los pueblos 305

Régimen constitucional

La nueva redaccién del artfculo 27 constitucional establece en su fraccion
VII las bases generales del ejido.

En el primer pamafo de dicha fraccién se *‘reconoce la personalidad
jurfdica de los niicleos de poblacién ejidales y comunales y se protege su
propiedad sobre la tierra, tanto para el asentamiento humano como para
actividades productivas’’

La exposicién de motivos de la iniciativa de reforma del articulo 27 dela
Constitucién sefiala que, “‘se elevan a nivel constitucional el reconocimiento
y la proteccién al ejido y comunidad como formas de propiedad al amparo
de nuestra ley suprema”.

Cabe sefialar que tanto el ejido como la comunidad han tenido reconoci-
miento constitucional desde 1917, pues éstos estaban regulados en la ley del
6 de enero de 1915, que fue reconocida como ley constitucional por la propia
Constitucion. Asimismo, el artfculo 27 constitucional vigente hasta el 5 de
enero de 1992 decia expresamente en su fraccién X: *los micleos de
poblaci6n que carezcan de ejidos... serdn dotados con tierras y aguas sufi-
cientes para constituirlos, conforme a las necesidades de su poblacién, sin
que en ningdn caso deje de concedérseles la extension que necesiten.

De igual forma la fraccién XIX sostenfa: *“El Estado dispondrd las medidas
para la expedita y honesta imparticién de la justicia agraria con el objeto de
garantizar la seguridad jurfdica en la tenencia de la tierra ejidal, comunal y
pequeiia propicdad”.

305 Ibid., p. 126.
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Después de la reforma del 6 de encro de 1992, el articulo 27, fracci6n VII,
pérrafo cuarto, consagré lo siguiente: **La ley, con respeto a la voluntad de
los cjidatarios y comuneros para adoptar las condiciones que mds les con-
vengan en ¢l aprovechamiento de sus recursos productivos, regulard el
‘ejercicio de los derechos de los comuncros sobre la tierra y de cada cjidatario
sobre su parcela. Asimismo establecerd los procedimientos por los cuales
ejidatarios y comuneros podrédn asociarse entre sf, con el Estado o con
terceros y otorgar el uso de sus tierras; y, tratdndose de cjidatarios, transmitir
sus derechos parcelarios entre los miembros del niicleo de poblacién; igual-
mente fijard los requisitos y procedimientos conforme a los cuales la asam-
blea cjidal otorgard al ejidatario el dominio sobre su parcela".

El efido en la Ley Agraria

El artfculo 9 de la Ley Agraria reitera que: “los niicleos de poblaci6n
ejidales o ejidos ticnen personalidad jurfdica y patrimonio propio y son
propietarios de las tierras que les han sido dotadas o de las que hubieren
adquirido por cualquier otro titulo™.

Por medio de la reforma al anticulo 27 constitucional, *‘¢l ejidatario podrd
conceder a otros ejidatarios o terceros su uso o usufructo, mediante aparcerfa,
medierfa, asociacién, arrendamiento, sin necesidad de autorizacidén de la
asamblea o de otra autoridad. Asimismo podrd aportar sus derechos de
usufructo a la formacién de sociedades tanlo mercantiles como civiles”
(articulo 79). También podrd enajenar sus derechos parcelarios a otros
gjidatarios o avecindudos del mismo nicleo de poblacién (artfeulo 80). Con
ello se suprime ¢l cardcter inalienable de las tiermas y aguas de los ¢jidos.

Laenajenacion de la parcela ejidal se realiza ahora sin ninguna formalidad.
Basta la firma de las partes ante dos testigos y que se notifique al Registro
Agrario Nucional para que expida los nuevos certificados parcelarios (artf-
culo 80).

Nosotros creemos que este preceplo no sélo abre el camino a las ventas
legftimas, movidas por la extrema necesidad o la prepolencia de los caciques
y adinerados del ejido, sino también a verdaderos actos de despojo contra los
ejidatarios pobres ¢ indefensos, quienes tendrdn que eslar muy atentos en
donde estampen su firma o huella digital, pues, en muchos casos, la ignoran-
cia y el analfabetismo podrfan llevarlos a firmar en blanco la pérdida
definitiva de su parcela, ya que dos testigos se pueden inventar facilmente.

Los cjidatarios podrdn ya, también, asumir ¢l dominio pleno sobre sus
parcelas, solicitando al Registro Agrario Nacional que las tierras scan dadas
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de baja de dicho registro, el cual expedird el tftulo de propiedad respectivo,
que serq inscrito en el Registro Piblico de la Propiedad correspondiente a la
localidad, dejando las tierras de ser ejidales y quedando sujetas al derecho
comiin (artfculo 82). Una vez convertida al régimen de propiedad privada,
la parcela puede venderse incluso a personas o sociedades extrafias al ejido:
De esta manera, una persona podrfa aduefiarse de un ejido completo adqui-
riendo parcela por parcela. )

El niicleo de poblacién ejidal y los ejidatarios en lo individual podrén
otorgar, asimismo, el usufructo de las tierras de uso comitin y de las tierras
parceladas; podrdn, incluso, otorgarlas en garantfa a favor de instituciones
de crédito o de aquellas personas con las que tengan relaciones de asociacién
o comerciales,

Encaso de incumplimiento de la obligaci6én garantizada, el acreedor podrd
hacer efectiva la garantfa de las tierras hasta por el plazo pactado, mediante
resolucién del Tribunal Agrario (artfculo 46). Con ello, el gjidatario quedard
privado de su fucnte vital de empleo e ingresos familiares durante ese lapso
(uno, cinco o treinta afios) perdiendo con ello el cardcter de inembargable.

El articulo 48 nos dice: “‘Quien hubiera poseldo tierras ejidales, en
concepto de titular de derechos de ejidatario, que no sean las destinadas al
asentamiento humano ni se trale de bosques o selvas, de manera pacffica,
continuay publica durante un periodo de cinco aftos si la posesion es de buena
fe o de diez si fuera de mala fe, adquirird sobre dichas tierras los mismos
derechos que cualquier cjidatario sobre su parcela™. Con ello el ejido o
parcela ejidal deja de ser imprescriptible.

LaLey Agraria permite la venta de parcelas ejidales 2 miembros del mismo
niicleo ejidal (artfculo 80), pero también permite la concentracién de parcelas
ejidales en un solo ejidatario. El dnico Ifmite que la ley impone al ejidatario,
es que la extension de los derechos parcelarios que concentre no sea mayor
al 5% del total de las tierras ejidales, o de la superficie equivalente a la
pequeiia propiedad, siendo acumulables para efectos de c6mputo. En caso
de excederse este Ifmite, la Secretarfa de la Reforma Agraria ordenard al
ejidatario infractor que enajenc el excedente en el plazo de un afio, y de no
hacerlo, Ia secretarfa cnajenard ¢l excedente al mejor postor, de los ¢jidatarios
o avecindados del mismo niicleo ejidal (artfculo 47).

. Como podemos ver, Ia fraccién VIIle da reconocimiento a la comunidad
y al ejido, pero con caracteristicas similares a la propiedad privada, lo que
provocard una mayor movilidad en la tenencia de la tierra, con los riesgos ya
mencionados.
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Las tierras destinadas a los asentamientos humanos (artfculo 63) estardn
compuestas por los terrenos en que se ubique la zona de urbanizacién y su
fundo legal: la parcela escolar, la unidad agricola industrial, la unidad
productiva para el desarrollo integral de la juventud y las demds 4reas
reservadas para el asentamicnto. Estas tierras son inalienables, imprescripti-
bles e incmbargables. '

Sin embargo, a los solares de la zona urbanizada del ejido no les es
aplicable lo dispuesto en esta ley acerca del caricter inalienable, imprescrip-
tible ¢ inembargable (artfculo 64), ya que los solares serdn propiedad plena
de sus titulares (artfculo 68) y los actos jurfdicos respecto a ellos serdn
regulados por el derecho comuin (artfculo 69). Es previsible que en un futuro
inmediato, un gran niimero de solares pasen a manos de terceros, no campe-
sinos, principalmente los que estén cercanos a centros urbanos, turfsticos,
histéricos, etcétera.

Conrespecto alas tierras de uso comiin, o sea las que no se hayan destinado
para el asentamiento del niicleo de poblacién ni siquiera como tierras
parceladas (selvas o bosques, por ejemplo) y que constituyen el sustento
econdémico de la vida cn comunidad del cjido (artfculo 73), esas son inalie-
nables, imprescriptibles e inembargables (artfculo 74), salvo en los casos de
una manifiesta utilidad para el niicleo de poblacién ejidal; en este caso podrén
transmitir el dominio de las tierras a sociedades mercantiles o civiles en las
que participen los ejidatarios (artfculo 75) 306, Inclusive el ejidatario puede
enajenar su derecho proporcional a las tierras de uso comiin (artfculo 60), u
otorgarla en garantfa de créditos u obligaciones (articulo 46), asf como
entregarse en arrendamiento (artfculo 45).

Del conjunto de supuestos que la ley comprende se puede observar tres
tipos de actos, segtin el grado de dificultad pararealizarlos: a) los que otorgan
plenalibertad al ejidatario (como ceder ¢l uso de su parcela a otros ejidatarios
0 a terceros, o enajenar sus derechos sobre 1a parcela a ejidatarios o avecin-
dados); b} los actos de una mayor dificultad, que incluye el caso de la cesién
aterceros del uso y disfrute de las tierras de uso comn; pues éstos necesitan
la autorizacién de la asamblea de ejidatarios, la cual requiere para sesionar
la mitad mds uno de sus miembros (artfculos 23, fraccién IX, y 26 de la Ley

306 *‘Los derechos sobre tierras de uso comiin se presumirdn concedidos cn partes iguales,
a menos que 12 asamblea determine la asignacién de proporciones distintas. en razénde las
ﬂaonaciones materiales, de trabajo y financiamiento de cada individuo, El Registro Agrario

acional, en basc a] Plano interno del ejido, expedird los centificados parcelarios o los
certificados de derechos comunes, o ambos, segiin sea ¢l caso, en favor de todos y cada uno
de los individuos que integran el ejido (arfculo 56)".
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Agraria), y ¢} la terminacion del régimen ejidal, 1a adopci6n del dominio
pleno sobre la parcela y la aportacién de las ticrras de uso comdn a una
sociedad, las que tendrfan una dificultad mayor porque requericfan de la
autorizacién de la asamblea, 1a cual establece un guorum de las dos terceras
partes de sus micmbros para sesionar (articulo 23, fraccién X1, y artfculo 26
de la Ley Agraria).

C. La comunidad

Antecedentes

Las comunidades agrarias se remontan a los pueblos aborfgenes. Asf, entre
los aztecas exist{an los alteplerlalli, que eran *los comunes de las ciudades
y villas, se dividfan cn tantas partes cuantos eran los barrios de aquella
poblacién X cada barrio posefa su parte con entera exclusién e independencia
de otros” %7, La figura homéloga entre los espafioles fueron los propios,
que eran propiedad de los municipios, pero que eran diferentes a los bienes
de la comunidad agraria.

Los bienes de la comunidad agraria se llamaban calpurlalli, que se dividfan
en calpullis o parcelas, 10s cuales, al llegar 1a conguista, eran trabajados por
cada cabeza de familia, vecino del barrio, propietario de las tierras.

Del sistema prehispinico podemos deducir que la idea esencial de la
propicdad entonces era el aprovechamiento o disfrute de las tierras en sentido
agrario por los miembros de una comunidad, y no 1o era en el sentido de
disponer de ellas de mancra absoluta; el calpulli implicaba una propiedad
con funcién social

En la Nueva Espaita las tierras dadas a las comunidades se caracterizaron
por incluir principalmente terrenos para labranza que se denominaron de
comiin repartimiento, de parcialidades indfgenas o de comunidades, res) mpon—
diendo a su anterior costumbre aborigen expresada en el calputlallx

LaLey de Desamortizacion de 25 de juniode 1856 privé alas comunidades
indigenas de capacidad juridica para adquirir, administrar o defender sus
bienes comunales, lo que provocé suruina, ya que fueron despojados de sus
tierras. Este principio fue recogido por la Constitucién de 1857.

307 Vid supra, pp. 22-23.

308 Chivez Padrén. Martha, El proceso social agrario ¥ sus procedimientos, Ed. Porrda,
Meéxico, 1979, p. 1

309 Vid supra, p. 35
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Durante el porfiriato, tal despojo se agudiz6 con la aparicién de las
compafifas deslindadoras, sin que los afectados pudieran recuperar sus bienes
ante los tribunales del fucro comiin, ejercitando la acci6n reivindicatoria del
derecho civil, debido a su falta de personalidad juridica, lo cual nos lleva a
entender por qué la revoluci6n se inicié con el clamor popular de la restitu-
cién de tierras, que formo6 parte del articulo 3o. del Plan de San Luis, y asf
también, ¢l Plan de Ayala postul6 la formacitn de tribunalcs especiales para
que resolvicran cl problema de la tierra 10

Por tal motivo, l1a Ley del 6 de encro de 1915, en su exposicién de motivos
seffala: *“‘una de las causas més generales del malestar y descontento de las
poblaciones agricolas de este pafs, ha sido el despojo de los terrenos de
propiedad comunal o de repartimicnto, que les habfan sido concedidos por
el gobierno colonial como medio de asegurar la existencia de la clase
indigena, y que, a pretexto de cumplir con la ley de 25 de junio de 1856 y
demis disposiciones que ordenaron ¢l fruccionamiento y reduccién a propie-
dad privada, quedando en propiedad dc unos cuantos especuladores™. Por 1o
anterior, en el artfculo 1o. se declara nulas: *‘a) todas las cnajenaciones de
tierras, aguas y montes pertenccientes a los pucblos, rancherfas, congrega-
ciones o comunidades, hechas por los jefes politicos, gobernadores de los
estados o cualquier otra autoridad local, en contravencién a la ley del 25 de
junio de 1856; b) todas las concesiones, composiciones o ventas de tierras,
hechas por las secretarfas de Fomento, Hacienda o cualquier otra autoridad
federal, desdeel 1o. de diciembre de 1876 a la fecha; y ¢) todas las diligencias
de apeo o deslinde, practicadas durante cl periodo mencionado, por compa-
fifas, jueces u otras autoridades de los estados o de la federacion™. Este
precepto fue recogido en el artfculo 27 de la Constitucién de 1917 en su
fracci6n VIIL

Asimismo, la fraccién VI del propio articulo 27 estableci6: “‘los condue-
fiazgos, rancherfas, pueblos, congregaciones, tribus y demds corporaciones
de poblacién, que de hecho o por derecho guarden el estado comunal, tendrén
capacidad para disfrutar en comiin las ticrras, bosques y aguas que les
pertenezcan o que se les haya restituido o restituyeren, conforme a la ley de
6 de enero de 1915, entre tanto la ley determina la manera de hacer cl
repartimiento inicamente de las tierras™'.

