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CAPITULO PRIMERO 

DE LOS FONDOS COMUNES EJIOALES 

a).- Antecedentes y concepto. 

El imperativo jur1dico formal de constituir un ºfon 
do común", aparece por primera vez en nuestra 1egislac16n -
en el llamado C6digo Agrario de 1934. Sin embargo, como -
certeramente sef'iala el maestro Lemus Garcfa, ahondando un-

. tanto en ra-1-ñvestigaCíon en-büsc-a·-ae-posThles·--a·nu·cedeñtes -----~ -----
de la institución a través de nuestra historia, podemos en-
contrar tanto en la etapa prehispánica como en la subsecuen. 
te posterior a la Conquista, claros y notables antecerlentes 
de lo que ahora denominanos fondos comunes ejidales -expre-
si6n, desde luego, genérica que comprende igualmente a los• 
foñ-dos de índole comunal-, antecedentes de los cuales habr! 
mos de ocuparnos a continuaci6n. 

º ... En efecto, en la Precolonia -expresa el aludido 
estudioso del Derecho Agrario- los pueblos tenían el altep! 
tlalli: tierras enclavadas en los barrios cuyos productos -
se destinaban a realizar obras de servicio público e inte--

. rés co 1 ect i vo. as 1 como al pago de t r1 bu tos, constituyendo 
un t1pico fondo común •.• "* 

Durante la Colonia, como también señala Lemus Gar--

* Lemus Garcfa Raúl: "Ley Federal de Refonna Agraria", Edi- -
torial Limsa, México, D.F. 1971, pág. 190. 
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era, podemos encontrar igualmente un antecedente de los ac­
tuales fondos comunes ejidales en las llamadas ºCajas de Cg_ 
munidad", establecidas en la Nueva Espai'ia siguiendo el modi 
lo -como otra de las tantas instituciones trasladadas de la 
Metr6po1i a la Nueva Espaiia· de los denominados 11 Positos" -
que, desde hacía mucho tiempo atrás venf an funcionando en -
los territorios hispanos del Viejo Continente, mismos que -
ven'ian siendo, en términos azas amplios* una forma de gran_! 
ros comunales, afectos al fin de prestar trigo a los labra-

.. dores pobres quienes, a su vez, se comprometían a reintegrar:. 
. lo en--la epo.ca-Cielac-1isecha;--tamblen~uñ-meéfio de que se -

va Han las autoridades para evitar el alza de los precios -
de los granos y su monopolio y para fomentar la agricultura 
y proporcionarle crédito. Nos parece pertinente dejar sent!_ 
do que, en un principio, los 11 P6sitos 11 pasaron a la Nueva -

· Espafla tal cual eran en su expresi6n hispánica, pero, no h!, 
bféndo obtenido preeisamente éxito allende el Océano Pacff1 

, co, se cre6 una instituci6n semejante a la ibérica, aunqúe­
con caracterfsticas que se estimaron mb en armonía con las 

. especiales circunstancias preval entes en la Nueva Espafla. -
Para dar una idea, lo más cercano a la realidad de lo que -
sucedió en tierras de Pmérica, nos permitiremos, previamen­
te, referirnos a las caracter~sticas esenciales de tales P.Q. 
sitos. 

Escriche, en su celebérrimo "Diccionario Razonado - . 
de legislación y Jurisprudencia". define el pósito expresan. 
do que por tal debe entender.se el establecimiento cuya exis 



4 

tencia es frecuente en ciudades, villas y lugares, donde se 
guarda la cantidad de granos en general y especialmente tri 
go, que se guarda a fines de reserva y prevenc16n, con el -
objeto de prestarlo a los "labradores" para efectos de su -
siembra, como para consumo, con el objeto en los meses de -
mayor urgencia y escasez. 

Cita, Escriche, el hecho de que el patriarca Jos~,-
9obernando Egipto, mandó almacenar en todas su provincias -
grandes cantidades de trigo para los siete años de esterili 
dad que habían de suceder a otros tantos de abundancia, así 
cQml.!~-ªL entre lo~_ romanos, b.a~fa_n_J:ij_SJtQSfoione.s jurídicas . 

;-- -~ ---·----,--;-, ~- - . -~ ~-- . ' 

que ordenaban a los habitantes de las provincias vender al-
fisco cierto número de fanegas de trigo que se custodiaoan .. 
en suntuosos graneros para socorrer a los pobres y ocurrir­
ª las necesidades pOblicas. En Espafta, remonta su origen a 
los convenios de los vecinos de algunos pueblos o a funda~­
ciones particulares de personas caritativas, entre los cua­
les destac6 el célebre Cardenal Cisneros, que fund6 a sus -
expensas los pósitos de Toledo y Alcalá, entre otro~; los -
pósitos se generalizaron, afirma, en f~rma tal que se esta.;. 
blecieron en cada pueblo bajo el gobierno y administración~ · 

. de una junta compuesta del corregidor; dicha junta tenia a 
su cargo la provisión o acopio de granos, su repartición, -
inversión y reintegro, asf como el examen y aprobación de -
las cuentas del depositario, debiéndose destacar el hecho -
de que, en efecto, no se entregaba a los labradores partida 
alguna de granos sin que primero otorgasen la correspondien.. 



te obligación de reintegro corroborada con fianzas y de que, 
llegada la época de la recolección. debe hacerse inmediata­
mente el reintegro, ya en granos, ya en dinero. a e1ección­
de1 interesado. 

Ya dijimos, con anterioridad. que los p6sitos fue-­
ron trasladados a la Nueva Espaf\a y de que hubieron de mod1 
ficarse las nonnas regulativas de tal institución, devinie.n. 
do a Cajas de Comunidad. Veamos el desenvolvimiento hist6ri 
ca-jurídico de tales Cajas de Comunidad. -- ·---·-----:-------... -

;_:.__-~-Jle.-con-f~rm-i:da-d-con-ta-r-eyD,Titul o II l de 1 L 1 bro­
IV de la Recopil aci6n de 1 as Leyes de I~dias, el capital de 
las Cajas se integraba con todos los bienes comunes de to-­
dos los pueblos de indios y con las aportaciones de los mi!. 

. mos -que, por lo demás, eran obligatorias-, consistentes en 
el pago de una cuota de real y medio al año -por cabeza- a!J_ 
misible en especie, al tenor de lo dispuesto por la Ley.- -

XXXI, Tftulo IV del Libro IV de dicha Recopilación, todo 1 o 
· cual se traducfa en que cada uno de los indfgenas integran­

tf!S de una comunidad, debía 1 abrar 10 brazas de mafz anual;.. · 
mente, en provecho de las Cajas. 

En relación con las Cajas, aconteci6 en la Nueva El 
pafta lo que sucedió con otros tantos buenos propósitos de -
la Corona. En efecto, era propósito de los monarcas iberos­

·. aliviar en 1o posible la situación de nuestros abodgenes,­
manifestándose tan loable intención en la disposición que ... 
fonnul aron en el sentido de que .con los fondos concentrados 
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en las referidas cajas, se ayudara a los ind1genas más nec!t, 
sitados y se pagaran los tributos y los gastos y obras de -
conservación y mejoramiento de los bienes comunes de los -
pueblos, limitándose la disposición de tales bienes a tales 
fines. Como ya se insinuara, a las disposiciones no llega­
ron a cristalizarla en realidades, como consecuencia de la­
mala fe, voracidad y descuido de los encargados de adminis­
trar o cumplimentar tales disposiciones. 

El m~nejo de las cajas de Comunidad por los ll~ma-­
dos Oficiales Reales, los Intendentes, la Junta de la Real-· 

~'-_ -·-mc1P.ndaYQtros muchos empleados o funcionarios de 1 a col9_ 
nia,desvirtu6 los propósitos de ayuda para los aborfgenes­
que fuera el sentido original de su creación; .el mismo go;.-

. bierno de la Metrópoli lo admitió asf en una real c'dula en 
1668, que constitufa 1 a Ley XXXVIII, Libro VI, T1tu1o VI de 
la Recopi 1 ación de Leyes de Indias, 1 a que después de. esta­
blecer el sentido prf stino de 1 as. cajas de que nos venimos-
ocupando -posibilitar que los indios tuvieran en ellas las­
cantidades indispensables para el alivio y socorro en sus -
necesidades-, reconoce que por la mala administración ded.i 
chas cajas, "resulta en su dafio y perjuicio el remedio in--
traducido para su alivio ... 11

• 

Diferentes providencias legales dict6 la Metr6poli-, 
para el objeto de que las cajas cumplieran con su cometido. 
De una de ellas, dictada en el mes de febrero de 1791 que,­

. en lo genera1 da a los Subdelegados instrucciones complemen. 
' ' 

tarias para fines de informaci6n o de integración, en su ca 
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so, de las repetidas Cajas de Comunidad, establece las ba-­
ses para la substituci6n de la obligaci6n de labrar una su­
perficie detenninada de terreno por una de entregar una de­
terminada cantidad de dinero, tomaremos la parte conducente . 
de su punto 8): 11 

••• La ley 31, tit. 4o •• lib. 60. de la -
Recopilación de Indias, manda que cada indio labre 10 bra-
zas de tierra al aHo para mafz de su comunidad y no tenien­
do observancia esta real disposición •.• prevengo a vm., que 

~·-· · -~go--co11 la mayor dulzura-y actlvlelad, haga ~nten- -
der a los referidos indios de los pueblos de su cargo, cuán_ 
to les conviene su observancia para lograr por su med~o. SQ. 

corro en sus necesidades y hambres ••• estimulándoles a que­
haga cada uno la referida siembra, su cosecha y custodia de 
los frutos en paraje seguro •.• ; en el concepto de que sf -
absolutamente se niegan a ello con el pretexto de que las -
tierras sean de mala calidad por su situación u otras cau-• 
.sas, en lugar de la siembra han de contribuir con real y mt 
dio para fondo de sus comunidades, sobre que a su tiempo d! 
re a vm. la correspondiente orden".* 

Podemos expresar que, en general, durante toda la -
etapa colonial las Cajas de Corrunidad, mas que servir a ac!t 
dir en auxilio del sector mayoritario de la poblaci6n de la 

.•' Nueva Espaf'ia para el que fueron creadas por la Corona Espa­
f'iola, los aborígenes, sirvieron, en la práctica, para aumen. 
tar sus cargas y daños beneficiando, correlativamente, al -

* Fabila, Manuel: Cinco Siglos de Legislaci6n Agraria en -
M~xico". Tomo Primero, México 1941. pág. 47. 
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pequeno sector constituido por los funcionarios y empleados 
menores encargados de administrar dichas cajas o de hacer -
cumplir las diversas disposiciones de la Metrópoli relati-­
vas a las mismas. 

A grado tal perjudic6 a los naturales el infame ma­
nejo de las Cajas de Comunidad, que Morelos al decretar el-
17 de noviembre de 1810 la abolición de la esclavitud, la -
extinci6n de tributos y castas, se pronunció también contra 
las Cajas de Comunidad, determinando que los indi_º__s__r_e_c.ib.i-'"'i---

~-tt¡as rentas de sus tierras como suyas propias en lo que 
son sus tierras 11 y que, el gobierno espaftol, amenazado por­
el movimiento independentista, y con el claro prop6sito de­
restar simpatfas a dicho movimiento, decretó se repartieran 
inmediatamente tierras a los indios -de conformidad con el­
Decreto de las Cortes Generales y Extraordinarias de 9 de­
noviembre de 1812-, as1 como que las Diputaciones Provinci! 
les intervinieran en relaci6n con las Cajas de Comunidad de 
Indios en fonna tal que éstas funcionaran mejor y en forma­
más generalizada en la Nueva Espafta, resolviendo principal­
mente: " ••• 20. que las mismas Diputaciones puedan hacer uso, 
donde la necesidad lo exija, de los fondos de las Cajas de­
Conunidad de Indios, para habilitarles de 1 as cantidades ne 
cesarias para poner al corriente sus sementeras, ejecutándo 
con la mayor economfa y con la obligaci6n de reintegrarlas­
ª los dos aftos. 3o. Que en los pueblos que no tengan fondos 
de taja de Co111Anida.d, se suplan de los más inmediatos en -
que los haya y bajo la mancomunidad y responsabilidad de -
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reintegro en el mismo tiempo por los vecinos del pueblo que 
los reciba ••• 5o. Que para que estos fondos se d1stribuyan­
bajo la forma, cuenta y raz6n correspondiente, arreglen las 
mismas Diputaciones un método sencillo y claro ••• 60. Que -
las Diputaciones cuiden exactamente del reintegro de todas­
estas cantidades, cumplidos que sean los plazos ••• 7o. Que -
cuiden asimismo de que se establezcan Cajas de Comunidad en 
los pueblos que no las tengan, haciendo que siembren de co-

--~--'-'"'m1u;ln.J->i--""d~ad""-'· al-gu-Ms ti err-as--que--ded-iear-án-~a-est-e-objeto-,- cuyo-~;;----­

productos líquidos sirvan de fondos para dichas Cajas ••• "* 
Es de general conocimiento que la Ley de 6 de enero 

de 1915 constituye la piedra angular de toda nuestra leg1s­
laci6n agraria revolucionaria, siendo, indiscutiblemente, .. 
el más cercano antecedente jurfdico y doctrinario de nues-­
tro artfculo 27 constitucional. Ahora bien, en al artfculo-
4o. del instrumento juridico revolucionario en cuesti6n se­
precisaron cu41es serfan los órganos administrativos que se 
creaban por dicha Ley o, mejor dicho, cuya creación dispo-­
n1a dicho ordenamiento, para el efecto de cumplimentar sus­
disposiciones y, en el artfculo llo. del mismo, establecfa­
que una ley reglamentaria determinarta la condici6n en que­
habr1an de quedar los terrenos devueltos o adjudicados en -
la apl icac16n del propio ordenamiento de 6 de enero de 1915, 

asf con> la manera y ocasi6n de dividirlos entre los veci-­
nos del pueblo beneficiado, quedando. entre tanto, para su-

* Fabila, Manuel: Opus cit., pág. 70. 
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disfrute en común entre los mismos. 