33}’033\_1’0mnck. John, Zapata ¥ la revolucidn mexicana, Siglo XXI, México, 1987, pp.
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En 1934, el artfculo 27 fue reformado para incorporar 1aLey del 6 de enero
de 1915 al texto constitucional 3!!, estableciendo en la fraccién VII del
entonces nuevo texto del artfculo 27, que ““los nicleos de poblacién que de
hecho o por derecho guarden el estado comunal, tendrdn capacidad para
disfrutar en comuin las tierras, bosques o aguas que les pertenezcan o que se
les hayan restituido o restituyeren”.

Como podemos observar, en la Constitucién de 1917 se reconoce nueva-
mente la propiedad de las comunidades y adems se declaran nulaslas ventas,
ocupaciones e invasiones, efectuadas ilegalmente sobre bienes comunales,
teniendo la posibilidad de que se les restituyan si se cumplen los siguientes
supuestos: a) la existencia de un niicleo de poblacién comunera; b) la
existencia de t{tulo de propiedad; c) que se encuentre privado de sus bicnes
(acreditando la fecha y forma del despajo); d) por los supuestos de la fraccién
VHI del articulo 27 constitucional, y e) no encontrarse en los casos de
excepcion de 1a misma fraccién VIIIL

Este fuc el anhelo reiteradamente expresado por los pueblos campesinos:
la restitucidn de sus tierras. Pero durante el movimiento revolucionario va
apareciendo otro problema: “‘el verdadero problema zygiliario, consiste en dar
tierras a cientos de miles de parias que no la tienen™ ”°,

Régimen constitucional

Hemos visto a lo largo del andlisis constitucional del ejido, que diversas
disposiciones no s6lo se refieren al ejido en particular, sino que generalmente
hablan del ejido y la comunidad de manera conjunta.

Asf también se hizo en laexposicion de motivos de lainiciativa de reforma
del articulo 27 constitucional, cn donde se estableci6 que se elevarfa a rango
constitucional el reconocimiento y la protecci6n al ejido y la comunidad. En
este sentido nos remitimos al comentario que en su momento hicimos, en el
entendido de que éstos ya habfan sido reconocidos constitucionalmente. Pues
de ignal manera podemos seiialar que el texto del artfculo 27 constitucional
vigente hasta el 5 de enero de 1992, decfa expresamente en su fraccién VIIL:
*“los micleos de poblacién, que de hecho o por derecho guarden el estado
comunal, tendrdn capacidad para disfrutar en comin las tierras, bosques y
aguas que les pertenezcan o que se les hayan restituido o restituyeren’’.

3t Vid supra, p.77.
312 Cabrera, Luis, op. cit., p. 154,
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Asimismo la fraccién XIX consagraba Ia obligacién del Estado para
garantizar la seguridad jurfdica cn la tenencia de la tierra, en donde se
contemplaba también a la comunidad.

En la actual redacci6n del primer pédrrafo de la fraccién VII del articulo 27
constitucional, se reconoce personalidad jurfdica no s6lo a los ¢jidos sino
también a las comunidades.

La comunidad en la Ley Agraria

LaLey Agraria trata de facilitar al méximo la realizacion de los convenios
y contratos de arrendamiento, aparcerfa y asociaciones sobre tierras de uso
comin, que serfan los més frecuentes, tomando en cuenta que en muchos
casos los capitalistas interesados cn invertir en el campo no tendrdn como
meta comprar tierras, al menos de inmediato, sino &nicamente explotarlas o
aprovecharlas.

En general, a las comunidades se aplican *‘todas las disposiciones que para
{os ejidos’” prevé la Ley Agraria, en lo que no contravenga lo establecido
para las comunidades (articulo 107).

“Las tierras comunales son inalienables, imprescriptibles ¢ incmbarga-
bles, este cardcter s61o se picrde en los casos en que se aporten a una sociedad
mercantil” (fraccién 111, artfculo 99).

Las comunidades podrén constituir sociedades civiles o mercantiles, aso-
ciarse con terceros, encargar la administracién o ceder temporalmente el uso
y disfrute de sus biénes para su mejor aprovechamiento.

La ley concibe la figura de comunero con titularidad individual parael uso
y disfrute sobre su parceta. En tal calidad, el comunero puede ceder sus
dercchos sobre la parcela a “familiares y avecindados. El individuo que
resultc beneficiado con csta cesién adquirird la calidad de comuncro™
(articulo 101).

El régimen comunal no contempla la adopci6n del dominio pleno sobre la
parcela, ni los comuneros individualmente pueden ceder sus derechos a
terceros. Sin embargo, las comunidades pueden adoptar el régimen ejidal a
través de las decisién de su asamblea (articulo 104). Una vez convertido en
ejido, el miicleo agrario pucde adoptar las resoluciones sobre sus tierras
incluyendo su privatizacién y enajenacion.

De todos modos, resulta claro que las comunidades, como tales, pueden
verengjenadas sus tierras como consecuencia de asociacicnes o participacién
en sociedades civiles o mercantiles. Y, por lo demds, considerando lo
indicado anteriormente (el interés primordial de terceros por la explotacién
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de los recursos, no por el dominio pleno sobre ellos) para los fines précticos
del uso o aprovechamiento de las tierras por intereses externos, serd igual
que éstas sean ejidales o comunales.

D. La pequeria propiedad

Antecedentes

Uno de los conflictos sociales que originé la expedicion de la Ley del 6
de encro de 1915, asf como la promulgacién de la Constitucién de 1917, fue
el relativo a la pequefia propiedad.

El surgimiento del reparto agrario tenfa como finalidad entregar “‘tierras
a los que carezcan de ejidos o que no pudieren lograr su restitucién...
expropidndose el terreno indispensable del gue se encuentre inmediatamente
colindante con los pueblos interesados’ 13 sin tomar en cuenta si era
latifundio o pequefia propiedad.

El articulo 27 constitucional de 1917, en su pdrrafo tercero, reiteré la
dotacién de ticrras, pero cstublecié como objetivo el fraccionamiento de los
latifundios asf como el respeto a la pequefia propiedad.

Sin embargo, no se consagré6 constitucionalmente un lfmite general a la
propiedad agraria. Por ello, los repartos agrarios se llevaban a_cabo en las
tierras que estuvieran dentro de un radio determinudo a partir de la concen~
tracién m4s nutrida del pueblo solicitante. El fraccionamiento del latifundio,
asfcomo laextension méxima de la gcqueﬁa propicdad, se dej6, en clarticulo
27 aprobado cn Querélaro en 1917 14 10 mismo que lareforma de 1934, en
manos de los legisladores locales.

La omisi6n legislativa a este respecto, ¢l cauce que tomé el reparto agrario
y la abstencién del Constituyente en cuanto a scfialar un méximo a la
propiedad agraria, ofrecieron las condiciones para la subsistencia del latifun-
dio territorial 31>,

A consecuencia de ello, ¢l 23 de diciembre de 1931 {fue reformada la Ley
del 6 de enero de 1915 {(que se consideraba parte integrante del artfculo 27
constitucional). En su artfculo 10, en el que concedfa a los propietarios
afectados por dotaciones o restituciones de tierras, la facultad de acudir ante

313 Exposicién de motivos de reforma al artfculfo 27 constitucional.

314 Fracci6n XVIIL

315 Ricord E., Humbeno, mroduccion juridica u la reforma agraria mexicana, México,
1972, pp. 276-277.
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los tribunales a deducir su derechos, en el plazo de un afio, la reforma fue en
el sentido de negar todo recurso judicial a los terratenicntes afectados con
resoluciones agrarias y especialmente ¢l juicio de amparo =™,

El articulo 27 constitucional fuc reformado en 1934, incorporando el texto
de la Ley del 6 de enero de 1915. Por ello la fraccién XIV dice: “Los
propietarios afectados con resoluciones dotatorias o restitutorias de ejidos o
aguas, que se hubiesen dictado en favor de los pueblos, o que en el futuro se
dictaren, no podréin promover ¢l juicio de amparo”™. Pero hay que seflalar que
el tercer parrafo reiter6 el respelo a la pequefia propiedad agricola en
explotacién, “‘que perfecciona la garantfa, pues el simple hecho de ser
pequeiia una propiedad no justifica su respeto si estd ociosa; el respeto
proviene de la funcién social que desempeiia en la produccion agropecuaria
del pafs y como base econémica de la clase campesina” 3

La denegaci6n del juicio de amparo a los propictarios afectados con
resoluciones dotatorias o restitutorias de tierras, produjo, desde un principio,
una gran inquictud social y numerosas criticas. Hubo interpretaciones en el
sentido de que lamencionada denegacion se referfa dnicamente a los grandes
terratenientes que son los dnicos que pueden ser afectados, puesto que el
artfculo 27 establece la no afectacién de la pequefia propiedad; pero este
criterio resulta insostenible, porque de acuerdo con un conogido principio de
hermenéutica jurfdica, donde la ey no distingue, el intérprete no debe
distinguir y la improcedencia del amparo comprendfa a los “‘propietarios
afectados en general® °'°,

Ante csta situacion de inconformidad y de inseguridad jurfdica que alega-
ban los productores agricolas, se reformé nuevamente el artfculo 27, adicio-
nando a la fraccién XIV un pdrrafo nuevo: “Los duefios o poseedores de
predios agricolas o ganaderos, en explotacién, a los que se¢ hayan expedido,
o en el futuro se expidan cenificados de inalectabilidad, podrdn promover el
juicio de amparo contra la privacién o afcctacién agraria ilegales de sus
tierras o aguas”.

También la fraccién XV que se referia a la prohibicién de afectar la
pequeiia propiedad agricola cn explotacién fuc adicionada pura establecer
los Ifmites de la pequeiia propiedad: 100 hectireas de riego o humedad, 200
de temporal, 400 de agostadero y 800 de montes; ademds, las suficientes para

316 Mendieta y Nifiez, op. cit., p. 13).
317 Ibid., p. 155.
318 Ibid., p. 167.
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alimentar 500 cabezas de ganado mayor o su equivalente en ganado menor,
asf como las extensiones a cultivos especiales.

Las modificaciones al artfculo 27 fueron criticadas alegando que con ello
se detenfa la reforma agraria. Sin embargo, estas reformas trajeron como
comsecuencia una mayor estabilidad y tranquilidad en el campo.

Régimen constitucional

La reforma del 6 de enero de 1992 al articulo 27 constitucional termina
con ladiscusi6n provocada por la reforma de 1947 319 y garantiza de manera
absoluta la pequeiia propiedad.

lafraccién XV del artfculo 27 en su pérrafo primero prohibe los latifundios
en el pafs, y establece:

La pequeiia propicdad agricola es la que no exceda de cien hectdreas de
temporal, 400 hectédreas de agostadero de buena calidad y 800 hectéreas de
bosque, 150 hectdreas para ¢l cultivo de algodén y 300 hectédreas para el
cultivo de pldtano, cafia de azidcar, café, henequén, hule, palma, vid, olivo,
quina, vainilla, cacao, agave, nopal o drboles frutales (parrafos segundo y
tercero).

Se considera pequefia propiedad ganadera ia que no exceda de la necesaria
para mantener 500 cabezas de ganado mayor o su equivalente en ganado
menor (pdrrafo quinto). ’

Las tierras que excedan la extensién de Ia pequefia propiedad individual
deberén ser fraccionadas y enajenadas por su propietario cn un plazo de un
afio, y si no lo hiciere, se hard mediante piblica almoneda (fraccién XVII del
artfculo 27).

Con esta nueva redaccién de las fracciones XV y XVII se da amplia
seguridad jurfdica en favor de la pequefia propiedad.

La pequeiia propiedad en la Ley Agraria

LaLey Agraria (artfculo 115) define a los latifundios como *‘las super-
ficies de tierras agrfcolas, ganaderas o forestales que, siendo propicdad de
un solo individuo, excedan los Ifmites de la pequefia propiedad ™. Asimismo,
el coeficiente de agostadero en cada regién serd determinado por 1a Secretarfa
de Agricultura y Recursos Hidrdulicos mediante estudios técnicos, tomando
en cuenta la superficie que se requiere para alimentar una cabeza de ganado
mayor o su equivalente en ganado menor (artfculo 120 de la Ley Agraria).

319 Vid supra, pp. 85y ss.
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La Ley Agraria permite a los propictarios de tierras ganaderas que las
dediquen a uso agricola, siempre que las ticrras hubiesen sido mejoradas y
se cumpla con lo siguiente: a} que 1a produccién de la superficie destinada a
uso agricola se utilice para la alimentacién del ganado, y b) que las tierras
dedicadas al uso agricola no excedan los limites de la pequefia propiedad
antes de que hayan sido mejoradas (artfculo 122).

La pequefia propicdad forestal es la que comprende la “‘superficic de
tierras forestales de cualquier clase que no exceda de 800 hectdreas™
(artfculo 119). Si las tierras de una pequefia propicdad ganadera se convier-
ten en forestales, sc les considerard como pequefia propiedad aunque
excedan de las 800 hectdreas (artfculo 123). Con cllo se pretende
“revertir el deterioro de nucstros bosques y eslimular su aprovechamiento
racional con la intencién de que_los aprovechamientos forestales estén
ligados a plantaciones industriales o regeneraciones modernas de extensio-
nes suficientes para alcanzar rentabilidad™ 320,

La Ley Agraria establece que en la venta piiblica que se haga de las tierras
que excedan la extensién de la pequefia propicdad tendrén preferencia: a) los
nticleos de poblacion colindantes a las tierras de cuya enajenacion se trate;
b) los municipios en que se localicen los excedentes; ¢) las entidades
federativas en que se localicen los excedentes; o) 1a federacién, y ¢) los demds
oferentes (artfculo 124 de la Ley Agraria).

E. La proteccidn a los grupos indigenas

Por dltimo, nos parece importante reflexionar aunque sea brevemente
sobre el segundo pérrafo de la fraccién VII del artfculo 27, que scfiala: “‘La
ley protegerd la integridad de las tierras de los grupos indigenas”. Este
pérrafo fue incluido paraque existiera una concordanciacon el primer pérrafo
del artfculo 40. constitucional, que establece: *‘La Nacién mexicana ticne
una composicién pluricultural sustentada originalmente en sus pueblos indf-
genas, La ley protegerd y promoverd el desarrollo de sus lenguas, culturas,
usos, costumbres, recursos y formas especificas de organizaci6n social, y
garantizari a sus inlcgrantes el efectivo acceso a la jurisdiccién del Estado.
En los juicios y procedimicntos agrarios cn que aquéllos scan parte, s¢

320 Exposicién de motivos de fa reforma al artfculo 27 coustitucional.
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tomarén en cuenta sus précticas y costumbres jurfdicas en los términos que
establezca la ley™.

Esta reforma alarticulo 40. constituctonal no tiene precedente enla historia
de nuestro constitucionalismo, al incorporar en la carta magna el reconoci-
miento de los pueblos indfgenas de México, y la declaracién de que su
exislencia significa la base de la composici6n pluricultural de la nacién. Esta
reforma se da en el contexto de los derechos humanos de latercera generacién
(derechos de los pueblos y de las naciones)

El nuevo punto de vista de los derechos humanos ha venido a poner el
acento en la necesidad del disfrute y goce de estos derechos para todos los
miembros de la sociedad, como un imperativo para la estabilidad y subsis-
tencia de la sociedad misma, incluyéndose -aquf a los grupos indfgenas, los
que por sus condiciones soctales han msultado casi siempre ajenos al disfrute
de los derechos humanos

Es un hecho que no obstanle que las minorfas étnicas realmente no
participan en la tarea legislativa, tienen que someterse a leyes contrasias a
sus usos y costumbres, lo que origina incompatibilidad de sus normas
ancestrales con la legislacion vigente, propiciando agudos e interminables
conflictos que generan inseguridad jurfdica e injusticias

Este hecho es reconocido en el pirrafo primero del articulo 40. constitu-
cional, reformado, que establece: “En los juicios y procedimientos agrarios
en que aquéllos [los pueblos indigenas] sean parte, se tomardn en cuenta sus
précticas y costumbres jurfdicas.” Lo cual significa que en los procesos en
los que un indigena sea parte, el juez antes de dictar sentencia, se debe allegar
toda la informacién relativa a la etnia a la que éste pertenece, en cuanto a sus
pricticas, usos y costumbres jurfdicas. Esto queda de manifiesto en el
segundo pérrafo del articulo 164 de la Ley Agraria, que establece: “En los
juicios en que se involucren tierras de los grupos indfgenas, los tribunales
deberdn considerar las costumbres y usos de cada grupo mientras no contra-
vengan lodispuesto por esta ley ni sc afecten derechosde terceros. Asimismo,
cuando se haga necesario, ¢l tribunal se asegurard de que los indfgenas
cuenten con traductores™.

321 Barajas Montes de Oca, Santiago y Madmzo Jorge, Constitucidn Polltica de los
Estados Unidos Mexicanos Comentada, IIJUNAM-DDF-PGIDF, México, 1992, p, 23

322 Ibid., p. 23-24.

323 Ponce de Le6n Ammenta, Luis M., *“Justicia para las minorfas étnicas’, en Cuadernos
del Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México, 1992, pp. 34-39.
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El artfculo 106 de 1a propia ley dispone: *‘Las tierras que comprenden a
los grupos indfgenas deberdn ser protegidas por las autoridades en los
términos de la ley que reglamente el articulo 4o. y el segundo pérrafo de la
fraccién VII del artfculo 27 constitucional”’. Es decir. la reforma adn estd

‘incompleta hasta que no se promulguen las leyes reglamentarias que precisen
y desarrollen las estipulaciones de estos preceptos constitucionales; asimis-
mo, se determine la competencia legislativa de la federacion, los estados y
los municipios. Ademés, serd necesario que muchas otras leyes federales y
locales sean revisadas para ponerlas en consonancia con el mandato consti-
tucional 324,

4, EL FIN DEL REPARTO AGRARIO Y LA REVOLUCION MEXICANA

Si la promulgacién de la Ley de Fomento Agropecuario de 1981 habfa
causado gran controversia al permitir la asociacién entre ejidatarios y peque-
flos propietarios, la iniciativa de reforma al artfculo 27 constitucional del 6
de enero de 1992, causd mayor conmocion en la sociedad mexicana, pues
daba por concluido el reparto agrario.

La reforma al articulo 27 constitucional derog6 las fracciones X, XI, XII,
X1, XIV y XVI, que regulaban 1a dotacién de tierras cjidales; las autoridades
agrarias y los 6rganos interiores de los ejidos. Con ello, y con la nueva
redacci6n de las fracciones XV y XVII, se dio por terminado el reparto
agrario.

El ejido es una creacién de la Revoluci6n Mexicana, pues surge de la
accion dotatoria de ticrras, es un hallazgo tdctico del carrancismo, grupo
vencedor en la revolucién, con el fin de terminar, de desmovilizar, la guerra
campesina. Luis Cabrera, ide6logo carrancista, concibié originalmente
el ejido como una forma provisional de aplacar el vivo legado del
zapatismo <.

Tanto Luis Cabrera como los gobernantes sonorenses (Obregég g/ Calles)

vieron al ejido como una transici6n hacia la pequeiia propiedad 326

324 Madrazo, Jorge, “La adicién al anticulo 4o. constitucional en materia indfgena®.
Ponencia presentada al I Curso de Actualizacién Juridica en el Instituto de Investigaciones
Juxfdicas.qJNAM.

325 Aguilar Camin, Héctor, Después del milagro, ES. Cal y Arcna, p. 89.

326 Vid supra,pp. 75y ss.
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El ejido encontr6 en el cardenismo su carta de permanencia hist6rica, al
obtener un rango masivo y mitolégico, pese a la evidente erosi6n de casi
todas sus ventajas. A partir del cardenismo el ejido ha representado, més que
cualquier forma de tenencia de la tiemra, el espfritu mismo de la reforma
agraria, es dccir, el cspfritu de la gran “‘gesta social” de la Revolucién
Mexicana, sin lo cual su fndole popular serfa incomparable o trivial “’.

Encasi 75 afios de reforma agraria se entregaron 108 millones de hectireas
(55% del territorio nacional) a cerca de 3 millones de campesinos. Conforme
el periodo de reparto se extendfa, las tierras entregadas fueron cada vez de
menor calidad: de 43 millones de hectdreas repartidas de 1958 a 1976, 91%
fue de agostadero, monte cerril ¥ otras calidades, 8.4 % fue de tierras de
temporal y s6lo 0.4% de ricgo 32

En la actualidad ya no es posible continuar con ¢l reparto de tierras. “‘La
poblacitén rural crece, mientras que la tierra no varfa de extensién. Ya no hay
tierras para satisfacer esa demanda incrementada por la dinfimica demogré-
fica. Los dictdmenes negativos del Cuerpo Consultivo Agrario, derivados de
que no se localizaron tierras afectables para atender solicitudes, ya son tan
numerosos como todas las dotaciones realizadas desde 1917. Enresoluciones
recientes se especifica que la tierra entregada no es apla para su aprovecha-
miento agropecuario. Nos enfrentamos a la imposibilidad para dotar a los
solicitantes de tierra. Tramitar solicitudes que no pucden atenderse introduce
incertidumbre, crea falsas expectativas y frustracién, inhibe la inversién en
la actividad agropecuaria, desalentando, con ello, mayor productividad y
mejores ingresos para el campesino. Dehemos reconocer que culminé el
reparto de la tierra que estableci6 el artfculo 27 constitucional en 1917 y sus
reformas™ 327,

Lareforma del articulo 27 constitucional que llevé a cabo el Constituyente
Permanente removi6 principios que crefamos inalterables, sin embargo, es
importante destacar que indudablemente no se pretende acabar con el gjido
sino s6lo resolver el problema agricola con base en la realidad.

Es dificil de afirmar que el reparto agrario propicié justicia social. Lo fue
con auténtica vocacion agricola, después se convirtié en 1a reparticién de
miseria. En el pafs una cuarta parte de la poblacién econémicamente activa,
que vive en el campo, genera menos del 8% del producto intemo bruto. De

5 327 Cérdova, Arnaldo, A la sombra de la revolucién, cn Nexos, nim. 125, marzo, 1988, p.

328 Salinas, Radl, op. cit.. p. 821.
329 Exposicién de motivos de la reforma al anifculo 27 constitucional.
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28 millones de mexicanos que viven en el campo, el 70% cae en la categorfa
de pobreza extrema. Si de justicia se trata, hace tiempo que el reparto agrario
dejé de ser un mecanismeo que propicie justicia social. El Constituyente fue
justiciero, pero no profeta. La demanda de ticrras rebasé hace décadas la
oferta limitada. Desde ese momento se debi6 declarar concluido el reparto
agrario

Sin cmbargo hay que tomaren cuenta que lareforma salinista en clcampo
no sélo traerd cfectos en Ia productividad, sino que existeén otros.

Uno de elios tiene que ver con ¢l descmpeiio gue la reforma habrd de
producir, ineluctablemente, en virtud de que mientras en los sistemas de
produccién agricola modernos los requerimicntos de mano de obra son muy
reducidos (en Estados Unidos de Norteamérica menos del 3% de la poblacion
activa sc ocupa en la agricultura), en nuestro pafs la fuerza de trabajo cn ese
sector de la economfa constituye cerca de 25% del total de la poblacién
econémicamente activa. ;Qué se piensa hacer con ese 22% que resultard
innecesario? 3!, Esincludible —sefiala Néstor de Bucn— quela Ley Federal
del Trabajo, en su capitulo VII del titulo VI referente a los “trabajos
especiales”, serd insuficiente; ademds de la exigencia de los nucvos empre-
sarics agricolas para que también en este campo se flexibilicen las relaciones
laborales y se precaricen los contratos de trabajo, todo ello bajo la regla
suprema de la productividad. Como se qucdc ver la reforma de Ia reforma
agraria también tiene su aspecto laboral

El fin dei reparto agrario y del paternalismo estatal ul campesino, podr{an
dar por concluida la utilizacion de fos campesinos con fines polfticos y
electoralcs. Ahora bien, s necesario recordar, que si bien el presidente
Cirdenas realizé una politica agraria en favor de las masas campesinas,
también es cierto que é€l, siendo presidente, acordd administrativamente, en
1935, que sélo existiera una organizacién campesina. En 1938, ¢l acuerdo se
cumplié con la creacién de Ia Confederacion Nacional Campesina (CNC)

_ quecentralizaba ¢l poder detodas las ligas estatales de comunidades agrarias.
Asimismo, la CNC se constitufa como sector campesino del Partido Nacional

330 Reyes lh.rolu.. Federico, “Ruzones”, publicado en La Jornada ¢l lunes 18 de
naviembre de 1991

331 Calderdn Alz:m Ennquc. "RLﬂLXlOﬂCS en lomo a fa reforma del 27" en La Jornada
del lunes 9 de diciembre de't

. 6621 De Buen, Néstor, “Lo agmno y lo laboral”, en La Jormada de 24 de noviembre de
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Revolucionario, antecedente del PRI Asf, Ia oragamzaclén campesina pasé a
ser una institucion burocrdtica det gobiemno

Medio siglo después de aquel momento, la CNC podfa entregar cuentas
favorables de su misi6n como instrumento de organizacién, control y.
pacificacién del campo mexicano. Habfa cruzado el salvaje proceso de
urbanizacién y la suicida descapitalizacién del campo, sin grandes mo-
vilizaciones campesinas. Habfa controlado el voto rural y ajustado cuen-
tas con {a disidencia interna, sin crisis politicas nacionales. Era uno de
los estabones burocriticos y politicos més exitosos del sistema mexicano
porque habfa administrado 1a verdadera zona de desastre del desarrollo
nacional —la destruccidn del mundo tradicional campesino— a costos
extraordinariamente bajos para el sistema, aunque extraordinariamente
caros para sus representados. Aun asf, la CNC se mostraré en ese recuento
como el instrumento menos cruel y el més elicaz de Ja civilizacién urbana
en su avance sobre el vicjo mundo campesino de la historia de México.
Casi cumplida la tarca, al menos desde el punto de vista de la fuerza
politica campesina, a finales de los ochenta, la CNC habfa pagado su
propio precio. Era un cascar6n vacfo de campesinos reales y de fuerza
transformadora, as{ como de posibilidades de negociacitn y yresién
frente a la hegemonfa burocrética y politica del mundo urbano

Ahora bien, nos parece necesario ¢ imprescindible, reflexionar si el fin del
reparto agrario no es contrario a Ia ideologifa de la Revolucién Mexicana.

La Revolucidén Mexicana tiene como uno de sus puntos medulares el
reparto agrario. Ef partido en ¢l gobicrno tiene en su declaracién de principios
este postulado. Uno de los sectores del PRI estd representado por 1a CNC,
que en su plataforma ideolégica sicrapre ha estado presente el reparto agrario.
Ademds, el gobicrno de Salinas de Gortari surgi¢ del PRI, partido que se dice
producto de la Revolucién Mexicana. Entonces, cabe preguntarse, ;son
revolucionarias las reformas del artfculo 27 constitucional o son contrarias a
la ideologfa de fa Revolueion? ;Qué acaso caben dos visiones tan contradic-
torias dentro de los principios de la Revolucién Mexicana?