Constitufda que fué la Comisi6n Nacional Agraria -
que mencionaba expresamente el citado artfculo 4o. de la -
Ley de 6 de enero de 1915, con el objeto de llevar a la - -
práctica algunos de los preceptos o bien de aclararlos o i!!. 
terpretarlos legalmente en sus alcances o bien de poder ll!t 
varlos a su realización ante la presencia de detenninadas -
omisiones de la propia 1 ey o el i ncump 1 imi en to de detenniJuL 
da disposici6n ~n_..elJ.a-prev-i-sta-,--dtc"M ·organ·o-aéiñii-~i~trati:-
vo;·--esto-es, 1·¡ Comisi6n Nacional Agraria, emitió a partir­
del mes de abril de 1916 y durante varios aHos, ya vigente­
inclusive el artfculo 27 de la Constituci6n de 1917 donde -
alcanz6 el rango de constitucional dicha disposic16n de en!_ 
ro de 1915, disposiciones de ap1icaci6n general que han pa­
sado a la historia de nuestra legislación agraria con el -
nombre de "circulares11

, algunas de las cuales constituyen -
directos antecedentes de las vigentes disposiciones legales 
en materia de fondos comunes ejidales. De ellas habremos de 
ocuparnos a continuación. 

El 18 de abril de 1917, no habiéndose aún expedido­
la ley reglamentaria del artículo 11 de 1 a Ley de 6 de ene .. 
ro de 1915 y ante la incertidumbre de los pueblos respecto­
de 1 a persona o personas 11 

... que pro visiona l mente deban ~e­
ner la administración de los ejidos y demás tierras que les 

. pertenecen ••• 11
, la Comisión Nacional Agraria expidió la Ci!, 

cul ar número 22, (*) relativa a 1 a creación de los Comités -
* Fabila, Mañuel: Obra citada, pág. 320. 
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Particulares Administrativos -antecedente hist6rico jur1di­
co de los actuales Comisariados Ejidales-, compuestos "de -
tres personas por lo menos", que se renovarían anualmente -
y sin posible reelección, que habrían de recibir de los Co­
mités Particulares Ejecutivos los terrenos restituidos o d.Q. 
tados a los pueblos y de administrarlos a nombre de éstos,­
facultados para proveer lo necesario para que los pueblos • 
los disfrutaran en común y de un modo gratuito, al tenor de 
lo dispuesto por el articulo 11 de la mu1ticitada ley de en~-· . 
ro J~g_ 1915, ... para-dictar---'las111eclfCfas~ten(ffentes-~l·-;yo;~1 

~~.e--~ 

tivo y conservación de tales terrenos, asf como para divi--
dirlos provisionalmente entre los vecinos de tales pueblos. 

La Com1si6n Nacional Agraria expidió, con fecha lo. 
de septiembre de'1921, la Circular número 48 relativa refe~ 
rente -en lo general- al régimen interior al que habría de~ 
sujetarse el aprovechamiento de los 11ejidos11

• En dicha Cir_ 
cular encontramos interesantes referencias a los fondos co-
munes ejidales de las que. acto seguido, nos ocuparemos. 

La "regla" 23 de la mencionada Circular número 48,­
refiriéndose a las superficies de pasteo en común, disponía 
que tales superficies se dedicaran efectivamente a ese apr.Q. 

, , vech,amiento, bajo la direcci6n del Comité Particular Admi~­
nistrativo, mismo al que se facultaba para rentar las super. 
fici es e_xcedentes -después de cubiertas 1 as· necesidades in­
ternas de los vecinos del pueblo, debe entenderse a perso--, 
nas ajenas a la •:agrupación-pueblo" restituida o dotada de-
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tierras y las rentas bajo ese concepto cobradas las har1a -
ingresar a ºlos fondos del pueblo", para los efectos de la­
regla 42, a la que nos referiremos in extenso más adelante. 
En forma similar la regla 24 de la propia Circular prove1a­
respecto de las superficies de monte o arbolado de aprove-­
chamiento común; en efecto, no sin disponer que los jefes .o 
cabezas de familia con derech'l al aprovechamiento en cues-­
tión podr1an disponer para sus construcciones propias y - -
usos domésticos, de acuerdo con las instrucciones de laCo-

-~~-'--_.c_~.C--'-mfsfoO-Nacfonal-Agr;rl-;-Y previo permiso tem~oral del Comi­
té Particular Administrativo, disponía que a ningún extra~o 
-al pueblo, se entiende- se podría extender uno de tales -
permisos sin e 1 pago del precio estimado corno justo que in­
gresarfa, en su caso, a los fondos del pueblo para efecto-· 
del~ aludida regla 42. Por lo que respecta a los trabajos 

. , 

. de explotaci6n sistemática de minera1es o de productos de­
los árbol es planta dos en 1 as superficies de aprovechamien.to 
coman. se especificaba que ya se tratara de los propios je­
fes de fami 1 ia del poblado o de personas extrai'las, habrian­
de sujetarse a las disposiciones que expresamente dictara -
en género la Comisión Nacional Agraria, ingresando, en t.Q. 

do caso. los productos de 1 a explotación a los fondos comu-
nes del pueblo para los fines de la multialudida regla42 • 

La regla 25 de la Circular que venimos comentando,• 
en re1aci6n con la materia minerales o vegetales propias P!. 
ra la industria que se encontraran en las superficies de -
pasteo, o de monte o arbolado, tales como cal, arena, cant! .. 
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ra, etc., disponia que podían ser aprovechadas -previo per­
miso especial. temporal y especificado del Comité Particu-­
lar Administrativo- por los jefes o cabez~s de familia, pe­
ro que, en el caso de la "venta accidental" de las propias­
materias a personas extra~as, podría hacerse -también pre-­
vio permiso especial, temporal y especificado del Comité -
Particular Administrativo-, pero mediante el pago estimado­
corro justo que ingresaría a los fondos del pueblo para los­
efectos de la regla 42.* 

-- - ------------·----·---·-----'---'-'---m s po nfa-·1¡-re-c-g-1 a--2r-cie-Ta ___ Circular en cita que e1-

Comi tE Administrativo habrf a de encargarse de la recauda- -
ci6n de censos o rentas que tendrfan que pagar tanto los ad 

·.'•:. -
judicatarios dP. parcelas, corro los jefes o cabezas de fami-
1 ia por el disfrute en común de los terrenos de pasteo y de 
nX>nte o arbolado. A este respecto, la regla 26 aclaraba que 
el Vocal Tesorero de dicho Comité haría la distribuci6n ~ ... 
anua 1 de 1 o recaudado por ta 1 concepto en ·¡os pot'centajes -
que se expresaban, entre Oficina Federal recaudadora de. la­
jurisdi1cci6n, Oficina recaudadora estatal competente, Ofic.!. 
na municipal recaudadora correspondiente y un setenta por - .· 
ciento del total para los servicios pOblicos del pueblo.*' 

La regla 42 de la citada Circular, en su primer pá­
rrafo, se referia a que, en razón de los intereses.de los -
propios trabajadores del campo y para el desarrollo de la -

* Fabila, Manuel: Obra citada, pág. 377. 
*¡ Ibidem. 



14 

agricultura, los miembros de los pueblos beneficiados o je­
fes o cabezas de familia se organizaran sindicalmente, con­
vista a la exp1otaci6n colectiva de la tierra laborable y a 
la consecuci6n de fines comerciales y de crédito, " ... aban­
donando de esta manera el sistema de los pequeños cultivos­
de un estado social primitivo a todas luces opuesto a la co 
rriente econ6mica moderna hacia la cooperación"*, agregando 
en el párrafo segundo a tal postulado económico, visionario 
há.ci a esa época de vi gentes metas: "En tal vi rtw1, lbs pue-

---:---'-~b.+1 o~s~.· por me~dfLSJ!liQI!!j_té~_Par'ticulares Administrativos, 
''comprarán con los fondos comunes· los tractores y demás-::m:cc:a------'-­

quinarias necesarias para la siembra, la siega, la trilla y 

el desgrane. Comprarán también con los fondos comunes, y al 
por mayor, las semillas, bueyes, caballos, carros, arados,-

. palas, etc. Harán, igualmente, con los fondos comunes, las­
.. obras hidráulicas de car~cter general y administrarán los -

trapiches, molinos, etc ... y dem&s empresas comunes que est!. 
blezcan los mismos pueblos, para evitar las enormes desven­
tajas. de las operaciones de venta individuales, procurarán­
hacer al por mayor la venta de los productos de todos. Fi-­
nalmente, con la responsabilidad colectiva de sus miembros, 
los propios pueblos tomarán el mayor empei'io en conseguir el-
crédito refaccionario que necesiten ••. "*' 

La Circular número 51, destacada en la historia de­
.. nuestro Derecho Agrario por cuanto se propügn6 a través de· 

* Fabila, Manuel: Obra cit., pág.' 380. 
· *' Ibidem. 
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ella la creaci6n en forma cooperativa de la explotación eji 
dal, creando, inclusive, el Departamento de Aprov·echamiento 
de Ejidos, encargado de dicha tarea, al igual que los inst! 
ladores de cooperativas a que se refirió la propia Circula~ 
constituye, asimismo, antecedente claro de las disposicio-­
nes ahora vigentes en materia de fondos comunes, y, desde -
luego, hablan en forma genérica de que bienes -pertenecien­
tes a los pueblos- como se denominaba a lo que hoy conoce-­
mos como ejidos- se encontraban afectos, a través de su ex-

_ .. -·-p1otacT6n·;--a·-tnteg-rarlos fondos del pueblo o fondos comu--
nes. 

Estipulaba la regla 180. de la Circular en cita que 
los productos obtenidos mediante la explotación comunal -la 
regla precedente determinaba que 1 as superficies de cultivo 
disponibles de los pueblos debertan de explotarse en forma:"'. 
comunal, distribuyéndose los productos equitativamente de -
conformidad con la asamblea general del pueblo beneficia• -
do-, se distribuirían en forma que el ochenta y cinco por - ·.·· 
ciento de tales productos correspondieran a los agriculto-­
res, dividiéndose en la forma que ellos mismos, en asamblea 
general determinasen; un diez por ciento servir1a para la ... 
constitución de un fondo de impulsión cooperativa que permi 
tiese a los pueblos la compra de maquinaria agrícola, anim!. 
les de trabajo o reproducci6n etc.; y cinco por ciento para· 

_ el pagode contribuciones y mejoras materiales o atenciones .­
··municipales. 

. ' ' 

. De conformidad con el texto literal de la regla nú-
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mero 190. de la Circular que ahora nos ocupa, las superfi·­
cies que no hubierar sido cultivadas ser1an administradas ~ 

por el Comité Particular Administrativo, encargados por la­
propia Circular de la repartición equitativa de la explota­
ción comunal. que determinada la mejor manera de aprovecha!. 
las en beneficio común. Ello implica que en virtud de tal -
disposici6n, la explotación de tales superficies seria en -
beneficio de lo que la misma llamaba "fondos del puebloº, -
antecedente de lo que ahora llama la vigente Ley fondos co-
munes ejidales. 

---~ 
. ____ .A~ue-)rE\S~t~ab--1-ec-.i:-;do,.-. -por la Circular número-
-~ .. · . 

48, en materia de superficies de pasteo en comGn, superfi-- · 
cies de nX>nte o arbolado de aprovechamien'i;o común o de mate 

" ·. -
rias minerales o vegetales -propias para la industria. y no 
sujetas a leyes o disposiciones derivadas del pirrafo cuar­
to del artfculo 27 constitucional-, que se encontrasen en -
superficies de pasteo. monte o arbolado, tales coroo la cal, 
arena, cantera. etc., la Circular número 51 de la aludida -
Comisi6n Nacional Agraria, preveh a través de sus reglas -
200, 210. y 220. que su explotaci6n o aprovechamiento se sy_ 
jetar,a a las pautas que ya estudiamos a ocuparnos de la -
Circular citada en primer término, engrosándose en esta for. 
ma los fondos canunes, merced al ingreso de los productos -
correspondientes y haciéndose la aplicación en los Unninos 

.. ·de la regla 18o. ya analizada de la propia Circular 51. 

Nos hemos ocupado de establecer cuáles sean los anM 
te.cedentes hist6ricos y legislativos .de los ahora denomina..: 



17 

dos fondos comunes ejidales, aparte del propósito de cumplj_ 
mentar el principio gnoseológico de preguntarnos por el orj_ 
gen de las cosas, del punto de origen, con el objeto de fa­
cilitarnos la tarea de advenir a un concepto de lo que ta-­
les fondos comunes ejidales sean. De esta suerte, y conven­
cidos de su bondad, hemos aplicado el método comparativo -
histórico en búsqueda de la selecci6n de materiales que nos 
lleven a desentrañar 1 as notas caractedsticas de lo que -
pueden considerarse como antecedentes remotos o cerca~ 
tales fondos o, si se ui . . , e ·a~ntos -

------~--~terlaieSde conocimiento tomados de la historia de nues-­
tra legislación agraria, comprendiendo la interpretación C.Q. 

rrespondiente a una institución prehispánica, hasta el mo-­
mento en que en 1 a propia 1eg1s1aci6n -ya en 1 a 1 eghlación 
agraria revolucionaria- se ordena formalmente la constitu-­
ci6n de un fondo común para los pueblos restituidos o dota_ 
dos, esto es, hasta la aparici6n a la escena hist6rico-jurf 
dica nacional del llamado C6digo Agrario de 1934. 

Obviamente. al ocuparnos de los antecedentes remo-­
tos o cercanos de lo que llamamos fondos comunes ejidales.­
no hemos querido tampoco perder de vista el otro propósito­
de este inciso o sea el de llegar a elaborar un concepto, -
desde luego lo más sencillo posible, pero que englobe, que­
coq>renda a lo que hoy y en el pasado se conoce o ha conoci 
do como fondos comunes ejiaales o fondos del pueblo y cuyas 
notas esenciales aún puedan reconocerse, siquiera en forma­
aproximada, de 1 o que hemos sefta lado c0010 antecedentes de 1-
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actual conjunto de recursos económicos, azas importantes P! 
ra su propio desarrollo, con que cuentan y deben contar ejl 
dos y comunidades que constituye el fondo común ejidal. 

Pero consideramos conveniente expresar algunas re-­
flexiones sobre esta nuestra tarea de llegar a un concepto, 
suficientemente comprensivo históricamente, de los fondos -
comunes ejidales, advirtiendo que, en su oportunidad conti­
nuaremos ocupándonos de los antecedentes precisos de tales­
fondos hasta 11 egar a la 1 egi sl ación vigent~!_.J_!~iendo, 
claro está. del pu •. emos dejadoesta labor o sea .. 
de la Circular número 51 de la Comisión Nacional Agraria. 

Estimamos que, en realidad, a pesar de que puede -
considerarse, juzgadas las cosas por primera impresi6n, que 
no existiría mayores dificultades para establecer un canee.e. 
to de lo que deba entenderse por fondos comunes ej ida 1 es • -

· que resulta un tanto cuanto difícil el proponer un concepto 
preciso de tal es fondos. Consideramos necesario y convenie.n. 
te hacer, en seguida, más de una aclaraci6n que sirva de a,!t 
vertencia para el futuro desarrollo de este estudio. 

En primer ténni no, tanto de confonni dad con el pre­
cepto relativo del Reglamento para la Planeaci6n, Control y 
Vigilancia de las Inversiones de los Fondos Comunes Ejida--

.. les de abril de 1959, mismo ordenamiento jurfdico que viene 
a constituir el Fondo Nacional de Fomento Ejidal, .cuanto -
con lo previsto en el caphulo que concierne específicamen­
te a la mencionada institución en la vigente Ley Federal de 
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Reforma Agraria, los llamados fondos comunes ejidales vie-­
nen a ser uno de los renglones de recursos -desde luego, -
no el único- del ya citado Fondo Nacional de Fomento Ejidal, 
lo que viene a explicar suficientemente, a nuestro juicio,­
que dediquemos todo un capítulo de este trabajo a la refe-­
rencia más o menos pormenorizada de los que tales fondos C.Q. 

muriales ejidales sean; sobre este mismo aspecto -el referen_ 
te a la relaci6n existente entre la institución que preten­
demos analizar en este trabajo y 1-0-s-fendos-c-emufles--ej-ida~ -
les-, es pertinente recordar que 1 a Ley Federa 1 de Refof!ma­
Agrari a, sustenta como un principio general que el fina,ci! 
miento de la realizaci6n de los programas y planes de fomen_ 
to econ6mico y social que ha de llevar adelante el mencion! 
do Fondo Nacional, como base esencial de sus actividades,--
ha de limitarse a ejidos y comunidades que sean cyentaha- .. 
b1entes del Fondo y que tal aplicación tenga como ltmite -
-taítt>ién dicho ésto en sentido gerJ.~ral ... el prvR]º nonto dé­
sus respectivos depósitos. 

En segundo término pv~de expresarse que a partir -
del llamado Código Agrario de 1934, ordenamiento en el que­
por primera ocasión se ordena expresamente la constitución­
de un "fondo común 11 en cada ejido, pasando por los C6digos­
Agrarios de 1940 y 1942 hasta la vigente Ley Federal de Re­
fonna Agraria inclusive, disposiciones varias que con las -

,variantes varfan entre s'i. presentan, sin embargo, simili-­
tud esencial en la descripción de las fuentes de ingreso -­
constitutivas de tales fondos comunes, en todos los orden!, 
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mientos aludidos, repetiJJV>s, no se establece un concepto de 
dichos fondos sino que se particulariza, se precisa casi 11 
mitativamente el tipo de ingresos que deber& constituir di­
cho fondo. Decimos "casi 1 imitativamente" porque coro habr! 
mos de observar merced a una transcripción literal que estJ. 
mamos necesaria de los artfculos correspondientes de las -
principales de tales disposiciones, en todas ellas se incli 
yen,-generalizando- los ingresos no pertenecientes a los_..; 
ejidatarios o miembros del núcleo de población de que se -

~--trat-e--,-en--'h!--particul r. 

-~-- - ¡ 

El Código Agrario de 1934 que. como ya se expresara, 
fue el primer ordenamiento que categóricamente orden6 que -
en cada ejido se constituyera un fondo común, indica en el­
Capftulo V de su Titulo Octavo: 

4'Ar_ticulo 153. - En cada ejido se constituiri un fon, 
do común, del que formarán parte: · 

l.- Los_ de los montes y pastos u otros recursos del -
ejido. resultan tes de 'la expl otaci6n hecha por cuenta de la 

comunidad. 

II. - Los de cuotas acordadas por 1 a asani>lea para ... 
fines de1mpulsi6n general del ejido. 

IIJ .... Los que se refiere el articulo 154. 

IV.- Cualquiera otro que no pertenezca en particu-­
- lar a los mietltlros de 1 a cOllUnidad. 

Dicho fondo se destinará preferenteroente a los obj~ 
tos siguientes: 
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l. 
' ' 

'. 
' 

~l 

a).- Ejecuci6n de obras de mejoramiento territorial, 
corro escuelas, obras de irrigación, servicios urbanos, etc. 

b).- Constituci6n del fondo de explotación a que se 
refiere la Ley de Crédito Agrfcola. 

e).- Adquisici6n de maquinaria, animales de trabajo 
o de cría, aperos, semillas, etc. 

* Fabila, Manuel: Obra cit., p&g. 606. 
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fiere a los posibles ingresos al fondo común por expropia--
. . 

ci6n de terrenos ejidales. 

El Código Agrario de 1940 conserv6 las disposicfo- .. 
nes del ordenamiento anterior, agregando únicamente que tam 

~ ... ' ,\ -
bién fonnarhn parte de los fondos comunes, el producto del 
arrendamiento o enajenac16n de los solares excedentes en el 
fundo legal de los ejidos que hiciese el Comisar1ado Ejidal 
a las personas·-físi cas qm:qui-stei*-éfri"a<H-e-a~e-en-e-l-po.bla.-_ 

do. 

Como ya se dejara entrever, en el Código de 1940, -
. se hizo ya preceptuadón aparte de las normas relativas a -
los elementos integrantes del fondo común de aquellas refe­
rentes al destino u objeto preferente al que deber1an dest! 
narse tales fondos. La legislaci6n posterior a ese respecto, 
continuará separando ambos aspectos. 

A su vez, el derogado Código Agrario de 1942, en su 
artículo 213 disponfa: 

11 En cada ejido se constituirá un fondo común que se.· 
formará con los que se obtengan por los siguientes concf!p-­
tos: 

I. La expl otac1ón hecha por cuenta de la comu.nidad 
de los montes, pastos u otros recursos del ejido; 

H. Prestaciones derivadas de contratos celebrados­
por el núcleo de población, de acuerdo con lo establecido -
en este C6d1go; 
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III. Las indemnizaciones que correspondan al núcleo 
por explotación de terrenos ejidales; 

IV. Las cuotas acordadas por la asamblea general -
de ejidatarios para obras de mejoramiento colectivo, y 

V. Los ingresos que no correspondan a los ejidata­
rios en particular". 

Conn se podrá observar del texto del art1cu1o tran1 
crito del derogado Código, substancialmente no existen dif! 
rencias en el aspecto de que nos venimos ocupando con lo --

---- dispuesto por sus precedentes; tan s61 o puede seftalarse 1 a- · 
.inclusi6n de las prestaciones derivadas de contratos cele-­
brados por el nQcleo de poblaci6n a que se refiere la frac­
ci6n III, si bien cabe se~alar el hecho que ya el C6digo -
Agrario de 1940 se referta a este tipo de ingreso, aunque -
limitándolo al obtenido del arrendamiento o enajenaci6n de-

. solares excedentes -después de hechas las reservaciones de­
las zonas de urbanizac16n, de las destinadas a prever el .. 
crecimiento de la poblaci6n y a la satisfacción de los ser-. 
vicios públicos, como señalaba su artfoulo 143-. asf cono - . 
al obtenido del saldo en los casos de expropiación de terr!_ 
nos ejidales, después de cubrir las necesidades que el pro­
pio artículo estableda. En la posterior disposici6n, .la -
del Código de 1942 a que nos refer1amos, la aplicaci6n al -
fondo común de las indemnizaciones correspondientes al nú-­
cleo de población por expropiaciones de terrenos ejidale;;,­
se contempló por separado en la fracción III del aludido ar:. 
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tfculo 213 y en lo concerniente a las prestaciones deriva-­
.das de contratos incluye a todos los posibles a celebrarse­
de confonnidad con lo permitido por el propio Código y no -
únicamente a los aludidos de arrendamiento y enajenaci6n de 
solares excedentes fijados por el arttculo correspondiente­
del de 1940. 