Es necesario scfialar que antes del gobierno del licenciado Miguel de
fa Madrid (1982-1988) Ia justicia se alcanzaba con la participacién del

333 Warman, Arturo, Los campesinos, hijos predilectos del régimen, Ed, Nuestro Tiempo,
México, 1973, p. 106.

334 Aguilar Camin, Héctor, op. cit., pp. 88-89,
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Estado cn la economiy, y ahora, con la menor participacién estatal en la
misma. Por cllo, el expresidente José Lopez Portillo recientemente decla-
r6 que ¢l fue el dltimo presidente de la revolucion, por lo menos **en cl
esquema cstitista que huscaba la solucion de fos problemas con una ccono-
mfa mixta®™ .

Patricio Chirinos, ex sceretario de Desarrollo Urbano y Ecologfa, sostuvo
en el discurso oficial del LXXXT anjversario de ta Revolucién Mexicana que
el Presidente Salinas de Gorlari estaba *encabezando una verdadera trans-
formacién de la revolucion, estaba haciendo una nueva revolucion™ 3%, cit6
a Salinas de Gortari al sefialar que: *‘revolucién que no cambia, sucumbe;
pero también revolucién que cambia, abandonando sus principios, pierde su
esencia y también sucurnbe” 777,

Durante las elecciones de 1988, Carlos Sulinas de Gortari vivid experien-
cias desagradables en su campaina politica en zonas ¢jidales °°°, que le
demostré que laCNC yanocraun inslrun(ncnlo de control politico y etectoral,
cosi que ¢l mismo Salinas ya sabfa 9, esto, creemos, lo lievo a buscar
nuevos interlocutores en ¢l campo entre las agrupaciones campesinas inde-
pendientes. Al asumir la presidencia, Sulinas de Gortari integrd a su gobierno
a estos sectores independientes, que actualmente ocupan posiciones impor-
tantes en instituciones como ¢l Programa Nucional de Solidaridad (Pronasol)
y ¢l Instituto Naciona} Indigenista (INI) 34“.

Nosotros creemos que ¢l Presidente Carlos Sulinas de Gortari ha transfor-
mado y modificado los principios bésicos de Ia Revolucién Mexicana, pero
no los ha abandonado por completo. La reforma a la reforma agraria aunque
importante, no desaparece al ¢jido ni a la comunidad, sino que los respeta,

335 Revista Proceso, ndim. 836. 9 de noviembre de 1992,

336 La Jornada, 21 de noviembre de 1991,

337 Tereer Informe de Gobiemo, 1o, de noviembre de 1991,

338 Aunque el voto campesino sicmpre habfu sido a fuvor del PRL durante estas ¢lecciones,
dicho voto en la Comarca §agunera, Michoacin, Guerrero, Estado de México y Morelos o
fuvorecit de manera absolula a Salinas.

339 Salinas de Gortari sefiala que “lu comunidad nids beneliciada por el Estado registro
una baja de participacion y apoyo al sistema... ¢l 1o no puede esperar un elevado prado
de apoyo de los campesinos al estintar Ly participacion colectiva, pues los resultados son
ea seniido opuesto™, Salinas de Gorari, Carlos, Produccidn ¥ participaciin politica en el
campo, FCL, Mueaco, 1982, pp. 321-325.

0 Hemdndez, Luis, Aronomia v nieevos sujetos sociales en el desarrollo rural B Siglo
XX1, Mexico, 1992, pp, 235y 236, Kl Progrania Nuciona de Solidaridad es us instrumiento
del gobiemo federal para olorgar sywda ccondmica directa 4 los grupos méis imarginados (a

rsitr de que su cobertuni se b ampliado a otros sectores), Pronasol pone los recursos y

s interesados Ta mano de obra™, sin inteemediacion burocritica.
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como €&l mismo lo sefiala: “reformar al Estado no es variar el contenido
polftico del proyecto de Nacién consagrado en nuestra carta magna; es
recobrar su viabilidad cn el presente y asegurar su continuidad en el
futuro™". La reforma estd basada en el liberalismo social, que caracteriza
nuestra idea histérica de pa(s y, 02ue es muy ajeno, al estatismo absorbente
y al neoliberalismo posesivo"

Abhora bien, a un afio de la reforma al artfculo 27 constitucional y de la
promulgacién de la Ley Agraria el debate sobre el campo no puede darse por
concluido. Los cambios no se han reflejado adn en el campo, pero es
imponante sefialar que la reforma exige un compromiso mayor del Estado
mexicano para retomar la direcci6n y el desarrolio del sector agricola; se
requiere capital, investigacion, capacitacién y organizacién; se requiere que
el gobierno se convierta en el promotor del desarrollo, sobre todo en las zonas
temporaleras de baja producci6n; el reto es aumentar la produccién y mejorar
los niveles de vida de las familias campesinas. Esta tarca sigue pendiente.

5. INSTI'TUCIONES AGRARIAS
A. Secretaria de la Reforma Agraria

La fracci6én X1 del artfculo 27 constitucional —anterior a la reforma del 6
de enero de 1992— establecfa: ‘‘Para los efectos de las disposiciones
contenidas en este artfculo y de las leyes reglamentarias que se expidan, se
crean;

a) Una dependencia directa del Ejecutivo Federal encargada de la aplica-
cién de las leyes agrarias y de su ejecucion”.

Mientras que la fraccidn XIII seiialaba al Presidente de la Repiiblica como
suprema autoridad agraria.

Es decir, **el Presidente de la Republica es la suprema autoridad agraria y
estaba facultado para dictar todas las medidas necesarias a fin de alcanzar
plenamente los objetivos de la ley"” (artfculo 8o, de la Ley Federal de
Reforma Agraria), sicndo “la Secrctarfa de la Reforma Agraria la depend-
encia del Ejecutivo Federal encargada de aplicar la Ley Federal de Reforma

341 Salinas de Gortari, Carlos, ""Reformando al Estado”, Nexos, nim. 148, abril de 1990,
342 Discurso pronunciado cn el LXUI aniversario del PRI, el 4 de marzo de 1992),
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Agraria y las demds leyes agrarias™ (articulo 30. de la Ley Federal de
Reforma Agraria).

El arifculo 100. de Ja Ley Federal de la Reformu Agraria seiiataba que ¢l
secretario de la Reformu Agraria tenia la responsabitidad politica, adminis-
trativa y técnica de la dependencia a su cargo anie el Presidente de la
Repiiblica”. Entre sus funciones principales estaban las de ejecutar 1a politica
que en materia agraria dictars el Presidente; representar al propio Presidente
en los actas relacionados con esta materia salvo que estuvieran reservados a
otras autoridades; proponer al Presidente de 1a Repiiblica la resolucion de los
expedientes de restitucion, dotacién, ampliacion de ticrras y aguas, creacién
de nuevos centros de poblacidn agricola y todos aquellos que la ley reserve
a su compelencia; organizar y promover los ¢jidos y fomentar la industria
rural; resolver los asumtos correspondicntes 4 la organizacion agraria cjidal
y a los conflictos que se susciten en los ¢jidos, asi como formar parte de los
consejos de administracion de los bancos oficiales que otorguen crédito a
cjidos y comunidades; dictar normas para organizar y promover la produc-
cion agricola, ganadera y forestal de los nicleos ejidales, comunidades y
colonias, y expedic y cancelur los certificados de inafectabilidad,

La reforma del antfculo 27 constitucional del 6 de enero de 1992, derogé
las fracciones X, X1, X1, X1 y X1V que establecfan el procedimicnto de
restitucidn y dotacion de tierras, asi como a las autoridades agrarias; y creé
en la fraceion XiX a la Procuraduria Agraria y a los Tribunales Agrarios. La
reforma se complementd con la promulgacidn de la Ley Agraria, publicada
en ¢t Diario Oficial de lu Federacion de 27 de febrero de 1992, en la coal g
mayorfa de las facultades de la Secretarfa de 1a Reforma Agraria pasaron
tanto a la Procuradur{a Agraria como a los Tribunales Agrarios.

Las atribuciones de la seeretaria para resolver los expedientes de dotacién,
ampliacion de ticrras y aguas, y la creacién de nuevos centros de poblacion
desaparecen al darse por terminado el reparto agrario (fracciones X, X1, X11
y XIH del articulo 27 constitucional, derogadas por Ia reforma). También
lermina su competencia para expedir y cancelar certificados de inafectabili-
dad al quedar derogada Ia fraccién X1V del artfculo 27.

Otras funcianes de ja Scoretarfa de la Relorma Agraria que pasuron a la
Procuraduria Agraria y a los Tribunales Agrario, son las siguientes:

a) Intervenir cn las autoridades ejidales y comunales (asamblea general,
comisariado ejidal y consejo de vigilancia) a través de ta delegacion agraria
y la comision agraria mixta (artfculos 24 al 27,30 al 32, 35a1 38,42y 43 de
1z Ley Federal de Reforma Agraria), Actuahmente en ta Ley agraria hay vna
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mayor libertad a los ejidos y comunidades en el funcionamiento de sus
6rganos internos, pues la Procuradurfa Agraria sélo realiza una funci6n de
vigilancia en el cumplimiento de la Ley (articulos 24, 28, 31 y 40 de la Ley
Agraria).

b) Procurar la justicia agraria establecida por decreto de S de agosto de
1953 que crea la Procuraduria de Asuntos Agrarios para el asesoramiento
grawito de campesinos. La fraccion XIX del articulo 27 da origen a la
Procuradurfa Agraria como un organismo descentralizado de la administra-
ci6n piiblica federal, encargada de la defensa de los derechos cjidatarios,
comuneros, etcétera (articulos 134 y 135 de la Ley Agraria).

c) Dirimir conflictos entre cjidatarios, comuneros y pequefios propietarios
{fraccién XTIl y XIV del artfculo 100. de la Ley Federal de Reforma Agraria).
Las facuitades sobre administracion de justicia pasan alos tribunales agrarios
(fraccién XIX del artfculo 27 constitucional y articulo 3o. transitorio del
decreto de reforma al artfculo 27 constitucional).

La Ley Agraria le otorga realmente pocas facultades a la Secretarfa de la
Reforma Agraria, que sc reducen a las siguientes

a) Ordenar al ejidatario, previa audiencia, la enajenacion de los excedentes
dentro de un plazo de un afio contado a partir de 1a notificaci6n correspon-
diente. Si el ejidatario no hubiera enujenado en el plazo indicado, la secretarfa
fraccionard los excedentes y cnajenard los derechos correspondientes al
mejor postor entre los miembros del ndcleo de poblacién, respetando en todo
caso los derechos de preferencia sefialados por la ley (artfculo 47 de la Ley
Agraria).

b) Expropiar bicnes ejidales y comunales (artfculo 94 de 1a Ley Agraria).

¢) Proponer al Presidente de la Republica ¢l nombramiento de los subpro-
curadores y del secretario gencral de 1a Procuradurfa Agraria (artfculo 143
de la Ley Agraria).

d) Deslindar los terrenos baldfos y nacionales, asf como su enajenacién a
particulares (articulos 160 y 161 de la Ley Agraria),

e) Prestar colaboracion a los tribunales que 1o soliciten para la adecuada
substanciacién de los expedientes agrarios (antfculo 3o. transitorio de la Ley
Agraria).

) Notificar a las colonias agrfcolas y ganaderas para adquirir el dominio
pleno de sus tierras o continuar bajo el mismo régimen (articulo 8o, transi-
torio de la Ley Agraria). .

Como podemos ver, las facultades de la Secretarfa de 1a Reforma Agraria
s¢ han reducido al minimo, lo cual explica el porqué existe una corriente
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dentro de la sociedad que dice que no cs necesaria y pide su desaparicién.
Inclusive desde su nacimicnto, en el gobicrno del presidente Luis Echeverrfa
(1970-1976) se sefialé que no tenfa razén de ser el cambio de departamento
aprario a secretarfa.

Manzanilla Schiffer cuestiona que existan dos dependencias del ejecutivo
avocadas a cuestiones agrarias, pues no es posible ni conveniente mantener
la separacién entre la polftica agraria y la politica agricola

Es oportuno reflexionar sobre 1a importancia de que la Secretarfa de la
Reforma Agraria siga existiendo, pues desde ¢l gobierno del presidente
Miguel de la Madrid (1982-1988) se ha insistido constantemente sobre su
desaparicion, tal vez sea s6lo cuestién de ticmpo.

B. Registro Agrario Nacional

Entre las diversas actividades que el Estado realiza dentro de su funcién
administrativa para dar satistaccién a las necesidades individuales y sociales,
esté la del registro, cuyo objeto es la inscripeién de los derechos derivados
de hechos o actos jurfdicos concretos, determinados en la ley como inscribi-
bles, susceptibles de producir consecuencias jurfdicas en contra de terceros,
para darlos a conocer por medio de Ia publicidad registral a las personas que
no intervinicron en dichos hechos y actos.

Antes de analizar en brevedad al Registro Agrario Nacional, nos parece
importante definir el concepto de Ja palabra “‘registro”, pues diversas son las
acepciones que se le han dado a este vocablo.

La palabra registro significa anotacion o inscripcion que se realiza sobre
alguna cosa. También con cllo se alude al libro o libros cn donde se llevan
las anotaciones. Por Gltimo, con ¢l término *“registro’ se hace referenciaa la
oficina encargada d¢ realizar las anotaciones o asientos

Tres son los més importantes sistemas jurfdicos registrales sobre inmue-
bles, con efectos oponibles a terceros:

a) El sistema francés, cuyos efectos son informativos o declarativos de
publicidad y no legitiman lo que ingresa al registro, sinogue sélo se inscriben
en €1 los nombres de los propictarios para ser oponibles a terceros.

341::‘ ;vlnnzam\la Schiffer, Victor, Reforma Agraria Mexicana, Ed. Pornia, México, 1977,

344 Colfn_Sdnchez, Guillerimo, Procedimiento Registral de la Propiedad, Ed. Porra,
México, 1979.
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b) El sistema alemdn, que tiene efectos constitutivos o declarativos de
legalidad, examina lo inscribible y lo califica de legal, es decir, es necesario
inscribir los actos juridicos para que produzcan cfectos legales.