La Ley Federal de Refonna Agraria, siguiendo el - -
ejemplo de los derogados c6digos agrarios de 1934, 1940 y--

~---'---"---1--'-9_42_,,"--en_,el artic:ulado relativo~ especific.a e~a casu1! 
ti ca los tipos de recursos integrantes del fondo común. Ast, 
en su artfculo 164, el ordenamiento jurfdico vigente esta-- . 
blece: 

11 En cada ejido o comunidad se constituirá un fondo­
común que se formar& con los recursos que se obtengan por -
los conceptos siguientes: 

l. La explotación de los montes, bosques, pastos y 

otros recursos del ejido, hecha por cuenta de la comunidad; 

II. Prestaciones der1 va das de contratos celebrados­
por el núcleo de población, de acuerdo con lo establecido • 

·en esta Ley; 

III. Las indemnizaciones que correspondan al núcleo­
po r expropi ac'f 6n de terrenos· ej ida les; 

IV. Las cuotas o reservas acordadas por la Asamblea 
General de Ejidatarios, para obras de mejoramiento colecti-
vo; 

V. Los fondos que se obtengan por venta o arrenda~ 



25 

miento de solares en la zona de urbanización; 

VI. El importe de las sanciones económicas que se -
impongan a los ejidatarios conforme al artículo 88; y 

VII. Los ingresos que no correspondan a los ejidata­
ri os en particular". 

Cabe recalcar que el texto del artículo transcr1to­
no difiere -substancialmente- del relativo de los ordena- -
mientas de pasada vigencia. Sí, desde luego, se ha a~adido­

--~c~moo _ _posthlu.ngr-ediente de los fondos comunes el importe .. 

de las sanciones fijadas por la Asamblea General, a aque--­
llos ejidatarios o comuneros que no cumplan ciertas nonnas­
previstas por la propia Ley Federal de Reforma Agraria en -
materias de crédito, tipos de cultivo o vfa de comercia11z! 

•. ci6n. Pero, sin embargo, puede considerarse plenamente váli 
. da la aseveración en el sentido de que no hay variaci6n fu.tt. 

damental en el contenido de los fondos comunes ejidales des 
,' ,· -

de el Código Agrario de 1934. 

Del sintético recorrido que hemos efectuado hasta -
el momento de los antecedentes históricos, jurídicos -po- -
drtamos decir, strictu sensu, jurfdico administrativos refi 
riéndonos a las circulares de la Comisión Nacional Agraria-y· 
jurfdico-legislat1vos de la vigente Ley o, para mejor decir, 
de la caracterizaci6n o descripci6n que hace el vigente or-

. . . 

denamiento agrario específico de los que constituyen los ::... 
fondos comunes ejidales, podemos desprender varios elemen-­
tos que nos sirvan para aportar una idea concepto de lo -
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deba entenderse por tales fondos que, genéricamente, la Ley 
engloba bajo el común rubro de fondos comunes ejidales, pe­
ro que, debe entenderse, comprenden los propiamente llama-­
dos fondos comunes ejidales -pertenecientes a un ejido de-­
terminado-, asf como lo que podrfa llamarse, incurriendo en 
cacofonfa fondos comunes comam1ies o-de la comunidad, refe­
ridos a los correspondientes o pertenecientes a la distinta 
-del ejido .. instituci6n social, jurtdica y econ6niica que es 
1 a comunidad. 

En efecto, pueden decirse, por ejemplo, que encon-­
tramos notas comunes de identificación en la enumeraci6n -
descriptiva que se hace de los ingresos componentes del fon 
do del pueblo, con.> se decfa en términos de las Circulares­
de la Comisión Nacional Agraria, a la verificada respecto -
de los componentes del fondo común de los ejidos de que nos. 
hablan los C6d1gos Agrarios de 1934, 1940 y 1942, asf como­
ª la propuesta respecto de los integrantes de los fondos C-º. 
munes ejidales a que se refiere la vigente Ley. Así, encon­
tra11Ds que en los diferentes instantes de la historia de -­
los ahora llamados fondos comunes ejidales. se trata de el! 
mentos materiales de naturaleza patrimonial, pecuniaria, -
que deben ir integrando, formando, una entidad jur1d1ca y -
econcSmica regulada jurfdicamente en su funcionamiento en -
forma especial por disposiciones concretas y específicas, -
ingredientes o elerrentos materiales pecuniarios obtenidos,­
en lo general, por la instituci6n socio-econ6mica y jurfdi­
ca o persona colectiva denominada ejido o comlinidad, de la-
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explotación o aprovechamiento por s1 o por terceros de los~ 
bienes pertenecientes a la persona colectiva -ejido o comu­
nidad- como tal. as1 como de los actos decisorios de las -
propias personas jurfdicas colectivas ·a través de su órga~ 
no fundamental, la asamblea general-, elementos pecuniarios 
que, en forma de recursos se destinan por la ley competente . ------.,-
para cubrir determinados fines de interés .~olecMvcr;·-erCYo-
general necesidades _ru»-.-----sat-t~;~pio ejido o comu­

spensables para la vida normal o desarrollo de t!. 
les personas colectivas. 

De esta manera, opinamos modestamente. pueden con-­
ceptuarse los fondos comunes ejidales como el conjunto de .. 

· recursos econ6m1 cos obtenidos por e 1 ejido o comun 1 dad pro;.. 
venientes de la explotac16n o aprovechamiento por sf o por­
personas ajenas al n(icleo de poblac16n de que se trate, de- . 

· los. bienes pertenecientes al mismo o derivados de acuerdos"". 
propios, o de ingresos que al misroo correspondan en cuanto­
tal, des ti na dos a fines de interés genera 1 o co 1 ect ivo de 1-
propio ejido o de dicha comunidad. 

b).- Regulaci6n de su destino, aplicaci6n e inver-­
si6n. en la 1eg1slaci6n anterior a la reglamentaci6n de .. -

· 1959. 
Antes de entrar en materia, .en el desarrollo propi!. 

mente dicho de este inc-iso, permítasenos hacer dos aclara-­
ciones que estimamos conveniente formular. 

La primera.de ellas. consiste en que en esta parte­
del trabajo, iinicamenteharemos referencia detallada a las-
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disposiciones que tuvieron vigencia a partir del Código - -
Agrario de 1934, hasta que entró en vigor el "Reglamento P! 
rala Planeaci6n, Control y Vigilancia de las Inversiones -
de los Fondos Comunes Ejidales 11 de 15 de abril de 1959, pa­
sando -casi- por alto disposiciones anteriores referidas en 
el aspecto materia de este inciso a los fondos comunes. - -
Ello, porque al ocuparnos en el 1nciso precedente de losan 
tecedentes Jurfdicos del actual contenido de tales recursos, 

-. -hiciinos ponneñorizada cuenta de su destino y apl 1caci6n, -
particularmente a través de 1a inserción en dicho inciso de 
las disposiciones relativas -azas claras- y por cuanto que, 
como ya se expresara, es a partir del aludido Código Agra--

. rio en que aparece ya en nuestro Derecho Positivo Agrario -
la norma concreta imponiendo la obligación de constituir ta 
les fondos comunes. 

La segunda de las aclaraciones es de que, al refe--
. rirnos a lo que nuestro Derecho vigente con anterioridad al 
Reglamento de 1959 estableda en materia de destino, aplic! 
ci6n e inversión de fondos comunes ejidales. lo haremos SO! 

layando. omitiendo intencionalmente, el comentario crftico-
·. obligado en este tipo de estudios, dejando tal menester pa~ 

ra otra parte de este trabajo, especfficamente para la ref! 
rente a los motivos que tuvo el legislador para crear la -
instituci6n del Fondo Nacional de Fomento Ejidal. 

Estfmarros que podemos expresar que de conformidad -
con los ordenamientos de anterior vigencia al Código Agra-­
rio de 1934 -Circulares 48 y 51 de la Comisión Nacional - -

.. 
'· 
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Agraria, el principio general del destino de los fondos co-., 
munes giraba en torno del prop6sito de que los ejidatarios-
-organizados sindicalmente o en forma de cooperativa para -
la explotación colectiva o comunal- adquirieran directamen­
te. a través de los órganos de representación de los pue--­
blos, los medios materiales y utensilios propios para el -
trabajo agrícola, así como para el desarrollo de la agricul 
tura, en 1as mejores condiciones econ6micas postbJ__es ___ -Jiesde'-------'--
tractoreS-Y- demás~waquinaria a~rfcola, arados. palas, ani-
males de trabajo, hasta semillas-, al igual de que para que 
estuviesen en posibilidad material de devenir, en la vía -
del desarrollo agrfcola, en directos beneficiadores de. la -
propia materia prima rural producida merced al estableci- -
miento de empresas de transformaci6n, tales como trapiches, 

. molinos, etc., asf como de que les fuera·pos1ble realizar -
obras de infraestructura agrfcola, como obras hidráulicas,­
etc. TC1do ello, recalquemos, en forma directa a través de -

los órganos de representaci6n y admi ni straci 6n espec1 fi cos: 
Los Comités Particulares Administrativos. 

No queremos pasar por alto, aún a riesgo de salir-­
nos un tanto del desarrollo de nuestros pensamientos, que .. ;;. 
en 1 a Cfrcul ar número 51 se pensaba en 1 a forma cooperativa 
cono fonna 6ptima de organizaci6n de los ejidos-pueblos, no 
sólo con vista a la producción y su mejoramiento por medio-

. de la introducci6n de maquinaria agrfcola, sementales selef. 
cionados para el ganado, etc., sino también a la mayor y 11!. 
jor venta de los productos e i ncl us i ve para fines de ob.ten-
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ci6n de cr~dito o auxilio oficial. 

Podemos decir, en suma, que el destino de los fon-­
dos comunes durante el período comprendido hasta antes del­
Código Agrario de 1934, es la formac16n de un patrimonio -­
propio de los pueblos dotados o restituidos -en cuanto ta-­
les pueblos eran entidades socio-econ6micas y jurfdicas-, -
que permitiese a los vecinos -campesinos beneficiados a tra 
vés del fallo gubernamental correspondiente- el mejoramien-

~iones de vida y contar en cua·1quier momento 
- ---- ' 

con recursos propios de financianilento, pa-rcr·impui-sar--~---
actividades agrícolas ya existentes, o, en su caso, para -­
crear o industrializar .;en forma incipiente, claro está- -
otras nuevas dentro de las condiciones y técnicas más avan­
zadas, con vista a impedir que tuviesen los campesinos que­
recurrir a créditos leoninos o a la venta anticipada y rui-
nosa de sus cosechas Agreguemos que durante este lapso, -
fueron los Comités Particulares Administrativos, creados. -
por la Circular n0mero:22 de 18 de abril de 1917, los 6rga-
nos de los pueb 1 os encargados de hacer 1 a apl i caci6n de ta-
l es fondos comunes y que, por últillK>, como natural conse- -
cuencia del estado de desarrollo de la agricultura, tuvie-­
ron preferencia las inversiones de carácter productivo, es'!' 
decir, las hechas por los campesinos en los gastos propios­
del cultivo -semillas, fertilizantes, etc.-, para adquisi-­
ci6n de i11'3lementos, animales de trabajo, de cría y de en-­
gorda y maquinaria agr1cola, sin dejar de plantearse la po­
sibilidad de destinar tales fondos a la industrialización -
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t. de los productos del campo, a través de pequefias plantas 1.n. 
dustriales, de acuerdo a la actividad prevaleciente de los­
vecinos o beneficiados del poblado de que se tratara, así -
corro la formación de obras de interés colectivo, como las -
hidráulicas, no recuperables. 

El artículo 153 del C6digo Agrario d_e 1934 -ya lo -
vimos en inciso precedente-, estatuf a que en cada ejido ten. 
drfa que constituirse un fondo común integrado en la forma­
que en el propio precepto se estipula, 4isponiéndose en el­
mismo que dicho fondo se destinarfa, pref~rentemente: a la­
ejecuci6n de obras de mejoramiento territorial, tales como­
escu-il-as-,-obfas--de -ir-d . .gac.iñn+ _ _,.5~rv i e i os urbanos, etc. ; a -

. , ____ __: __ 

la. constituci6n del fondo de explotación a que se referfa -
la Ley de Crédito Agrícola; a la adquisición de maquinaria; 
anirnales de trabajo o de cría, aperos, semillas, etc. ·En el 
renglón que nos ocupa -relativo al destino de los fondos-.­
se establecfa expresamente la prohibición de emplear tales­

.fondos para fines religiosos o poHticos. 

En el ordenamiento jurfd1co de que nos venimos ocu­
.· pando -el repetido Código de 1934- se· dispuso que el uso -

del fondo, en cualquier caso, deberfa ser puesto a conside­
raci6n de la asamblea general de ejidatarios y aprobado por 
el Departamento Agrario, que vino a substituir a la Comi- -
si6n Nacional Agraria de acuerdo a las reformas correspon:..-
dientes al artfculo 27 constitucional. De esta manera, los­
campesinos -eJidatarios- titulares del fondo común d~jaron­

. de tener la casi ab.soluta libertad que las Circulares apli-
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cables les conferían para disponer de su fondo común a tra­
vés de sus comités Particulares Administrativos, toda vez -
que si bien ellos, constitufdos en asamblea general, podían 
deliberar y acordar la aplicación de los recursos del fondo 
común en tal o cual sentido, era menester de acuerdo con -
las nuevas disposiciones del C6digo de 1934 que el naciente 
Departamento aprobase la determinaci6n de la asamblea. 

711or-cuanto-s--e-r-e-f:i~re a la inversi6n de los recur-­
sos del fondo, es de hacerse notar que el referido artfculo 
153 tanto se refería a inversiones de carácter productivo,­
tales como la adquisición de semillas, animales de trabajo­
º de cr1a, etc., como a inversiones no recuperables, como -
la ejecución de "obras de mejoramiento territorial" como lo 
eran en el pensamiento del legislador de 1934 la construc-­
cion de escuelas o el empleo del fondo en los servicios ur­
banos correspondientes. 

El 23 de septiembre de 1940, tras de ser aprobado -
.por el Congreso de la Unión el proyecto relativo, se expl-­
dió el decreto por el cual se aprobaba un r1uevo Código, - -
substituyendo al de 1934. El nuevo ordenamiento conserv6 C! 

. si en su totalidad las disposiciones del de 34, pero las -­
agrup6 en forma más sistemática y conveniente que su antec!_. 
dente, haciendo algunas adiciones que la experiencia acons!. 
jaba -de acuerdo con el criterio del legislador- y recogien_ 
do las reformas que el de 1934 había sufrido desde su pro-­
mu1gación hasta la presentación de proyecto del nuevo Códi­
go ante las Cámaras al Congreso de la Unión. Nuestra aseve-
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rad6n, consideramos, tiene plef'.la validez en la materia con. 
cerniente al aspecto vincuJado con los fondos comunes que -
venimos examinando. · 

. Hemos expresado con anterioridad que el Código de -
1940 con~ervó 1 as disposiciones del de 34,. en cuanto a la -
integración de los recursos econ6micos del fondo común, - -
agregando solamente que también formarían parte del mismo,-· 
el producto del arrendamiento o enajenaci6n ·de los solares-. 
excf¡!dentes en el fundo legal de los ejidos, que hiciere el­
comisariado ejidal a las personas que quisieran radicarse -
en·. e 1 .. pootatlir~ .. --ItTdtc-crroo-s-,-tamb-iW.-.-{fUe-el---Ot}rog_ildo-Códi.g,...o'-"'-.--__ 

• ·. ¡ . . 

de 34 fué el último de los ordenamientos que en un ,,:hsmo -
- precepto se ocup9 de 1 a descri pe 16n de 1 os recursos i nte- -. 

·.• gnntes del fondo común, al mismo.tiempo que de su destino­

Y aplicaci6n. 

El artfculo 158 del aludido C6digo Agrario de 1940, 
refiriéndose al destino que debería darse a los recursos -
del fondo, expresaba: 

11 Dicho fondo se destinará preferentemente a los ob:'", 
jetos siguientes: 

I,- Ejecución de. obras de mejoramiento ter~itoriah 
escuelas, obras de irrigación, servitios urbanos, etc.; 

11.• Constitución del fondo de explotaci6n a que;se 
· refiere la Ley de Crédito Agrícola en su a~licación a.las.•: . 

sociedades de crédito ejidal; y 
. ·. 

.. 
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111.- Adquisici6n de maquinaria, animales de traba­
jo o de cría. aperos. semillas, etc. 

Queda absolutamente prohibida la inversión de fon-­
dos para fines religiosos y políticos. El uso que se haga -
de este fondo en todos los casos, deberá ser puesto a la -
consideración de la Asamblea de Ejidatarios y aprobado per­
la Oirecci6n de Organización Agraria Ejidal 11 ? 

CollX> puede colegirse de la observaci6n del texto -
del artículo transcrito, 1 as disposiciones de éste en mate-
ria del destino de los recursos del fondo común, eran simi-
lares a las contenidas en el artículo correlativo del orde­
namiento anterior, esto es del de 34. Sin embargo, as.~ 
cerse notar que en tanto que en el Código de 1934 se dispo-
nía que el uso o aplicación de los recursos del fondo común 
debería contar con la aprobación del Departamento Agrario,-
el .ordenamiento que le sucedióestipul6que dicha aproba- -
ci6n -previa puesta en cons~deraci6n de la asamblea general 
de ej i datarios, como en el de 34 ... correrf a a cuenta de la-: ' 
Oirecci6n de Organizaci6n Agraria Ejidal, hacia esa fecha,;. 

·. dependiente de la Secretada de Agricultura y Ganader1a. 

La disposici6n a que hace11X>s referencia, atribuyén: 
dole a la mencionada Direcci6n co11'4letencia para conocer y-· 

aprobar, en su caso, las deliberaciones y acuerdos de las -
asambleas de ejidatarios en relación con la aplicaci6n de -
sus fondos comunes, era totalmente razonable, a nue,strdr~ .· ... ·, 

* Fabila_Manuel: Obra cit. pág. 737 •. 
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desto conocimiento y entender, toda vez que la Ley de Seer~ 
tarf as y Departamento de Estado vigente hacia esa época, al 
referirse a las atribuciones del Departamento Agrario, no -
estipulaba para esta Dependencia del Ejecutivo Federal atrj_ 
bución alguna relacionada más o menos directamente con la -
ap1icaci6n de los fondos comunes, ni siquiera con la organj_ 
zaci6n del aprovechamiento de los recursos ejidales y si, • 
por el contrario, tal materia era de la competencia de la -
Secretarf a de Agricultura y Ganadería, por lo menos en el -
reng16n concerniente a la organización de los ejidos con -
vista a obtener un mejor aprovechamiento de sus recursos -
agrfco 1 as y_9Anaderos, con 1 a cooperaci 6n del_ Banco Na._c_io_-_-__ 
nal de Crédito Ejidal y del Departamento Agrario. En todo -
caso, eran males de la época -la inconveniente distribución 
de atribuciones entre las Dependencias del Ejecutivo Fede--
ral- que permit1an que en tanto que el entonces Departamen-
to Agrario se ocupara de constituir los ejidos, otra Oepen~ 
dencia hubiese de preocuparse de organizar su desarrollo - · 
con base en el aprovechamiento de sus recursos. 

El entonces Presidente de la República, Lázaro Cár~ 
· denas, habf a dispuesto económicamente - como lo explica en­
su exposici6n de motivos, en su mensaje dirigido a la Cáma­
ra de Diputados al Congreso de la Un16n - que, adminis- -
trando los pueblos sus fondos comunes, sedan depositados -
en una instituci6n crediticia establecida por el Gobierno .. 
Federal; el nuevo Código, en su artfculo 159, confinnó ele­
vándola a disposición jurídico fonnal enmarcada en norma re 
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glamente.r ., de un precepto constitucional la prealudida di! 
posición gubernamental, que databa de 1935, estableciendo -
que los fondos en ningún caso deberían ser depositados en -
las oficinas foráneas de la Secretaría de Agricultura, ya -
se tratase de Agencias o Delegaciones de Promoción Ejidal,­
"ni en cualquiera otra de los ejidos", sino en la institu-­
ci6n crediticia ejidal establecida por el Gobierno Federal, 
de conformidad con la Ley y Reglamentos respectivos, dispo­
niendo, adem&s, que en el caso de que por alguna circunstan. 
cia interviniera personal de la Dirección d_e_.Jlrga.nizaci6n - ----C-­

Agraria Ejidal en actos relacionados con los fondos en cue! 
ti6n, deberf a actuar en forma de que tales fondos se deposi 
taran en la aludida institución crediticia oficial. Tal -
institución crediticia, casi huelga aclararlo, lo fué el -
Banco Nacional de Crédito Ejidal. 

En relaci6n con la aludida disposidÜ'n del Código -
de 40, la concerniente al dep6sito de los fondos comunes, -
cabe hacer notar que la misma representa una innovaci6n con 
respecto al artfculo correlativo del Código precedente, to­
da .vez que éste último no fijaba instituci6n alguna -ajena 
al ejido- que sirviera como depositaria de tales fondos,.· -
por lo que deberfa entenderse que sería el propio Comisari!. 
do Ejidal. sucesor de los desaparecidos Comités Particúla-­
res Administrativos de las Circulares 22, 48 y 5lde la.ex­
tinta Comis16n Nacional Agraria, quien debería encargarse -
del dep6sito de los recursos que nos vienen ocupando. Es ... 
conveniente seflalar que, durante muchos aHos, la parté rel!_ 
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tiva del precepto que ordenaba depositar los fondos en ins­
titución crediticia del Gobierno Federal fué, en lo general, 
letra muerta, toda vez que los ejidos -con las notables sal 
vedades de aquellos de vastos recursos de fondos ejidales,­
corro los que disponían de zonas boscosas explotables, por -
ejemplo- continuaron guardando y administrando en fonna au­
tónoma sus fondos comunes. al margen inclusive de la propia 
aprobación del Departamento como estableda el Código de 34 
o de la Dirección de Organización Agr>aria Ejida1, como lo .. 
disponfa el ordenam~ anta jurfdi co subsecuente. 

El Código Agrario de 1942, de aplicación obligato-­
ria hasta que en 1971 entró en vigor la Ley Federal de Re-­
fonna Agraria que ahora rige en la materia, no contiene en-
1 a parte relativa al des ti no que. deberfa darse a los fondos 
comunes ejidales, disposiciones diferentes a las que sobre­
el particular establecí a el ordenamiento 33 34 antecesor. --
Acl areiros que al decir que el Código de 1942 fué de apl1ca­
ci6n obligatoria hasta que entr6 en vigor la actual Ley Fe'.'" 
deral de Reforma Agraria, nos referimos exclusivamente a su 
vigencia formal, pasando por alto las contradicciones en -

j que se encontraron algunas de sus disposiciones con las co-
i· .. _ 

1 rrelativas del Reglamento para la Planeación, Control y V1-
gil ancia de los Fondos Comunes Ej ida les, contradicciones a• 
las que habremos de referirnos en detalle en el subsecuente 
inciso. A éste, nuestro aserto, de que existieron contrad1f. 

· ciones entre ambos ordenamientos en algunas de sus disposi­
ciones, baste recordar que dicho Reglamento fué expedido el 



l' 

' ' 

' ' 

38 

·· 15 de abril de 1959, durante la etapa de formal vigencia -
del aludido Código. 

El ordenamiento jurfdico agrario, precedente inme-­
diato de la vigente Ley Federal de Reforma Agraria, estable 
cfa en su artfculo 214, al referirse al destino de los re-­
cursos integrantes del fondo común, lo siguiente: 

11 El fondo común se destinará, preferentemente, a -­
los siguientes objetos: 

I.- Obras de mejoramiento territorial, construcci6n 
de escuelas, obras de riegoy servicios urbanos, etc. 

----'---

11.- Constituci6~ del fondo de exp1otaci6n, de - -
acuerdo con lo que establece la Ley de Crédito Agrf cola, y 

III.- Adquisición de maquinaria, animales de traba­
. jo o de crfa, aperos semillas, etc. 

Queda absolutamente prohibido el empleo de fondos .. 
. en fines religiosos o polfticos. S6lo puede disponerse d~ -
recursos pertenecientes al fondo común, con acuerdo de la -
ªªanbl ea de. ej i datarios y aprobación de 1 a SE\cretarfa de - -

. Agricultura y Fomento". 

Nos permitiroos transcribir el contenido del mencio­
nado artfculo 214 del derogado ordenamiento, a efecto de .. 
que nos sirva de comparacf6n -sus disposiciones- con las -
contenidas en el Reglamento de 1959, cubriendo, por otra -

·· parte la necesidad de comprobar nuestro aserto de que lo -
.dispuesto por aquél no difiere, en el aspecto que nos ocupa, 
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de lo ordenado por su antecedente inmediato. el C6digo de -
40. También con el prop5sito de citar en este lugar lo cit! 
ble respecto de la regulaci6n de los fondos, especialmente­
en lo que se refiere a su destino, aplicación e inversi6n,­
al mismo tiempo que literalmente reproducir sus disposicio­
nes -las del C6d1go de 42-, a efecto de hacer las correspon. 
dientes comparaciones y enjuiciamiento critico, en relación 
con las correlativas del aludido Reglamento, lo c~al nos -
ev.itar4 hacer transcripci6n de lo que ahora hacernos, indic! 

·· ren1>s que e1 artf culo 215 del Código de 42 establecía que -
también ingresarfan al fondo común de los núcleos de pobla-
~ enidos por venta o arrendamiento de s~1! 

res y que, el inmediato posterior, ensu-prtm~ 
presaba: uEl fondo común de los ejidos deberá depositarse -
en las agencias del Banco Nacional de Crédito Ejidal ". 