¢) El sistema austriaco, que es un sistema mixto, es decir, no sélo se
inscriben los nombres de los propietarios sino también las propiedades, los
efectos jurfdicos que produce dicha inscripcién pueden ser aprovechados por
el tercero de buena fe que adquiere de quien aparece inscrito en el registro
piiblico 3%,

Dentro de este orden de ideas podemos decir que el Registro Agrario
Nacional reconoce al sistema austriaco, también llamado Acta Torrens 346,
pues la Ley Agrariadispone: *‘Cuando los actos aque esta ley se refierc deban
inscribirse en el Registro y no se inscriban, s6lo surtirdn efectos entre los
otorgantes pero no podrédn producir perjuicios a terceros, quiencs sf podrin
aprovecharlos en lo que les fuere favorables” (artfculo 150).

Y ¢l propio reglamento interno del registro en su artfculo 50. establece:
“E! registro serd puiblico y cualquier persona podra obtener informacién
sobre sus asientos ¢ inscripciones’.

El Registro Agrario Nacional 347 o5 un organo desconcentrado de la
Secretarfa de la Reforma Agraria. En €] debern inscribirse los documentos
en los que consten las operaciones originales y las modificaciones que sufra
la propiedad de las tierras y los derechos legalmente constituidos sobre la
propiedad ejidal y comunal (artfculo 148 dc la Ley Agraria).

Los actos que deberdn inscribirse —dispone 1a Ley Agraria — en el
Registro Agrario Nacional son: @) todas las resoluciones judiciales o admi-
nistrativas que reconozcan, creen, modifiquen o extingan derechos ejidales
ocomunales; &) los certificados o titulos que amparen derechos sobre solares,
tierras de uso comiin y parcelas de ejidatarios o comuneros; ¢) los tftulos
primordiales de las comunidades y, en su caso, los titulos que las reconozcan
como comunidades tradicionales; ) los planos y documcentos relativos al
calastro y censos rurales. e) los documentos relativos a las socicdades
mercantiles; f) los decretos de expropiucién de bienes ejidales o comunales;

3475 Cfr.. Marroquin Castro, Munifn, Derecha de regisiro, Ed. Porria, México, 1962, p,
117.

345 Pues dicho sistema de registro fuc inventado por Roberto Torrens, ((;luicn fuera director
de aduanas de Australia del sur y después director general del Registro de la Propiedad.

347 Con autonomia técnica, adminisirativa y presupuestal, pero sin personalidad jurfdica
propia.
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y ) las inscripciones de todos los terrenos nacionales y los denunciados como
baldfos (articulo 152).

El Registro Agrario Nacional para el ejercicio de sus funciones estard
integrado de la siguienie manera:

Director en Jefe;

Director General de Certificacién, Titulacién ¢ Inscripcién de Sociedades;

Direcci6n General de Registro y Asuntos Jurfdicos;

Direcci6n General de Catastro Rural;

Coordinador Administrativo;

Unidad de Contralorfx Interna, y

Declegaciones del Distrito Federal y de las Entidades

Fedcrativas (artfculo 70. del reglamento interno det

Registro Agrario Nacionud).

Dentro de las diversas actividades que desarrollard el Registro Agrario
Nacional encontramos que: llevard a cabo cl control en la regularizacién y
tenencia de la tierra en los términos sefialados por la ley; también realizard
lasinscripciones de: los deterrenos cjidales, comunales, de colonias agricolas
y ganaderas, y de los terrenos nacionales y los denunciados como baldios,
las resoluciones de los tribunales agrarios, o de cardcter judicial o adminis-
trativo en las que se reconozcan, crcen, modifiquen o extingan derechos
agrarios, de las uniones de ejidos o comunidades, asociaciones rurales de
interés colectivo, sociedades de produccién rural y sociedades de solidaridad
social, las actas de asambleas de conformidad con la ley, Asimismo, certifi-
carf el contenido de los planos internos de los ejidos y, en su caso, eluborard
los planos gencraies de los mismos y las comunidades; tendrd en depésito
las listas de sucesién que presenten los ejidatarios (arifculo 20. del reglamen-
to interno).

El director cn jefe serd nombrado y removido por ¢l Ejecutivo federal, a
propuesta del secretario de la Reforma Agraria y deberé ser ciudadano
mexicano, con un minimo de tres aiios de experiencia en el ramo agrario o
registral y ser de reconocida probidad. Serd ¢! depositario de la fe pblica
(articulos 9, pérrafo lo., y 22 del reglamento inlerno)

Corresponde la director en jefe dirigir y coordinar las funciones del
registro; celebrar los convenios y contratos que se requieran para el cumpli-
micnto de las funciones del mismo; serd el encargado de coordinar y
supervisar las operaciones de los programas de las delegaciones del Distrito
Federal y de las entidades federativas; vigilard que se cumpla estrictamente
con las disposiciones legales en los asuntos de su competencia, este artfculo
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fue reformado para modificar Ia fraccion XIX 348. e incorporar como unade
las atribuciones del dircctor en jefe del registro la de proponer al Secretario
delaReforma Agraria, los proycctos de modificaciones a leyes, reglamentos,
decretos, acuerdos y demds ordenamicntos relativos a los asuntos de la
competencia del registro, asf como someter a su aprobaci6n los proyectos de
manuales de organizacién, de procedimientos y de servicios piblicos (artf-
culo 90. del reglamento interior del Regisiro Agrario).

Tres son las direcciones generales que formardn paste del Registro Agrario
Nacional, a saber:

La Direccién General de Certificaci6n, Titulacién e Inscripcion de Socie-
dades, que serd la encargada entre otras cosas, de verificar: para los efectos
de Ia inscripcién cn el Registro que en la adquisicion o enajenacion de
parcelas, se cumplan con las disposiciones de la ley, y de las demds normas
relativas; la correcta tramitacién de los certificados y titulos, asf como que
sean remitidos cuando proceda a los registros piblicos de la propiedad y
entregados con la debida oportunidad a los inleresados. Asimismo, llevarda
nivel nacional, el registro de tenedores de acciones “T’" de socicdades
mercantiles o civiles y el control de la informacién de las sociedades rurales,
segiin lo establece la ley (articulo 12 del reglamento interior del Registro
Agrario Nacional.).

La Dircccidn General de Asuntos Jurfdicos serd la encurgada de: establecer
los sistemas y ‘mecanismos gque unifiquen la actividad registral de las Dele-
gaciones del Distrito Federal y de las entidades federativas; emitir las
circulares, o notificar aquellas dictadas por el director en jefe en donde se
establezcan interpretaciones al reglamento interno con et fin de mejorar o
hacer mds eficaz el servicio; asesorar jurfdicamente a las unidades adminis-
trativas del regisiro en las consultas que le sean formuladas; intervenir, en
representacién del Registro, en todos los juicios en que la institucién sea
parte; formular denuncias y querellas y acudir ante toda clase de autoridades
en defensa de sus intereses; ejercer la representacién del director en jefe del
registro en los asuntos contenciosos, rendir informes previos y justificados
¢ interpancer los recursos procedentes en los términos de la Ley de Amparo
(articulo 13 del reglamento interno).

Por iiltimo, la Direcci6n General de Catastro Rural tendrd las siguientes
atribuciones: verificard que los planos que sean objeto de inscripcién en el

, 349% Dicha reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 27 de abril de
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registro, cumplan, en su caso, con las normas téenicas que emita el propio
registro; claborard, en su caso, los plunos generales de ejidos y comunidades;
llevard el control, 2 nivel nacional de los planos que deba salvaguardar el
registro; llevard a nivel nacional, la clasificaci6n geogrifica de la ubicaci6n
de los predios agricolas, ganaderos o forestales propiedad de las sociedades
mercantiles o civiles, con indicaciones sobre su extensidn, clase y uso
(artfculo 14 del reglamento interior).

Las inscripciones en el Registro Agrario Nucional y las constancias que
de cllas se expidan harfin prueba plena en juicio y fuera de €l (articulo 6 del
reglamento interior).

La procuracion de la justicia agraria

Como antecedente inmediato de 1a Procuradurfa Agraria encontramos a
las Procuradurfas de Asuntos Agrarios para ¢l Asesoramiento Gratuito, las
cuales fueron creadas por decreto del Ejecutivo durante ¢l mandato del
presidente Adolfo Ruiz Cortines ™.

Dichas procuradurfas cstaban integradas por una oficina coordinadora
dependiente directamente del Departamento Agrario (antecedente de Ia
Secretarfa de l1a Reforma Agraria).

Estas procuradurias tenfan como funciones primordiales activar, promover
y gestionar la tramitacion de expedicntes; asesorar gratuitamente, a peticién
de parte, a los solicitanies de tierras y aguas; representar a los campesinos en
cualquier juicio en que fueren parte y en relacién con cuestiones agrarias,
entre otras.

Como podemos ver, dichas procuradurias no tenfan cardcter auténomo
sino que dependfan del Departamento Agrario.

Con la reforma a la fraccién X1X del artfculo 27 constitucional del 3 de
febrero de 1983, sc reconoce la obligacion por parte del Estado de “apoyar
la ascsorifa legal de los campesinos™; creemos que esta reforma vislumbra la
creacién de un érgano més auténomo que se encargard de asesorar a los
campesinos cn las gestiones que éstos necesilen.

Siendo secretario de la Reforma Agraria el licenciado Rafacl Rodriguez
Barrera, se modificd, mediante acuerdo 77, la estructura orgénica de las
delegaciones de la Secretarfa de 1a Reforma Agraria, para que estuviesen
acordes con el Programa de Descentralizacion Administrativa de la Admi-

349 Decreto publicado en el Diario Oficiul de lu Federacion el dia 5 de agosto de 1953,
350 Publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacion de 14 de octubre de 1986,
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nistracién Pidblica Federal, por 1a que pugnaba el entonces Presidente de la
Republica, licenciado Miguel de 1a Madrid Hurtado.

Dicho acuerdo tenfa por objeto otorgar a las delegaciones agrarias los
recursos necesarios para una atencidn expedita de los servicios enlos lugares
que se requerfan.

Las delegaciones agrarias estarfan integradas de la siguiente manera:

1. Delegado;

a) Comité de Programacién, Presupuestacion y Evalvacion;

b) Unidad de Asuntos Juridicos;

2. Subdelegaci6n de Asuntos Agrarios;

3. Subdelegacién de Organizacion y Desarrollo Agrario;

4. Subdelegacion Especial de Bienes Comunales, en su caso;

5. Procuradurfa Social Agraria;

6. Instituto Estatal de Capacitaci6n Agraria;

7. Promotorfas Agrarias.

Dicho acuerdo en su punto cuatro, establecfa: En cada delegacion agraria
habrd un procurador social agrario que tendrd a su cargo el asesoramiento
gratuito a los campesinos que necesilen hacer gestiones legales ante las
autoridades y oficinas agrarias competentes, y en general procurar que las
acciones agrarias que se realicen en la delegacion se apeguen a las normas
jurfdicas vigentes. Para el desarrollo de sus funciones el procurador social
agrario no dependeré jerdrquicamente del delegado.

Como se observa, este acuerdo otorga una mayor autonomfa a los procu-
radores sociales agrarios.

C. Procuraduria Agraria

La reforma al artculo 27, de 6 de cnero de 1992, dispuso en el ultimo
pérrafo de la fraccién XIX ¢l fundamento para la creacién de 1a Procuraduria
Agraria, al determinar: *‘La ley establecerd un 6rgano para 1a procuracién de
justicia agraria™.

Indudablemente la importancia que otorga nuestra ley fundamental a la
Procuradurfa Agraria la conviene en un 6rgano de especial relevancia.

En la nucva Ley Agraria el tfiulo séptimo fue dedicado al establecimiento
de la Procuradurfa Agraria, concebida como un organismo descentralizado
de la administraci6n piiblica, con personalidad juridica y patrimonio propios
(artfculo 134).
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La procuraduria cample funciones de scrvicio social, defensa y promocion
de los intereses campesinos, en papeles distintos de drbitro, interlocutor y
avenidor; también defiende derechos de ¢jidatarios, comuneros, sucesores,
pequeiios propietarios, avecindados, jornaleros agricolas y poblados (articu-
lo 135 de 1a Ley Agraria).

Asimismo, ticne alribuciones de coadyuvancia, asesorfa, conciliacién en
controversias, prevencion y denuncias de viofaciones a la normatividad
agraria, emisién de recomendaciones, proposicién de medidas de seguridad
juridica; también le corresponde denunciar a funcionarios agrarios que
incumplan obligacioncs o responsabilidades; inspeccion y vigilancia; inves-
tigacién y denuncias de préicticas de acaparamiento o concentracién de
ticeras; ascsorfas y representacion para regularizar y titular derechos agrarios;
y denuncia de irregularidades y hechos estimados delictuosos (articulo 136
[Idem)).

Como atribuciones complementarias de ta procuraduria, el artfculo 4 de
su reglamento interior prescribe las de asesorar a los nicleos de poblacién,
ejidatarios, comuneros y campesinos en los contratos, convenios y otros actos
juridicos que celebren entre i o con terceros para ¢l uso, destino, cesién,
aportacién, transmisién, adquisicién o enajenacion de derechos y bicnes
agrarios; orientar a los c¢jidos, comunidades y pequeiios propictarios, en
forma individual o colectiva y, en su caso, gestionar cn su nombre ante las
dependencias de la administracién piblica federal para la obtencién de
permisos, concesiones, licencias o autorizaciones que requicran para la
abtencién y aprovechamiento integral de las tierras, bosques y aguas que les
pertenezcan; vigilar el respeto al fundo legal del ejido cuidando su conser-
vacidn; actuar como drbitro-dictaminador cuando sea designado; emitir el
dictamcn sobre terminacién del régimen cjidal; emitir su opinién sobre
proyectos de desarrotlo y de constitucion de socicdades en que panticipen
ejidos y comunidades; y vigilar ¢l cumplimicnto det derecho de preferencia
del niiclco de poblucién, ¢jidat o comunal y de los ejidatarios y comuneros
para recibir tierra en pago de su haber social, en los casos de liguidacién de
sociedades.