No resistimos la tentación de hacer un enjuiciamien. 
·to crftico general de las disposiciones concernientes a los 
fondos comunes, incluidas las relativas a su integraci6n, ... 
contenidas en el ordenamiento jurf dico que venimos comentan. 
do. Obviando innecesarias repeticiones, al referirnos a los 

·recursos integrantes del fondo común al tenor d~ lo establ! 
cido por el C6digo de42, nos remitimos a las fracciones ya 
transcritas en el primer inciso de este trabajo del artfcu~ 

.lo 213 de dicho Código. 

Para entender el alcance de la fracción I del artf ~ 
culo 213, debe tomarse en cuenta lo dispuesto por el artfcit 
lo 206 del propio ordenamiento que otorgaba derechos a los~ 
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ejidatarios para usar libremente de las extensiones de pas­
tos suficientes para sostener el número de cabezas y clase­
de ganado determinado por la asamblea general de ejidata- -
rios y para usar de la madera muerta de los terrenos fores­
tales para usos domésticos; de tal suerte que lo que ingr~ 
saría al fondo común, por concepto de explotación de pas-­
tos y montes, sería únicamente lo que los ejidatarios paga­
sen por las cabezas de ganado excedentes al número autoriz! 
do y los productos de la explotaci6n forestal de los terre­
nos forestales, de la que s6lo se decía que debería de ha--

_ _____ter~or acuerdo de la mayoría de los ejidatarios a través 
de los comisariados y de confor~itidad con los' planes fonnul! 
dos al respecto por la Secretaría de Agricultura o la instj_ 
tuci6n crediticia refaccionadora del ejido. 

Por cuanto se refiere a la fracción II del artfculo 
213, de acuerdo con nuestro punto de vista, se refería a -
los contratos para la explotación comercial o industrial -
de los recursos no agricol as, ni pastal es o forestales de -
los ejidos a que se refería el artfculo 208 -piedras, cali­
zas, canteras y otros recursos no vegetales localizables en 
terrenos ejidales, que no fonnaren parte del subsuelo, ni -
fuesen sujetos en su aprovechamiento a concesiones o penni· .· 
sos del Gobierno- pudiendo estar ubicados en las parcelas.­
en cuyo caso los ingresos derivados.de su explotaci6n por -
terceros ingresaban al patrimonio particular del titular de . 
la parcela o b1 en ubicarse en terrenos de aprovechamiento- · 

.. comunal, Onico caso en que fonnalmente si correspondían al­
fondo común 1 os ingresos derivados. Pero, 1 a más importante .· 



41 

de las reflexiones que se nos ocurren es de que tal frac- -
ción II pod1a referirse a los contratos de permuta de terr,g, 
nos ejidales por terrenos particulares -autorizadas por el­
art1culo 146 del propio ordenamiento; a este respecto, cabe 
indicarse que para aplicarse este artfculo siempre se toma­
ba en cuenta el Acuerdo Presidencial fechado el 9 de marzo­
de 1948 -raz6n por la cual nuestra crftica debe entenderse­
ª partir de tal fecha- de conformidad con el cual, cuando -
habfa diferencias entre el valor de los bienes ejidales y--

-----,--los~~Ll~s particulare_s en favor del ¡,úcleo de poblaci6n -
permutante, se hacta un programa para invertir las cantida­
des de dinero que debfa entregar el particular para desti-­
narlas. al mejoramiento de 1 as tierras adquiridas por el ejj_ 
do como resultante de la permuta y a la creaci6n de un fon­
do administrativo para el sostenimiento de los campesinos -
que como consecuencia de la permuta cambiaran de residencia, 
hasta que estuviesen en condiciones de obtener los primeros 
productos de las nuevas tierras; en tales condiciones, no -
ingresaba nada al fondo común ejidal. 

En el caso de la fracci6n III, referente a las in--
demnizaciones por expropiaci6n de terrenos ejidales, es per 
tinente hacer notar que en el caso de expropia e iones tata-­
les de l~s tierras del ejido y de acuerdo con el artfculo -
189, si se indemnizaba en efectivo, la indemnización debe-­
rfa destinarse para adquirir tierras en compensación para - · 
el núcleo de población expropiado, pero que si los propios­
ejidatarios no aceptaban ocupar las tierras propuestas, la­
indemnización se destinaría a realizar obras o a adquirir -
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elementos para impulsar la agricultura ejidal, por lo cual­
puede decirse que, estrictamente, no ingresaba al fondo co-
mQn tal indemnización. Solamente en el caso de que la expr.Q. 
piaci6n tuviese como materia bienes explotados en común, la 
indemn1zaci6n en efectivo pasaba a ingresar al fondo común­
ejidal; otro tanto acontecfa si la expropiación tenfa como­
objeto crear un centro urbano y las indemnizaciones eran en 
efectivo, pues éstas se destinaban a adquirir los terrenos­
necesarios para reponer las parcelas expropiadas y el exce­
dente, a est~blecer servicios públicos de urbanización y d_._._ 

---------~---*-·---· 

-. -. _,Tcinentoa.grfcola, caso en el cual también podfa hablarse de· 
ingresos al fondo común. 

. ' 

la fracción IV del artfculo 213 que.venimos comen-­
tanda, se apartaba bastante de la vida pr4ctica de los eji­

. dos. toda vez que, en efecto la única cuota que han acostum. 
· brado entregar los ejidatarios a sus comisariados es el 15% 

·del importe de sus cosechas -institu1da por la Circular - .. 
· .. 51- con 1 o cua 1 se cubre e 1 impuesto predi al , f ngresando la 

parte restante al fondo del ejido. En los casos en que en -
los ejidos ha sido menester realizar alguna obra material -
determinada, es coman se acuerde por la asamblea una cuota-
extraordinaria que, si bien podía pensarse ingresa al fondo 
común ejidal entretanto no se realiza tal obra, en realidad 
nunca es depositada por el comisariado respectivo en insti­
tuci6n crediticia de car6cter oficial alguna o dep~ndencia­
.oficfal. 

La disposición del artículo 215 no ofrece dudas. 
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Respecto del destino del fondo común ejidal, en los 
términos del artículo 214, creemos conveniente hacer la ob­
servación respecto del enunciado de la fracción I de dicho­
precepto, que, en realidad, al referirse. entre otras, a --

. obras de riego, no se aclara ni se trata Onicamente de su -
construcci6n o inclusive de su mantenimiento y conse~t.an~~ 
pues éstQ_.':_en rela-e-:!~n---eenrtas-615Fa5hidrául 1cas-, a 1 igual 

~--

que los gastos de distribución de aguas, corresponden a los 
ejidatarios ind1vidualmente, en proporción con los volúme-­
nes de agua individualmente utilizados de confonnidad con -
lo que disponfa el artfculo 92 del ordenamiento en cita, lo 
que se corrobora con la circunstancia de que el artkulo 93 
decretaba la suspensión en sus derechos al aprovechamiento• 
de las aguas al ejidatario que se negara a contribuir a ta­
les gastos. 

De otra parte y ya con vista a la confrontaci6n de· 
las disposiciones del C6digo que nos ocupa con las correla-
tivas del Reglamento para la Planeaci6n, Control y Vigilan­
cia de los Fondos Collllnes Ejidales, podemos desprender en -
interpretación hennen~utica del ordenamiento jurtdico cita- · 
do en primer término. que el manejo del fondo com¡jn ejidal­
correspondfa al comisariado ejidal, atento lo establecido -
en el artfculo 43respecto de sus atribuciones para repre-­
sentar y administrar los bienes ejidales que se mantengan -
en régimen comunal, con las facultades generales de un apo­
derado para actos de dominio y administración -con las liml 
taciones que el propio ordenamiento establecta-, siendo con. 
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veniente advertir que al tenor de dicho C6digo sólo se re-­
querta para que pudiese disponer de los recursos de dicho -
fondo común, el respectivo acuerdo de la asamblea general -
de ejidatarios y la respectiva aprobación de la Secretarfa­
de Agricultura, no teniendo otra obligación los miembros de 
tales organismos representativos ejidales que la de deposi­
tar los recursos del fondo en las agencias del Banco Nacio­
nal de Crédito Ejidal. 

De conformidad con el artfculo 211 del derogado Có-
digo a 1 qúenos-ve-rri mos refil' i er"1do ,-eft-fflate-r~-a--de--c-r§d-i-toto:-O~'!'~. ----'­

para beneficio de los ejidos, se concederá preferencia para 
otorgarlo al Banco Nacional de Crédito Ejidal y demás insti 
tuciones respectivas y se autoriza al Banco Nacional de Fo-
mento Cooperativo e instituciones similares para operar, de 
encomendárseles alguna actividad de organizaci6n o de explQ. 
taci6n de ejidos o industrias conexas con la producción eji · 

· dal, pudiendo, también hacerlo las instituciones "descentr!, 
lizadas del Estado a las que se les delegue o encomiende la 
organización de los ejidos o el suministro de créditosº; en 
aquellos casos en que los ejidos no operen con las institu­
ciones aludidas -disponfa el precepto de referencia- la Se-
cretarfa, de Agricultura vi gil arfa las operaciones celebra .. -

.. das con particulares, en beneficio de los ejidatarios. Para 
·· efectos del crédito, anadta el artkulo 212, se equiparaban 

los comisariados de bienes comunales o los cómisariados ett 
dales. 

Haciendo especial mención al hecho de que el artíc.!:!.. 
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lo relativo del Código de 42, en relación con el destino de 
los recursos de los fondos comunes, al indicar que la dispQ_ 
sici6n de tales recursos exigf a necesariamente el acuerdo -
de la asamblea general de ejidatarios, hagamos la observa-­
ci6n de que al mencionar a ésta no habla de formalidad alg~ 
na. Años más tarde, durante el ano de 1954, el entonces Pr! 
sidente de la República expidi6 un acuerdo a las Secreta- -
rfas de Agricultura y Ganaderia, de Hacienda y Crédito Pú--
b 1 i co, de Bi en.es--Haclo~ecciún-Aam1nTffrat i va ,--y-:-~ 
al Departamento Ag~·ario, dictando disposiciones con re1a- .. 
cfón a las indemnizaciones correspondientes por expropia- -
ción de bienes ejidales por alguna de las causales previs--
tas por el Código Agrario de 1942, expresando en el punto -

-Segundo de dicho Acuerdo, que a la asambl_ea general de eji­
datarios que fijase y aprobase el destino de tales fondos.­
deberfan de asistir representantes del Departamento Agrario 
y de la Dirección de Proiooción Agrfcola Ejidal dependiente- · 
de laSecretarfa de Agricultura y Ganadería; que los bienes 
que los ejidos tratasen de adquirir, 11 

••• ya se trate de t! 
rrenos·, implementos de 1 abranza o de otros para el benefi-­
cio de la colectividad" en todo caso deberfa ser valoriza--
_dos a solicitud de 1 a Secretarfa de Agricultura y Ganadería, 
por peritos de la Secretaría de Bienes Nacionales e Inspec-
ci6n Administrativa -punto Tercero-, así como que la mencio · 
nada Secretaría -punto Cuarto- debería vigilar dicha compra, 
sujetándose a los ténílinos de dicho avaluo. 

El acuerdo presidencial de anterior referencia, de~ 



46 

fechado el t6 de febrero de 1954, por diverso Acuerdo de fi 
ch a 7 de mayo de 1 propio afio, fué ap 1 icado en todos 1 os ca­
sos en que los ejidos recib~an cantidades en efectivo por -
los bienes ejidales que hubiesen sido pennutados o por pa-­
gos realizados por adquirentes no ejidatarios de solares u.r. 
banas, siempre que las cantidades correspondieran al fondo­
común del ejido. 

~; Con lo anterior, consideramos haber trazado las lí-

- ~ · Tit:~tr&-tr-~-e~s--·~gu-tdas-po.r--1.as_normas _ _j_urld iy_a.§ __ ª~~~~-=---· _ 
'.t; bles al tema del inciso que estuvieron en vigor hasta la -
~ 

~. aparición a 1 a escena de nuestro D~recho vigente del Regla-
t mento de 1959 multicitado, así como sentado 1 as bases para, 

por la v1a de la confrontación de la:; disposiciones prove-­
nientes del Código de 42 y las derivadas del Reglamento en­
cita, forrrular un comentario critico que, se nos antoja, es 

·indispensable en esta parte del presente estudio. 