Cabe destacar gue fa procuradurfa tiene una faceta conciliadora que serd
determinante para prevenir contliclos, propiciando un ambiente de seguridad
juridica y paz productiva que encauce las cnergfas econémicas de los
productores rurales.

Las atribuciones de coudyuvancia, asesorfa, conciliacién, prevencion y
denuncias de violaciones a fa normatividad agraria, la cmisién de recomen-
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daciones y la atribuci6n del procurador agrario que hacen notar al Tribunal
Superior Agrario las contradicciones de tesis de 1os tribunales unitarios, asf
como el informe anual que el procurador debe presentar al Presidente de la
Repiiblica, sobre los asuntos resueltos y en trimite, como de recomendacio-
nes formuladas y sus efectos, y las facultades que el artfculo 11 fraccién III;
del reglamento interior, concede al subprocurador general para proponer al
procurador las recomendaciones que estime necesario formular a las autori-
dades y dar seguimiento a las que se formulen asf como promover previa
instruccién del procurador las denuncias por responsabilidad en que incurran
fas autoridades remisas, dan a la Procuradurfa Agraria fa naturaleza de un
ombudsman sui generis.

Para el ejercicio de sus funciones y el despacho de los asuntos que
competen a la Procuradurfa contard con los siguicntes servidores piblicos y
unidades administrativas técnicas:

Procurador Agrario;

Subprocurador General;

Visitadores Especiales;

Coordinacién General de Programas Prioritarios;

Secretario General;

Unidad de Comunicacién Social;

Unidad Coordinador: de Delegaciones;

Unidad de Contralorfa Interna;

Direccidn General de Asuntos Juridicos;

Direccién General de Quejas y Verificacién;

Direccion General de Conciliacién Arbitraje y Servicios Periciales;

Direccién General de OrganizaciGn y Apoyo Social Agrario;

Direccién General del Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y
Titulaci6n de Solares Urbanos;

Direccién General de Programas Especiales;

Direcci6én General de Estudios Agrarios;

Direccidn Generat de Programacion y Organizacion;

Direccion General de Administracion;

Delegaciones;

Counscjo Consultivo.

E! Procurador Agrario serd nombrado y removido libremente por et
Presidente de la Repiblica (artfculo 142), y deberd satisfacer los siguientes
requisitos (artfculo 140):
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1. Ser mexicano, mayor de edad y estar en pleno gjercicio de sus derecho
politicos y civiles;

1L Contar con experiencia minima de cinco aiios en cucstiones agrarias; y

IIL. Gozar de buena reputacién y no haber sido condenado por delito
intencional que amerite pena corporal.

E! secretario gencral y los subprocuradores tendrdn que cumplir los
requisitos consagrados en las fracciones Iy 111, adem4s estos tltimos, deberdn
poseer ¢l dfa de la designacion, con antigiiedad mfnima de dos afios, cédula
profesional de licenciado en derecho y una prictica profesional de dos afios.

El subprocurador general y el secretario general, también serdn nombrados
por ¢l Presidente de la Repiblica, s6lo que €stos a propuesta del sccretario
de la Reforma Agraria.

El procurador agrario actuard como representante legal; de la procuraduria
dirigird y coordinard lus funciones de la misma; nombrard y removerd al
personal y determinard sus (unciones, dreas de responsabilidad y remunera-
cion; creard unidades técnicas y administrativas necesarias para ¢l adecuado
funcionamiento de la institucin de acuerdo con ¢l presupuesto, le corres-
ponders expedir los manuales de organizacion y procedimicalos y dictar
normas para la adecuada desconcentracion territorial, administrativa y fun-
cional de la Procuradur{a Agraria (articulo 144 de la Ley Agraria).

Ademis, el articulo 9 de su reglamento interior contempla como funciones
complementarias de la procuradurfa las relativas a la asesorfa y orientacién
para la organizacion de los campesinos entre s y con particulares y socicda-
des en los términos que cstablece la fey, guardundo congrucncia con las
finalidades sociales y econtmicas que la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y la Propia ley consignan en beneficio de aquéllos,
también asesorard a los ejidos y comunidades en los aclos jurfdicos quc
celebren entre sf o con terceros; recibird, desahogard y turnard las quejas que
presenten los campesines u organizaciones de éstos respecto de los actos gue
violen sus dercchos agrarios; entre otras.

El subprocurador general y el de la Coordinacién General de Programas
Prioritarios tendrdn las siguientes atribuciones: emitirdn la normatividad
respecto a las atribuciones encomendadas a las unidades administrativas de
su adscripcion; participardn en la elaboracidn de leyes, reglamentos, decre-
tos, acuerdos y demds ordenamientos a solicitud del procurador; disefiar,
establecer y operar un sistema de control relativo al registro de denuncias,
quejas, juicios, excitativas, recomendaciones, solicitudes, convenios y en
general de las instancias y documentacién en que la procuraduria intervenga
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en la esfera de sus atribuciones; poner en prictica el servicio de atenci6n
campesina, asf como llevar a cabo las investigaciones que se deriven de
quejas y denuncias de los sujetos agrarios; orientar y promover las formas
mis adecuadas de organizacion de los campesinos y niicleos entre sf y con
personas y entidades particulares; autorizard el dictamen de terminaci6n del
régimen ejidal, entre otras (artfculo 12 del reglamento interior de la Procu-
radurfa Agraria).

Al secretario genceral corresponderd realizar las tareas administrativas de
la procuradurfa, coordinando las oficinas de la dependencia de conformidad
con las instrucciones y disposiciones del procurador (articulo 145 de 1a Ley
Agraria), asf como las sefialadas en el articulo 14 del reglamento interno de
la Procuradurfa Agraria.

Una figura que nos parece importante de mencionar dentro de la Procura-
durfa-Agraria es el Consejo Consultivo que es el 6rgano de opinién y consulta
de la misma.

Dicho consejo estard integrado por representantes honorarios de los sec-
tores piiblico, social y privado, a través de las organizaciones nacionales de
productbres y los especialistas en cuestiones agrarias que se estimen necesa-
rios para ¢l desarrollo de sus funciones.

E! Consejo Consultivo podré establecer filiales permancentes de cardcter
regional o estatal e invitard a representantes de las organizaciones locales
para atender los asuntos que se¢ plantee en las entidades federativa (articulo
31 del reglamento interior de 1a Procuradurfa Agraria).

Dicho consejo ejercerd funciones de asesorfa interna, respecto a los
asuntos que estimen esenciales a la Instituci6n, y a las que el procurador les
plantee y las recomendaciones que emita serdn atendidas por las dreas
responsables a través del Procurador (articulo 32 del mismo reglamento
interior),

D. Tribunales agrarios

La creacién de tribunales agrarios fue plantcada por primera vez en el
Plan de Ayala de 1911, que en su articulo 6o, establecfa: “las tierras
usurpadas por los hacendados... entrarn en posesién de los pueblos y
ciudadanos que tengan su tftulo correspondiente... y los usurpadores que s¢
consideren con derecho sobre ellos lo deducirdn ante los tribunales especia-
Ies que se establezcan al triunfo de la revolucién™.
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En el mismo sentido s¢ pronuncié Juan Sarabia duranie la Legislatura
XXVI, en 1a que propuso adicionar y reformar los artfculos 13,27y 72 de la
Constitucion de 1857, los cuales contenfan la inquictud de “‘establecer
tribunales federales de equidad para decidir en breve mediante el decreto
correspondiente las indemnizaciones a costa del crario piblico y a favor de
terceros de buena fe, cuando demostraban ¢l despojo que hubiesen sufrido
los pueblos y grupos indigenas o pequefios propictarios™

Sin embargo, estas ideas nunca llegaron a cristalizarse, pues Ia Ley del 6
de enero de 1915 y més tarde la Constitucién de 1917 establecieron autori-
dades de cardcter administrativo para que conocicran de los conflictos
relativos a la tenencia de 1a ticrra.

Por su parte, el doctor Héctor Fix-Zamudio destaca: *‘el establecimiento
de los tribunales agrarios es una de las cucstiones a la que nos conduce
forzosamente la evolucion del derecho mexicano, en el cual la resoluci6n de
los conflictos agrarios de carficter social estd encomendada a autoridades
administrativas, que no obstante realizar tunciones jurisdiccionales, no estéin
organizadas judicialmente™.

Asimismo coincide con ¢l procesalista uruguayo Gelsi Bidart en que “‘son
los 6rganos judiciales los que estdn especialmente preparados, por sus
estudios y experiencia, para resolver los conflictos de materia agraria, aun
aquellos que apareatemente tienen carficter téenico, ya que el problema
bésico sigue siendo Jurid\m

Dicgo Valadés sostiene qun. “‘un avance de gran importancia en el
establecimiento de una magistraturs agraria dentro del Poder Ejecutivo, se
registra en 1934 cuando se reforma el an{culo 27 constitucional para incluir
cl contenido de 1a Ley del 6 de encro de 1915°; por efectos de esa reforma
constitucional se crean ““una dependencia directa del Ejecutivo Federal
(Departamento de Asuntos Agrarios) encargada de Ta aplicacion de las leyes
agranias y de su cjecucida {y] un cuerpo consultivo compuesto de cinco
personas que serfn designadas porel Presidente de la Repiblicay que tendrin
las funciones que las leyes orgidnicas reglamentarias le fijen”.

En el primer Congreso Revolucionario de Derecho Agrario efectuado en
la Ciudad de México en julio de 1945, se adviri6 una fuerte tendencia para

351 Fix-Zamudio, fléctor, “Lincamientos del Proceso Social Agrario en el Derecho
Mexicano™, Revista de la f-ncullrul de Derecho de México, nim, 52, tomo XIiI,
octubre-dicicmbre México, 1963,

352 Valadés, Dicga. La Cmnu/uatiu reformada 1921-1977. Los derechos del puebla
mexicano. Historia Consiitucional. Tomo 1. Manuel Pornga, México, 1979, p. 217.
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estructurar judicialmente a las autoridades agrarias, y al respecto Antonio
Ortiz Mena, delegado de 1a Procuraduria General de la Repiiblica plante6

la creaci6n de un Tribunal Federal Agrario, y que fuesen las Comisiones
Agrarias Mixtas las que actuaran como 6rganos instructores y que los
fallos de dicho tribunal sélo serfan revisables por el Presidente de la
Repiiblica, pero en casos muy limitados *°°.

Leopoldo Flores Zavala y Radl Dfaz Thomé recomendaron a su vez la
supervisin de toda injerencia de las Comisioncs Agrarias Mixtas y de los
gobernadores de_los estados, pues en su concepto se debfa centralizar la
justicia agraria 77,

Respecto de estos comentarios —sostiene Fix-Zamudio— aunque se
quedaron a medio camino en cuanto a la organizaci6n correcta de la justicia
agraria, de cualquicr manera tenfan ¢l gran acierto de pedir la supresion de
la injerencia de las autoridades locales, que como dice Mendieta y Niifiez
refiriéndose a los gobernadores de los estados, introducen, en muchos casos,
clementos politicos en un procedimiento que debe ser estrictamente jurfdico.
Sin embargo, ro coincide en atribuir al Presidente de la Repuiblica la funcidn
de control de la constitucionalidad de la reforma agraria, que corresponde a
la justicia de¢ la uni6n en los términos del articulo 103 de la carta funda-
mental .

En 1975, a fin de cncomendar Ia materia agraria a una dependencia
politico-administrativa, del departamento fue transformado en Secretarfa de
Estado.

Desde 1979, en el VIII Congreso Mexicano de Derecho Procesal, celebra-
do en la ciudad de Jalapa, Veracruz, el doctor Gonzalo Armienta Calderén,
sostenia que debfa instituirse un nucvo sistema de justicia agraria de cardcter
federal, que comprendicra:

1. Tribunales especializados ubicados dentro de la esfcra administrativa
pues por la complejidad téenica que reviste a la materia y por su cardcter
politico, serfa inconvenicnte ubicarlo dentro de la 6rbita del Poder
Judicial.

2. Los tribunales agrarios deberdn constituir un sistema que puede

353 Fix-Zamudio, op. cit.. p. 933.
354 Ibid., p. 935.
385 lbid., p. 933,
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consistir cn-salas regionales que se integrarfan en forma colegiada para
resolver los litigios entre los administrados y la administracién.

3. Los magistrados integranies de las sulas deberdn ser designados por
cl jefe det Ejecutivo con ratificucion del Senado, durando en ¢l gjercicio
de su encargo seis afios, los cuales deberdn contar con las garantfas
indispensables para asegurar su autonomfa e independencia.

4, Los tribunales agrarios para cumplir con su cometido tendrdn que
ser 6rganos dotados de plena jurisdicci6n 336

En 1983, durante ia Consulta Nacional sobre Administracion de Justicia
y Scguridad Ptiblica, que encabezara la Procuradurfa Gencral de la Repiiblica
por instrucciones del entonces Presidente de la Repiblica licenciado Miguel
de la Madrid, y cuya Comisi6n de Justicia Agraria era presidida por el propio
doctor Armicata, se concluyd, respecto de los tribunales agrarios, que:
“existe consenso de su necesaria instauracién para resolver tanto los conflic-
tos sobre derechos agrarios individuales como entre ejidos y comunidades,
asf como entre estos dllimos y peyuciios propictarios™,

Asimismo, se dijo que el procedimiento ante los Tribunales Agrarios debia
ser expedito y uniinstancial, en ¢l que priven los principios de economfa
procesal, ausencia dc recursos, brevedad en los plazos ¢ inmediatez 357,

Un paso importante cn este sentido es la reforma del anticulo 27 constitu-
cional de 3 de febrero de 1983, cn el que se adiciond la fraccién XIX que
seftala: “El Estado dispondr4 las medidas para la expedita y honesta impar-
ticién de la justicia agraria con objeto de garantizar la seguridad juridica en
la tenencia de la tierra ¢jidal, comunal y de la pequeiia propicdad, y apoyard
la ascsorfa legal de los campesinos.”

Esta reforma, aunque resuelve una demanda permanente de tos campesi-
nos, en cuanto a la duracién de sus juicios, s insuliciente pues no contiene
el establecimiento de tribunales agrarios, pero, creemos, sicnta las bases para
Su creacion.