~ensall'K>S que, por lo que se refiere a la aplicaci6n 
o, coll'K> s.e le 11 ama comúnmente -aunque impropia, de ser es;.. 
trictos en el empleo de los términos· inversi6n de 1os fon­
dos comunes ejidales, pueden clasificarse en tres posibles-
grupos, a saber: inversiones de caracter productivo, que p.Q. 
dems caracterizar en lo general indicando que son aquellas 
ten~1entes a producir ingresos en fonna directa, de carie-• 
ter recuperable, comúnmente referidas a los gastos propios~ 
del cultivo o explotaci6n de los bienes ejida1es o comuna-­
les, tales como la adquisición de semillas, de fertilizan-­
tes, de tractores o cultivadoras .o de implementos de traba-
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jo: sillas de montar, animales de crfas o engorda, camione-
• tas, etc •• o a la industria11zaci6n de sus productos merced 

al establecimiento de unidades industriales rurales etc.; -
inversiones para obras de beneficio social o colectivo, ca­
racterizadas por tender a satisfacer necesidades colectivas, 
pero sin producir ingresos en fonna directa, siendo de ca-­
rácter no recuperable, tales como la construcción de escue­
las, introducci6n de energfa eléctrica, la compra de deter-
mina dos materia 1 es Jta.r_a_ e.Lmejo~miento---de--+as-cas-as-;;rraofta ______ _ 

-----~i6n ci;-1-~~-;j;d~~~~ios, introducci6n de agua potable, etc~. · 
siendo este tipo de inversión la que en mayor número de ca-

_ sos coincide o hace indispensable la intervenci6n económica 
-para obr_a concreta- de los Gobiernos Federal y Local; y, -

por último, las inversiones de consumo inmediato, caracteri 
zadas por representarla compra de bienes fungibles o no du­
raderos, tales como la adquisición de ma1z, trigo, arroz, -
azúcar, etc. 

Al tenor de la anterior clasificación en las posi-­
bles fonnas de inversión de los recursos de los fondos corn~ 

nes ejidales, creemos que puede aseverarse que la etapa ju­
rfdico-legisl ativa anterior al Reglamento de 1959, se orien_ 

. . 

tó a la preceptuación de las fonnas o tipos de inversi6n ci 
tadas en primero y segundo término, es decir, a la regula-­
ci6n de las inversiones de carácter productivo y a las que­
tienen por objeto obras de beneficio colectivo o social. 
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e) ... Destino, aplicación e inversión de conformidad 
con el Reglamento de 1959. 

El día 15 de abril de 1959, el entonces Presidente­
de la República Lic. Adolfo L6pez Mateas promulga el "Regl! 
mento para la Planeación, Control y Vigilancia de las Inve.r. 
siones de los Fondos Comunes Ejidales". Tenemos la convic-­
ci6n de que tal fecha significa el inicio de una nueva épo­
ca en 1 a regulación de 1 a aplicación de los fundos comunes­
ej ida les, no anulando la validez de tal aseveración el he--

-·-· -.•---:-et~ que FOiiAFE, en cuanto--1nstituc16n, naya llevado du~:---· 
rante los primeros af1os de SU existencia, una Vida relat'f V! 

mente precaria. De cualquier forma, al reglamentarse el con. 
trol y vigilancia de los fondos comunes ejidales -a los que 
se sumaron, formando unidad otros recursos-, creando, para• · 
su manejo, un Comité Técnico de formación intersecretarial­
con representación del sector campesino ejidal, ·dando un g.i 
ro de 180 grados al principio de quien deberfa aplicar los• 
multicftados fondos comunes ejidales, los mismos iniciaron­
una nueva vida. 

El artfculo lo. del Reglamento en cuestión expresa-
ba: 

"Se crea el Fondo Nacional de Fomento Ejidal. Este• 
Fondo se integrará con los siguientes recursos: 

· I. - Los fondos comunes ej 1da1 es ; 

I I. - Los remanentes que queden de las indemniza e io­
nes en efectivo por expropiaci6n o permutas de terrenos ej.i · 
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dales, después de la adquisición de las tierras que deban -
entregarse al nOcleo de población o a los ejidatarios afec­
tados, en compensac16n de las que les fueron afectadas; 

III.~ Los intereses derivados de las operaciones -
que se realicen con el Fondo o con la inversión de sus dis­
ponibilidades; 

IV.- las utilidades que obtenga el Banco Nacional -
Hipotecario y de Obras Públicas, por los fraccionamientos -
que realice de acuerdo con las prescripciones de este Regl!., 
mento; 

________ ..---
-----~----·-~-·---.--~~~-----

:-----:e:-- --v...-.-_-,El dinero en efectivo que se reciba en sustitu-
ci6n de las crfas que deben entregar los concesionarios de-
inafectabilidades ganaderas; 

VI.- Las aportaciones del Gobierno Federal, de los­
Estado o de los Municipios, y 

VII.- los dem!s recursos en numerario que el Fondo• 
Nacional obtenga por cualquier otro concepto". 

.. .~·..:; 

Desde luego, permftasenos hacer una dist1nci6n que-
. sa 1 ta a 1 a vista de 1 eer cui dadosámente el Reglamento en el 

ta: debe diferenciarse el Fondo Nacional de Fomento Ejidal .. 
-en cuanto entidad integrada por un conjunto de recursos y­
bienes y al que se refiere el propio Reglamento, de la enti 
dad administrativa del mismo nombre, subyacente a la 1nte-- · 
grac16n y manejo del Fondo -considerado éste como conjunto­
de recursos pecuniarios, coioo patrimonio-, entidad adminis­
trativa a la que no hace referencia alguna, por lo menos e!. 
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plícita, el citado Reglamento y que, a la fecha, se encuen­
tra registrada en la Secretaría del Patrimonio Nacional co­
mo organismo público descentralizado del Gobierno Federal. 

AsimisMo, permítasenos hacer la observación de que­
los propiamente llamados fondos comunes ejidale5 mismos a -
los que se refiere la fracci6n I del artículo primero inser 

' ' -
tada con antelación, no son sino uno de los elementos inte-
grantes, si bien a su vez significan por sí un conjunto de­

--rec--ur--s-0-s-,de-l---maycw.-G-On-junt0-de--r-e~s--Y-b-i-ene-s--qúe-c-00-S-------

tituyen el Fondo Nacional de Fomento Ejidal. Empero, no po­
demos menos que admitir o se~alar la frecuencia con la que­
se designa el todo integrado por diversos recursos de car~f. 

ter patrimonial con el nombre de uno de sus componentes. Y, 
por lo demás, no consideramos que existe una marcada dife-­
rencia entre los fondos comunes ejidales de que habla la -
fracci6n I y las aportaciones, por ejemplo, del Gobierno Fe­
deral a que alude la fracci6n VI del ya repetido artículo -
primero. 

Desde luego, sí existe una diferencia entre los ti­
pos de recursos a 'que se refieren 1 as. fracciones I y VI del 
multicitado Reglamento por cuanto se·refiere a su origen; -. 
sin embargo, desde el punto de vista de su destino, fonnan-
do ambos parte del Fondo Nacional de Fomento Ejidal -tomado .· 
~ste en su sentido de conjunto de recursos o ingresos afec­
tos a un fin-, se encuentran encaminados a los fines que el 
propio Reglamento establece en su artfculo 3o. y no hay di ... 
ferencia perceptible alguna entre ambos. Pero ello, a vir-­
tud, exclusivamente de la disposici6n de la Ley -Reglamen-~ 
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to-, faltando por verse si tal disposición es inobjetable -
legalmente. Y, pensamos. que el asunto de que se trata bien 
merece especial comentario, por lo que es menester que hag! 
mos un peque~o alto para examinar de cerca la cuestión. 

Sin necesidad de reflexionar mucho sobre el partic.!:!. 
lar, podremos aseverar que,en términos generales, el desti-
no de los fondos todos que integran el conjunto unitario -
-fondo nacional- a que se refiere el Reglamento, se encuen-
tra ya trazado con lineamientos ideales amplios en el Consi 
derando Sext? de la reglamentación en cita, que a la letra­
expresaba: "Que l o!_J>_t:Qdu~j:-º_s_JLbenefi ci.os.-der-ijtadss-de--l-as--~-· --

-. -- tierras~--~squ~-Y demb bienes que 1 a Revol uci6n ha entre- · 
gado a los pueblos no deben ser para provecho de especuladQ. 
res y pequeflas rninorfas. sino para ampliar, consolidar y -
perfeccionar la Reforma Agraria, favorecer a la poblaci6n -
campesina y contribuir al desarrollo general del pah ••• 11* 

De otra parte,, antes de ocuparnos en concreto de -­
las disposiciones que regfan el destino, aplicaci6n e inver 

· sión de los fondos comunes ejidales de conformidad con la -
reglamentación de 1959, estimamos conveniente aclarar que,­
conn se expresa en el Considerando Séptimo del ordenamiento 
jur.fdico en cuestión, dicho Reglamento fué expedido por el­
Presidente de la República, en uso de las facultades que le 
otorga la fracci6n I del artfculo 89 de la Constituci6n Po-

* ºReglamento para la Planeaci6n~ Control y Vigilancia de-
. las Inversiones de los Fondos Comunes Ejidales11

• Tomado­
de: Código Agrario y Leyes Complementarias, Colección Po 
rrúa, Décima primera edición, México,1964, pág. 392. -
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Htica Federal, y con apoyo, adem6s, en los artfculos 361 y 

362 del entonces vigente Código Agrario de 1942, el primero 
de estos últimos que ordenaba que el Ejecutivo Je la Unión 
proveyera al estricto cumplimiento de los preceptos cante-­
nidos en dicho Código, dictando los reglamentos, circulares 
y demás disposiciones y formulando los instructivos que fue 
ran necesarios, y el segundo que autorizaba al propio Ejec.!!_ 
tivo para resolver las dudas que se susciten en la aplica-­
ción de las disposiciones del propio Código. 

Indic~bamos antes que en el Considerando Sexto de -
la Exposici6n de Motivos del Reglamento en cita puede com--

'.:~renderse sintetizado-,-atffi-euande--en térmtnm;-bastante am-~ · 
plios, el espfritu ideal que orienta al precitado Reglamen­
to. El Considerando Séptimo de dicha Expos1ci6n alude, sin­
embargo. a los propósitos prácticos inmediatos al expresar­
que para los efectos de obtener los propósitos enmarcados -
en el Considerando Sexto y, puede decir~e por el propio tex 
to, los demis considerandos precedentes -resumibles.en con­
creto en el sexto-, es necesario, " ••• con fundamentos en, -
los artículos 199. 210, 211 fracci6n III, 361 y 362 del Có• · 

.. , digo Agrario, fijar con precisi6n el alcance de la expropi! 
ci6n y de la permuta de terrenos ejidales por particulares­
Y organizar el buen manejo de los fondos comunes de los ej! 
dos ••• 11* 

El enunciado del Considerando séptimo nos merece un 

* Reglamento para la Planeacion, Control y Vigilancia ... ", 
Tomado de obra citada, pág. 392. 
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comentario que consideramos salta a la vista. Efectivamente, 
se desprende en primera lectura que se pretende reglamentar 
los tres primeros artículos mencionados del precitado Códi­
go de 42, aunque de inmediato tenemos que pensar que si de­
organizar el buen manejo de los fondos comunes se trata, d! 
bi6 incluirse a los artículos del propio ordenamiento que -
van del 213 al 216 inclusive, toda vez que en dichos art1c,!! 
los se define, mejor dicho se indica que recursos constitu­
yen tales fondos, el destino y la institución en que deben 
depositarse ta 1 es fondos comunes. Empero, un examen cui dad.Q. 

·so de las disposiciones del Reglamento, de los propios tér­
minos en que está concebido, nos pennite llegar a la conclM_ 
sión de que no se trata precisamente de reglamentr-r___lo~-. -··---~ 

-· · ·--·_ -ceptos antes aludidos, constituyendo para efectos de una me 
. . -

jor ap1icaci6n de los mismos una dependencia mis del Depar-
tamento, sino que, en realidad se trata de crear una enti--
dad adminis~rativa u organismo descentralizado, independien 
te de dicho Departamento Agrario, carente del carácter de -
autoridad, no obstante 1 o cua 1 se 1 e faculta en el Reg1amen. 
.to susodicho para ocuparse del conocimiento y resoluci6n de 
problemas de la competencia establecida en favor de dicha -
Dependencia del Ejecutivo Federal y para tal propósito se .. 
modifica y adiciona el C6digo Agrario entonces vigente y se 
derogan las disposiciones reglamentarias del mismo que se .. 
opongan a las del Reglamento, particularmente las conteni-­
das en el Acuerdo Presidencial de 9 de marzo de 1948 -que -

·. fija nonnas para efectuar 1as permutas a que se referta el­
. art1cu1o 146, en su parte final, -del Código de 42- y el 
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bién Acuerdo Presidencial de 16 de febrero de 1954, relati-
. vo al manejo de las indemnizaciones en efectivo correspon-­

dientes a expropiaciones ejidales. Y aquí cabe preguntarse­
si jurídicamente, a través del Reglamento en cuesti6n, po-­
dían der:ogarse las disposiciones opuestas ·del Código vigen­
te en 1959, adicionarlas o modificarlas~ tomando debidamen­
te en cuenta que tales disposiciones formaban parte de una­
ley reglamentaria del artículo 27 constitucional y, tam- -
bien, claro está, si a través del aludido Reglamento puede­
constituirse una instituci6n con las caracter1sticas de au­
tonomía e independencia con respecto del Departamento ya s~ 
naladas, que viniese a suplir precisamente a éste en funci.Q. 