De ahf que consideremos que la reforma al artfculo 27 constitucional de
6 de encro de 1992 introdujo una innovacisdn de gran importancia: lacreacién
de los tribunales agrarios.

356 Amicnta Calder6n, Gonzalo, “Perspectivas de los tribunales agrarios en ¢l Derecho
mexicanu™, en Revisia de la Facultad de Derecho de México, nam. 116, tomo XXX,
mayo-agosto, México, 1980,

357 Conclusiones y recomendiciones de la Consulta Nucional sobre Adiministracion de
Justicia y Seguridad Publica, 8 de agosio de 1983, PGR,
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La exposicién de motivos de la iniciativa de reforma scfiala como objetivo
primordial

llevar justicia y libertad al campo... [Y] para garantizar la imparticién de
justiciay la definitividad en materia agraria se propone establecer, cn el texto
constitucional, en la fraccién VII, tribunales federales agrarios de plena
jurisdiccidn. Ellos estardn dotados con autonomfa para resolver, con apego
ala ley y de mancra expedita, entre otros, los asuntos relativos a la tenencia
en gjidos y comunidades, las controversias entre cllos y las referentes a sus
limites. Con ello, sc sustituye el procedimiento mixto administrativo-juris-
diccional derivado de la necesidad de una inmediata gjecucion.

Como vemos, la iniciativa proponia que fuese en la fraccién VIl cn donde
se encontrara el fundamento constitucional de los tribunales agrarios. Sin
embargo, durante el debate en la Cdmara de Diputados, ¢l diputado Amador
Rodriguez Lozano, del Partido Revolucionario Institucional, propuso que no
fuese en esta fracci6n en donde estuviese su {undamento, sino en la fraccién
XIX, ya que en ¢ésta se ecncuentra lo referente a la justicia agraria o8,

La fraccién XIX scfiala: *“puara la administracidn de la justicia agraria, la
ley instituird tribunales dotados de autonomfa y plena jurisdiccion, integra-
dos por magistrados propuestos por el Ejccutivo Federal y designados por la
Cémara de Senadores o, en los recesos de ésta, por la Comisién Permanente™.

La Ley Orgiénica de los Tribunales Agrarios fue discutida y aprobada en
el Senado, como cdmara de origen, y el pieno la Cdmara de Diputados la
aprob6 el 23 de febrero de 1992,

La composicién de lu jurisdiccion agraria federal contempla (artfculo 2):

a) Un Tribunal Superior Agrario, y;

b) Tribunales Unitarios

E. Tribunal Superior Agrario

El Tribunal Superior Agrario se integra por cinco magistrados numerarios
y un supernumerario, uno de los cuales lo presidird (¢ste serd nombrado por
el propio tribunal y durar en su cargo tres afios y podrd ser reelecto). Dicho
tribunal tendr4 su sede en el Distrito Federal y 1os tribunales unitarios estarn
a cargo de un magistrado numerario, cada uno (fraccién XIX del artfculo 27

358 Diario de debates de 1a refonmna al aniculo 27 constitucional. Diario de Debates de la
Cdmara de Diputados, aio §, mims. 14y 15, pp. 1351-1712: 4, 5 y 6 de diciembre de 1991,
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constitucional y artfculos 3 y 4 de la Ley Orgénica de los Tribunales
Agrarios).

E! Tribunal Superior Agrario conocerd del recurso de revisién en contra
de sentencias dictadas por los tribunales unitarios que sc reficran a: 1)
conflictos por limites de tierras; 2) restitucion de tierras 3) juicios de nulidad
contra resoluciones emitidas por autoridades agrarias. También de conflictos
de competencia entre los tribunales unitarios, de los impedimentos y excusas
de los magistrados tanto del tribunal superior como de los unitarios; estable-
cer precedente y resolver qué tesis debe prevalecer cuando diversos tribuna-
les unitarios sustenten tesis contradictorias en sus sentencias; conocer de las
excilativas de justicia cuando los magistrados del propio tribunal superior no
formulen sus proyectos o los magistrados de los tribunales unitarios no
respondan dentro de 1os plazos establecidos, y de los demds asuntos que las
leyes le confieran, asi como aquellos que por su importancia lo ameriten
(articulos 9y 10).

Las resoluciones tomadus por el tribunal superior serdn tomadas por
unanimidad o mayorfa de votos, y para que sesione vélidamente, se requerird
la presencia de por lo menos tres magistrados, entre los cuales deberd estar
el presidente, quien tendrd voto de calidad en caso de empate (articulo 70.).

Asimismo tendrd las atribuciones siguientes: conocerd de las licencias a
los magistrados, determinard cuando el supernumerario deberd suplir la
ausencia de algiin magistrado y, por lo que toca a los tribunales unitarios,
cudl de los supernumerarios suplirg al magistrado ausente; fijard y cambiard
de adscripeion a los magistrados de los tribunales unitarios; de igual forma
nombrar4 a los sccretarios, actuarios y peritos de los tribunales agrarios, los
cesard, y suspenderd cn sus funciones, aceplard sus renuncias, resolverd todas
las cuestiones que se relacionen con dichos nombramicntos, asi como con-
ceder licencias. También tendréd que aprobar ¢l anteproyecto de presupucsto
anual de egresos; conocerd de las denuncias 0 quejas que se presenten en
contra de los miembros de los tribunales agrarios y determinard Ias sanciones
administrativas que deban aplicarse en caso de responsabilidad; serd quien
apruebe ¢l reglamento interno de fos tribunales agrarios y lus disposiciones
necesariias para su buen tuncionumicnto (frucciones 1M1 a XI, artfculo 8).

Indudablemente, una figura importante en los 6rganos jurisdiccionales es
el presidente, pues es ¢l quicn representa  dicho 6rgano, le corresponde: a)
tramitar los asuntos administrativos de la competencia del tribunal superior;
b) autorizar en unién con cl secretario general de acuerdos, las actas que
contengan las deliberaciones y ucuerdos del tribunal superior, y firmar los
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engroses de las resoluciones del propio tribunal; ¢) turnar entre los magistra-
dos los asuntos de la competencia del tribunal, cuando estime necesario ofr
su parecer para acordar algin trimite o para que formule el proyecto de
resolucién que deberd ser discutido por el tribunal; d) dictar las medidas
necesarias para la adecuada organizaci6n y funcionamiento de los tribunales;
e) comisionar a los magistrados supernumerarios para la préctica de visitas
a los tribunales unitarios; f) designar secretarios auxiliares de la presidencia;
g) presidir las sesiones y dirigir los debates en las sesiones; k) comunicar al
Ejecutivo federal las ausencias de los magistrados que deban ser suplidas
mediante nombramiento, entre otras (artfculo 11).

Para ser magistrado se deben reunir los siguientes requisitos (articulo 12):

I. Ser ciudadano mexicano y estar en pleno ejercicio de sus derechos, y
contar con treinta afios cumplidos el dfa de su designacion;

11. Ser licenciado en derecho con titulo debidamente registrado, expedido
cuando menos cinco afios antes de la designacién.

111. Comprobar una préctica profesional minima de cinco afios; y

1V. Gozar de bucna reputacion y no haber sido condenado por delito
intencional que amerite pena privativa de libertad.

El territorio de la Repiiblica se dividird cn distritos que determinarg cl
Tribunal Superior, hasta la fucha en ndmero de treinta y cuatro cuyas sedes
se ubican en: ’

Distrito uno, en Aguascalicntes, capital del estado de Aguascalientes
(Diario Oficial de la Federacion de 7 de agosto de 1992).

Distrito dos, en Mexicali, Baja California (Diario Oficial de la Federacion
de 6 de agosto de 1992),

Distrito tres, en Tuxtla Gutiérrez, Chiapas (Diario Oficial de la Federa-
cion de 27 de agosto de 1992).

Distrito cuatro, en Tapachula, Chiapas (Diario Oficiul de la Federacion
de 31 de agosto de 1992).

Distrito  cinco, en Chihuabua, capital del estado de Chihuahua (Diario
Oficial de lu Federacion de 24 de agosto de 1992).

Distrito scis, en Saltillo, Coahuila (Diario Oficial de la Federacion de 28
de agosto de 1992).

Distrito sicte, en Torredn, Coahuila (Diario Oficial de la Federacian de 7
de agosto de 1992).

Distrito ocho, en México, Distrito Federal (Diario Oficial de la Federa-
cion de 31 de agosto de 1992).
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Distrito nueve, en Toluca, estudo de México (Diario Oficial de la Fede-
racion de 6 de agosto de 1992).

Distrito diez, en Naucalpan, Estado de México (Diario Oficial de la
Federacion de 7 de agosto de 1992).

Distrito once, en Guanajuato, estado de Guanajuato (Diario Oficial de la
Federacion de 7 de agosto de 1992),

Distrito duce, en Chilpancingo, Guerrero (Diario Oficial de la Federacion
de 6 de agosto de 1992).

Distrito trece, en Chilpancingo, Guerrero (Diario Oficial de la Federacion
de 22 de febrero de 1993).

Distrito catorce, en Pachuca, Hidalgo (Diario Oficial de la Federacién de
7 de agosto de 1992).

Distrito quince, en Guadalajara, Jalisco (Diario Oficial de la Federacion
de 27 de agosto de 1992).

Distrito dicciséis, en Guadalajara, Jalisco, comprende también parte del
estado de Colima (Diario Oficial de la Federacién de 31 de agosto de 1992).

Distrito dicecisicte, en Morelia, Michoacdn (Diario Oficial de la Federa-
cidn de 28 de agosto de 1992).

Distrito dicciocho, en Cucrnavacy, Morelos (Diario Oficial de la Federa-
cion de 11 de agosto de 1992).

Distrito diccinueve, en Tepic, Nayurit (Dicrie Oficial de la Federacion de
27 de agosto de 1992).

Distrite veinte, en Monterrey, Nuevo Leon (Diaria Oficial de la Federa-
cion de-12 de agosto de 1992).

Distrito veintiuno, en Oaxaca, Ouxaca (Diario Oficial de la Federacion
de 5 de agosto de 1992).

Distrito veintid6s, en Tuxtepec, Oaxacu (Diario Oficial de la Federacion
de 27 de agosto de 1992),

Distrito veintitrés, en Huajuapan de Le6n, Qaxaca (Diario Oficial de la
Federacion de 26 de agosto de 1992).

Distrito veinticuatro, en Pucbla, Pueblu (Diario Oficial de la Federacion
de 13 de agosto de 1992).

Distrito veinticinco, en San Luis Potosf, Sun Luis Potosf (Diario Oficial
de la Federacion de 11 de agosto de 1992).

Distrito veintiséis, en Culiacdn, Sinaloa (Diario Oficial de la Federacion
de 28 de agosto de 1992).

Distrito veintisiete, en Guasave, Sinaloa (Diario Oficial de la Federacion
de 7 de agosto de 1992).
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Distrito veintiocho, en Hermosillo, Sonova (Diario Oficial de la Federa-
cidn de 7 de agosto de 1992),

Distrito veintinueve, en Villahermosa, Tabasco (Diario Oficial de la
Federacidn de 5 de agosto de 1992),

Distrito treinta, en Ciudad Victoria, Tamaulipas (Diario Oficial de la
Federacion de 27 de agosto de 1992).

Distrito treinta y uno, en Jalapa, Veracruz (Diario Oficial de la Federacion
de 7 de agosto de 1992).

Distrito treinta y dos, en Tuxpan, Veracruz (Diario Oficial de la Federa-
cién de 28 de agosto de 1992).

Distrito treinta y tres, en San Andrés Tuxtla, Veracruz (Diario Oficial de
la Federacion de 28 de agosto de 1992).

Distrito treinta y cuatro, en Mdrida, Yucatén (Diario Oficial de la Fede-
racion de 31 de agosto de 1992).

En cada uno de los distritos se establecerd el mimero de tribunales unitarios
que cl tribunal superior determine (artfculo 5).

F. Tribunales unitarios

Los tribunales unitarios conocerdn por razon del territorio, de fas contro-
versias que sc les plantecn con relacion a las tierras ubicadas dentro de su
jurisdiccion, conforme a su competencia (articulo 8, ler.pdrrafo).

Los tribunales unitarios seréin competentes para conocer: a) de fas contro-
versias por limites de terrenos entre dos o mis niicleos de pobiacién ejidal o
comunal, y de éstas con pequeiios propictarios o sociedades; b) de la
restitucién de tierras y aguas alos nicleos de poblacién cjida) o comunal, as{
como de la reivindicaci6n de ticrras cjidales; ) de juicios de nulidad contra
resoluciones dictadas por las autoridades agrarias gue alteren, modifiquen o
extingan un derecho o determinen la existencia de una obligacién; e) de los
conflictos relacionados con la tenencia de fas ticrras ejidales y comunales;
f} de controversias cn materia agraria entre gjidatarios, comuncros posesio-
narios o avecindados entre si; asf como las que se susciten entre éstos y los
6rganos del micleo de poblucién; g) de las controversias relativas a la
sucesion de derechos ejidales y comunales; i) de las nulidades previstas en
las fracciones VII y 1X del artfculo 27 constitucional; i) de fas omisiones en
que incurra la Procuraduria Agraria en perjuicio de ejidatarios, comunceros,
pequeiios propictarios, avecindados o jornaleros agricolas; ) delos negocios
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de jurisdiccién voluntaria; k) los demds asuntos que determinen las leyes
(artfculo 18).

En la jurisdiccién agraria no son recusables los magistrados ni los secre-
tarios de acuerdos, pero de conformidad con el artfculo 28 de la ley: ““tienen
el deber de excusarse del conocimiento de los asuntos’” cuando sc presente
alguna de las causas previstas en el articulo 82 de la Ley Orgénica del Poder
Judicial Federal (csta ley es aplicable supletoriamente de acuerdo con el
artfculo 6 de la Ley Agraria).

Nosotros pensamos que para darle un impulso importante a la reforma
agraria, la justicia agraria debe de funcionar, y funcionar bien, porque uno
de los aspectos torales en el campo es precisamente la certeza y la seguridad
jurfdica con que deben de contar todos los actores agrarios, los ejidatarios,
los comuneros los pequefios propietarios y ahora también los capitalistas que
van a intervenir en el campo.

El abatimiento del rezago agrario fue una condici6n sine qua non para Ia
creaci6n de los ribunales agrarios, que en lo sucesivo tendrdn a su cargo
parte importante de la justicia agraria en el ejercicio irrestricto de la funcién
jurisdiccional.

Los tribunales han recibido ese rczago para decir la dltima palabra, pero
la dltima palabra apegada a derecho. Creemos que las presiones politicas de
manera alguna deberdn afectar los fallos de los tribunales. Las sentencias que
dicten tendrdn que ser imparciales, objetivas, razonadas y sobre todo jurfdi-
cas; pues el actuar de manera superficial llevard nuevamente a otro tipo de
rezago en el campo.

Por cllo, “cada juzgador, cada magistrado, cada auxiliar de la justicia
deber4 ser, como ¢l que mds, un hombre justo. De ¢l depende, caso por caso,
dfa tras dfa, la vigencia del Estado de derecho. Y con ésta le respetabilidad
del Estado” 3%,

En estc orden de ideas cabe destacar que a poco mds de nueve mescs del
inicio de sus actividades, ¢l Tribunal Superior Agrario harecibidodet Cuerpo
Consultivo Agrario 1710 asuntos, de éstos ha examinado y definido 1229
(hasta ¢l 31 de mayo de 1993) de los cuales tuvicron resultado positivo 550
y negativo 586. En el resto de los asuntos, el Tribunal Superior Agrario, se
declard incompetente.

359 Garcfa Ramirez, Sergio, La tierra, tema de México, Facullad de Derecho, UNAM,
México, 1993, p. 10.
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Esto ha beneficiado a mds de 126800 familias campesinas, a quienes sc les
ha dotado de 250,000 hectdreas

Esto nos permite observar el futuro del campo con gran esperanza, pero
no acaba con el recelo, producto de las amargas experiencias que a lo largo
de nuestra historia han sufrido los campesinos mexicanos. Para erradicarlas,
serd necesario trabajar con perseverancia y actuar con firmeza y apego a la
Iey. De la “‘estaturamoral”’ de los tribunales depende el prestigio de lajusticia
agraria y la confianza en ella de todos los mexicanos.

360 Datos proporcionados por el Tribunal Superior Agrario.
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CONCLUSIONES

El final del proceso de investigacién cn el presente trabajo nos ha llevado a
presentar las siguientes conclusiones

Primera. En el Derecho comparado hay dos corrientes sobre el objeto del
Derecho agrario, a saber: una que sciiala que su objeto es la tierra, y otraque
sostiene que es la empresa agricola. Nosotros, al igual que 1a doctrina
mexicana, nos adherimos a 1a corriente que sefiala que la tierra es cl objeto
de nuestra materia, pues el Derecho agrario no sélo regula la tenencia de la
tierra sino también las formas de organizacion para el mejor aprovechamiento
de la producci6n agricola. )

Segunda. Respecto a laubicacién del Derecho agrario, 1a doctrina también
esta dividida. Por una parte hay un grupo de tratadistas que lo ubica en el
derecho piblico, y otro en el derecho privado, basdndose en la doctrina
cldsica. Sin embargo hay un tercer grupo que parte de la teorfa tripartita y lo
ubica dentro del derecho social, (tcorfa que reconoce la doctrina mexicana)
corriente a la cual nos sumamos, pues ¢l Derecho agrario es un dérecho
protector de un grupo social bien determinado, considerado débil, que son
los campesinos. A pesarde las recientes reformas al articulo 27 conslitucional
que si bien termina con el reparto agrario, ¢l Derecho agrario no pierde por
ello su cardcter tutelar, pues la reforma crea nuevas instituciones protectoras
para los campesinos como son la Procuradurfa Agraria y los Tribunales
Agrarios.

Tercera. Si bien durante la época colonial se inicia la concentraci6n de la
tierra en manos de los espaiioles y de la Iglesia, el latifundio laico no se
produce sino hasta que se le reparte a los soldados conquistadores. Esta
injusta distribuci6n de la tierra, los despojos de los terrenos comunales y los
sistemas de explotaci6n inhumana que cxistfan durante la colonia, fueron
—consideramos—- las principales causas de la revolucién de independencia
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en México; por cllo tanto Hidalgo como Morelos contemplaron en sus
programas polfticos postulados agrarios con cl fin de obtener el apoyo
campesino. Esto ha llevado a que sean considerados precursores del agraris-
mo mexicano. Asimismo, Ia situacién en la que vivian los indigenas nos
explica por qué el gobierno realista emiticra leyes para el reparto de tiemras
al inicio de la guerra de independencia, y que ya en los afios del México
independicnte los gobernantes conservaran la concentracién territorial sur-
gida durante la colonia, provocadu por el asentamiento de los espafioles en
los pueblos indfgenas, pues consideraron que el problema agrario podfa
resolversec mediante la colonizacién de terrenos eriazos. Sin embargo, la
concentracién de la propiedad nistica por parte de la Iglesia en perjuicio de
la economfa nacional, originé que surgicra un movimicnto dentro de la
sociedad para que sus ticrras fueran expropiadas y asf estuvieran dentro del
comercio. Este proceso se consolidarfa con el triunfo de la revolucién de
Ayutla —agosto de 1855— y se manifestarfa con la promulgacién de la Ley
de Desamortizacidn de 25 de junio de 1856.

Cuarta. La Ley de Desamortizacion (1856) incorporada ala Constituci6n
de 1857 y més tarde con la Ley de nacionalizacion de los bienes del clero
~—12 dejuliode 1859—, consumaron ¢l triunfo liberal sobre el poder politico
y econdmico de la Iglesia; sin embargo, una consccuencia negativa de la Ley
de Desamortizacién y la Constitucién de 1857 fue negarles personalidad
jurfdica a las comunidades ind{genas, provocando con ello el despojo de sus
tierras y Ia formaci6n de grandes lutifundios laicos. Las leyes juaristas sobre
terrenos baldios y més tarde, durante el porfiriato la Ley de Colonizacién y
Compaiifas Deslindadoras (15 de diciembre de 1883) cstablecerfan las bases
jurfdicas para cl despojo de tierras a los campesinos, que alcanzé el climax
durantc la dictadura porfirista, que consolidé y fortalecié a los grandes
latifundios.

Quinta. Durante ¢l porfiriato los campesinos tuvicron que trabajar como
peones en situaciones miserables, en las ticrras que habfan sido suyas, ésta
fuc una de las causas que motivaron el estallido de 1a Revolucién Mexicana,
1o cual qued6 de manificsto en los planes revolucionarios, pues en la mayorfa
de ellos se contempla la devolucién de las tieiras a los campesinos injusta-
mente despojados. En ¢l transcurso de 1a Revolucidn, los grupos revolucio-
narios dictaron leyes agrarias gue establecfan normas para la restitucién y el
reparto detierras, con el fin de obtener ¢l apoyo de los campesinos. Al triunfo
de ésta se convocd a un Congreso Constituyente con el fin de elevar a
preceptos constitucionales las leyes dictadas durante la revolucién. Fue don
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Venustiano Carranza quicn envié ¢l proyecto de ley para reformar el artfculo
27 constitucional, Sin embargo, dicho proyecto no satisfizo a todos los
diputados constituyentes, representantes de todas las diversas corrientes
populares que lucharon en cl movimicnto armado; de la iniciativa del jefe de
-ejéreito constitucionalista, se tomaron s6lo algunos parrafos que se conside-
raron importantes, estructurdndose asf un articulo evidentemente nuevo, con
principios que han servido para oricntar el programa de reforma agraria
surgida de la Revolucién Mexicana,

Sexta. Durante los primeros gobicrnos posrevolucionarios (Obregén y
Calles) cl articulo 27 constitucional que habia reconocido a la Ley de 6 de
cnero de 1915 como Ley constitucional, habfa encontrado muchas dificulta-
des técnicas en su ¢jecucion, pero sobre todo su inaplicacién se debi6 a la
actitud de dichos gobernantes, pues su visidn era la creacién de la pequefia
propiedad y no de la propiedad ejidal. El ¢jido, tanto para Obregén como
para Calles, era s6lo una forma transitoria hacia la pequeiia propiedad. La
presién de los grupos campesinos para que la reforma agraria continuara se
vio rellejada en lu candidatura de Lizaro Cérdenas a fa presidencia de la
Repiblica y en la eluboracidn del plan sexenal por parte del Partido Nacional
Revolucionario.

Séptima. La politica agraria del cardenismo llevd a cabo plenamente los
postulados de la revolueion respecto a la reforma agraria, pucs durante este
periodo sc realizé ¢l mayor reparto de tierras en la historia del pafs, estable-
ciéndose asi [as bases det desarrollo econ6mico del futuro de México. Con
61, el ejido se convierte en ¢l eje de la produceion agricola del pafs.

Octava. Los gobicrnos poscardenistas encabezados por Manuel Avila
Camacho, Miguel Alemén y Adotfo Ruiz Cortines detuvieron el impulso de
la reforma agraria cn cuanto al reparto de tierras. El ejido dejarfa de tener un
tugar privilegiado pues fa atencion se centraria en la pequeiia propiedad
considerada como la tinica forma de produccién més iddnea para lograr una
mayor productividad en el campo.,

Novena. A su vez, los gobiernos de Ldpez Mateos y Gustavo Diuz Ordaz
rctomaron nuevamente la politica de los repartos agrarios, pero a diferencia
de la politica cardenista que atectd los grandes latifundios, estos gobicrnos
iniciaron ¢l reparto de tierras nacionales a los campesinos que carccfan de
cllas.

Décima. El gobierno de Luis Echeverrfa no sé6lo continud con el reparto
agrario, sino que trat$ de establecer bases, tanto juridicas como cconémicas,
para que cl cjido s¢ convirticra nuevamente en la base de ta produccién
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agricola, pues instituy6 nucvas formus de asociacion para elevar la produc-
tividad en el agro. Sin cmbargo, el presidente José Lapez Portillo termind
con la polftica agrarista basada en el reparto de tierras, pucs su meta cs buscar
formas de asociacién entre los productores, ya sean ejidatarios, comuneros
o pequeiios propietarios, con el fin de alcanzar [a tan anhelada productividad.
Por su parte, la politica agraria dec Miguel de la Madrid estuve marcada por
el inicio de 1a crisis econ6micua. Aunque se realizaron repartos agrarios, 6stos
no eran el fin de su politica hacia el campo; ¢l s6lo continué en lo econémico
con lo ya iniciado por sy antecesor, sicndo lo mds relevante durante su
periodo las reformas constitucionales para volver la justicia agraria mds
pronta y expedita.

Décima primera. Bajo dichos antecedentes se cifra la reforma del articulo
27 constitucional, cuyas causas fucron la crisis en la producci6n agricola y
el aumento constante en la importacion de alimentos, provocada porlaescasa
productividad en ¢l campo. De uhi que el objetivo de la reforma sea aumentar
la produccién y la productividad en el agro, con ¢l fin de elevar el nivel de
vida de los campesinos, asf como revertir los efectos negativos del minifun-
dio con el fin de logar !a soberanfa alimentaria.

Décima segunda. En la nueva regulacion agraria el ejido pierde su cardcter
inalienable, inecmbargable e imprescriptible, por lo cual el campesino puede
transmitir sus derechos parcelarios a cjidatarios del mismo cjido. Asimismo,
se le permite cambiar al régimen de propicdad privada, con el fin de dar una
mayor movilidad a la propicdad nistica. Con respecto a la comunidad, ésta
se regird por las disposiciones legales del ¢jido, pero la ley senala que la
comunidad conserva su carficter inalienable, incmbargabie e imprescriptible.
Sin embargo también sc¢ autoriza a los comuncros a asociarse con los
particulares y a cambiar su régimen a propiedad ejidal, lo cual sujeta a la
comunidad, al igual que al ¢jido, a las disposiciones de la pequeiia propicdad.

Décima tercera. La reforma del articulo 27 constitucional, atendiendo a
las demandas dc un sector de la sociedud, establece la proteccién a la
integridad de las tierras de los indigenas. precepto acorde con el primer
pérrafo del articulo 4o. conslitucional, que sciiala el respeto de las costum-
bres, usos y pricticas de los grupos autéctonos con el fin de respetar ¢l
derecho a conservar su identidad. Asimismo, aumenta la proteccién a la
pequeiia propiedad al dar por concluido el reparto agrario y al sefialar que en
caso de que los pequeiios propictarios excedan los Hmites de la pequefia
propiedad sélo se les obligard a vender su excedente, recibiendo el beneficio
de la venta.
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Décima cuarta. El punto més controvertido de la reforma al articulo 27
constitucional es el que se refiere al fin del reparto agrario, considerado por
mucho tiempo como un dogma de la idcologfa de la Revolucién Mexicana,
Sin embargo, se dice que cste principio ya no tenfa razén de ser pues sélo
daba falsas expectativas a los campesinos solicitantes de tierras. El que no
existan ticrras que repartir es doloroso, pero es una realidad que hay que
aceptar. Nosotros concluimos que el fin del reparto agrario no termina con
los postulados bésicos de la Revolucién Mexicana sino que s6lo se transfor-
ma para poder llevar la justicia social al campo mexicano, para propiciar al
campesino un mfnimo de seguridad jurfdica y de seguridad econémica.

Décima quinta. Finalmente agruparemos las innovaciones mds significa-
tivas en la reforma del articulo 27 constitucional, que son: a) La autorizacién
de sociedades mercantiles por acciones en ¢l campo, las cuales podrén ser
propietarias de terrenos rdsticos; ) Las asociaciones entre particulares con
ejidatarios o comuneros a través de contratos de arrendamicnto y aparcerfa;
¢) la creaci6n de la Procuraduria Agraria, cuya funcién primordial ¢s la
proteccion de los derechos de los ejidatarios, comunceros y pequefios propic-
tarios, y ¢} el establecimicnto de Tribunales Agrarios con ¢l fin de hacer fa
justicia agraria mds expedita, pero sobre todo para garantizar 1a legalidad y
el Estado de Derecho en el campo.
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