-•_--:-nes o atribudones propias de_acuerdo co.n la ley de compe-­
tencia aplicable. 

Lo anterior requiere que nos expliquemos más en de-. 
tal 1 e,. ejemplificando 1 ncl usive, para lo cual tendremos que ·· 
hacer un parangón entre lo establecido en ciertas materias­
por el derogado C6digo que nos ocupa y lo que -corral ativa­
mente- se disponía en el mult1c1tadoordenam1entode 1959. 

Ya vimos en otra parte de este trabajo que el artí­
culo 213 del derogado Código de 42 disponía que en cada eji 
do debería de constituirse un fondo comGn, integrado, entre 
otros conceptos, por la explotaci6n por cuenta de la c~uni 
dad de pastos u otros recursos del ejido; indemnizaciones -
por expropiaci6n de terrenos ejidales y las cuotas acor~a-~ 
das por la asamblea general de ejidatarios para obras de me 
joramiento col~ctivo, etc., y que el artfculo 214 del ord[-° 
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namiento en cita establecf a que dicho fondo común se desti­
nar~a. preferentemente, a obras de mejoramiento territorial, 
construcci6n de escuelas, obras de riego, servicios urbanos, 
etc; a la constituci6n del fondo de explotación de que ha-­
blaba la Ley de Crédito Agrícola; a la adquisición de maqui 
naria, animales de trabajo o de cría, aperos, semillas, - -
etc.; y, por último, que de conformidad con el artículo ci­
tado en último término, s61o podía disponerse de ese fondo­
por acuerdo de la asamblea general de ejidatarios y aproba-

.. ci6n de 1a Secretaría de_Agricultura y Fomento. 

-------- E'IKeglamentodet9o-9-cie que henu:1 venido haLland,.¡,.o---,----"---

a diferencia de que ya viioos establecía el Código de 42, de 
terminó que los fondos comunes ejidales era uno de los re--
cursos con los cuales deberfa integrarse el ºFondo Nacional 
de Fomento Ejidal 11 que, coro se desprende de su arttculo lo, 
estaba adem&s constituido, entre otros, con los remanentes­
en efectivo de 1 as indemnizaciones por expropiación o perm,Y; 
ta de terrenos ejidales, después de la adquisición de terr!_ 
nos que d~beríari. entregarse al núcleo de población o a 1os-, 
ej i datar1 os afectados; con los intereses derivados de 1 as -
operaciones que se realicen con el Fondo o con la inversión 
de sus disponibilidades, etc. A prop6sito de esta disposi-­
ción del rnultic1tado Reglamento, el Dr. Mendieta y Nuflez, -
refiriéndose al capítulo que en la vigente Ley Federal de -
Refonna Agraria se ocupa del Fondo Nacional de Fomento EJi­
dal expresa que el mismo es una innovación, toda vez que no 
existfa en el Código de 42, agregando: " .•• con el mismo ca .... · 
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rácter de novedad se incluyó un capítulo con el nombre de -
Fondo Nacional de Fomento Ejidal en "Un Anteproyecto de Nui 

· vo Código Agrario 11
, aún cuando con orientaciones diversas -

de las que sustenta el articulo antes transcrito, pero que 
fué inspirado seguramente en el mencionado Anteproyecto. A 
nuestro parecer, el artfculo lo. del reglamento mencionado­
era anticonstitucional porque integraba los recursos del -
Fondo Nacional de Fomento Ejida1 con: I. 11 Los fondos comu-­
nes ejidales 11

• Se privaba de esta manera a los ajidatarios­
de lo que legftimamente es de su propiedad ..• 11* 

Efectivamente. en la obra de Mendieta y NuHez -au.'."­
.. tor cuya capacidad y autoridad intelectual en materia de D! 

, . ·. recho agrario nadie razonablemente puede discutir-, hace -~ -·-·--­
mt:nción de un e{lsayo de modificaciones y adiciones y derog!. 

. ciones que. conjuntamente con su coautor, Ing. Agr6nomo - .. 
Luis G. Alc~rreca -ex funcionario del Departamento de Asun­
tos Agrarios y Colonización, del que hemos tenido conoci- -
miento que a su preocupaci6n por, la problem&tica agraria, -

· sumaba capacidad y ampHsima experiencia que databa de la-
. J 

época en que existfa la Comisi6n Nacional Agraria -intitu16 
, 

11 0n anteproyecto de Nuevo C6digo Agrario", misma obra que - · 
. . 

sefiala o propone nuevas orientaciones o principios en algu~ · 
nos aspectos para un nuevo código -que a la fecha de su el!, 

. boraci6n era discutido por los sectores interesados- que -
----'.~ .. 
* Mendieta y Nuftez, Lucio: "El P,roblema Agrario de Mfixico-

Y la Ley Federal de RefonnaAgraria11
, duodécima edici6n. 

Editorial PorrOa, México; 1974, pág. 407. 



57 

han de figurar en la vigente Ley de Reforma Agraria, comen­
tándose la fracci6n I del artículo lo. del Reglamento de --
1959, se comenta: 11 

••• Esta disposición es anticonstitucio­
nal porque priva a los ejidos de fondos que les pertenecen, 
violando los artfculos 14 y 16 de la Constituci6n. Es por -
esto que en este capftulo del anteproyecto. únicamente se -
autoriza que el Fondo Nacional de Fomento Ejidal se fonne,­
entre otros recursos, con el diez por ciento de los fondos­
comunes ejidales, como una especie de contr1buci6n o de - -
aportación justificable por el hecho de que los ejidos se -

~torgan gratuita.ii'.ante y por las finalidades del Fondo ••• Se 
fncl uye coioo cap ltu 1 oesp-eci IA1 en es.te anteproyecto de Nlle• 
vo Código Agrario, todo 1 o re 1at1 vo a 1 Fondo Naci ona 1 de F2, 
mento Ejidal, como continuaci6n o complemento de las dispo­
siciones que contiene el vigente sobre Fondo Común de los -
Núcleos de Poblaci6n 11* 

El Reglamento que veniroos comentando, por otra par­
te pero.en relaci6n estrecha con disposiciones aludidas del 
c6digo de 1 a materia vigente hacia 1959, a las que ya hici-
-,.-·--,- ,. 

JOOS menci6n y que contrarfo totalmente el Reglamento, disPQ. 
nfa en su artfculo 3o. que todos los recursos del Fondo Na­
cional de Fomento Ejidal estadan destinados únicamente a -

.la realizaci6n de los programas y de los planes de fomento­
econ6m;co y social formulados conforme el Reglamento, y que 
los recursos del Fondo quedarfan afectados permanentemente-

* Mendietay Nuñez, Lucio y A1éérreca1 Luis G., Centro de -
Investigaciones Agrarias, México, 1964, pág. 132. · 
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y exclusivamente a los fines para los que fué creado el Fon. 
do Nacional de Fomento Ejidal. Aún mas, establecfa el pre-­
cepto mencionado que la disposición de sus recursos, de im­
plicar violaci6n a las prescripciones del propio Reglamento, 
de sus normas complementarias o de las del contrato de fi-­
deicomiso o de las reglas de operación que formulara el Co­
mité Técnico y de Inversi6n de Fondos que el propio Regla-­
mento establecía, trafan apareja nulidad de pleno derecho y 

seria causal de responsabilidad para los funcionarios que -
llevaran a cabo tal disposición. 

Por otra parte, en el artículo 4o._ del mencionado -
Reglamento se estipulaba qu.e-eLfondo mtcional.:..-d~folllellto-----.--· -

ejidal -entendfdo éste, pensamos, como unidad o conjunto de 
recursos, como patrimonio- se entregara en fideicomiso al -
Banco Nacional de Crédito EJidal, a efecto de que éste lo -
representara en los términos del propio Reglamento, "de sus 
nonnas complementarias, del contrato de fideicomiso que se­
celebre y de las reglas de operación que fonnule el Comité­
Técnico y de Inversi6n de Fondos. H 

11
; asimisroo, de conformi 

dad con el artf culo So. del ordenamiento en cita, los recur: 
sos y bienes recibidos por el Banco de Crédito Ejidal. en -
cuanto integrantes del fondo nacional de fomento ejidal. S!. 
rf an entregados a la Nacional Financiera -en tanto que ins­
tituci6n tesorera- que. llevando una cuenta especial de di-
chos fondos y debiendo rendir a los núcleos de población de 
positantes la cuenta de sus aportaciones, no podda darles• 
otra i nvers i6n a 1 os mismos que no fuera 1 a expresamente S!. 
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~alada por la instituci6n fiduciaria -Banco de Crédito Eji~ 
dal- con acuerdo del Comité Técnico y de Inversi6n de Fon-­
dos. El arttculo.60. subsecuente, recalcando que el Banco -
de Cr~dito Ejidal -como instituci6n fiduciaria- no podrta -
disponer del fondo nacional de fomento ejidal, sin acuerdo­
escrito del Comité Técnico y de Inversi6n de Fondos -del -

. - que '10S ocupareroos in extenso en poster{Qr capJtulo-, -sefta.: · 
---;--------· 

laba como nula de pleno derecho la disposici6n del fondo na 
cional de que hablamos en violaci6n de la propia nonna. 

Recorderoos, también, que fonnando parte de las atri 
buciones conferidas por el C6digo de 42 a las asambleas ge­

. neral es de ejidatarios el acordar respecto de la forma de -
aplicaci6n del fondo común del ejido correspondiente, el -. . . - . 

misno ordenamiento fijaba como atribuciones de los comisa--
riados ejidales -fracción IX de su artfculo 43- el cumplir­
Y hacer cumplir los acuerdos que dicten las asambleas gene-
rales, atribución -en su modalidad de obligación jur1dica-­
cuyo incumplimiento la fracci6n I del artfculo 24 del mismo 
ordenamiento sancionaba con rerooc16n. 

Pero si el C6d1go confeda a las asambleas genera--
. les la facultad de tomar acuerdos respecto de la apl icaci6n 

de sus fondos conunes, ap 1i caci 6n condicionada a la aproba­
ci 6n de la Secretada de Agricultura y Fomento, mismos fon­
dos que eran depositados en el Banco de Crédito Ejidal, en­
el artfculo So. Transitorio del Reglamento se ordenaba la -
suspensión de toda entrega de numerario perteneciente a los 
fondos comunes de los núcleos de pobl aci6n, a fin de que se . 
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diera a Jos mismos la aplicaci6n prevista por el propio Re­
glamento. El artfculo 7o. Transitorio dispon1a, a su vez, -
que dentro del tercer día de la vigencia del Reglamento, el 
Banco de Crédito Ejid~l deberf a entregar a la Nacional Fi-­
nanciera, en su cará~ter de institución tesorera, todos los 
saldos que tuviere recibidos en depósito como fondos comun! 
les o por concepto de indemnizaciones en efectivo o compen­
saciones, a efecto de que la Nacional Financiera diese a t! 
les recursos el empleo previsto por el propio ordenamiento. 

De esta manera, podeioos ver con claridad merid1ana­
'que el Reg1 amento, a través de-sus disposieiones-v-1ene a m~ 
dificar' substanciafmente la"Sconte-nidas en el C6d1go ne 42· 

- ' 

respetto del destino de los fondos comunes ejidales, toda -
vez que los hace ingresar al fondo nacional de fomento eji­
dal, fondo cuyos recursos deberck destinarse únicamente a -
la realizaci6n de los programas y planes que se elaboren .. 
confonne al propio Reglamento, haciendo caso omiso de los - _ 
fi.nes a que se refiere el arUculo 214 del Código; por otra 
parte, las asant>leas generales de ejidatarios se encontra-~ 
ban impedidas -de conformidad con lo preceptuado por el Re-

--_ glamento- para ejercitar 1 as atribuciones de disposición -
del_ fondo común que, sin otro requisito que la aprobación -
de la Secretarfa de Agricultura y Fomento, les conferfa el­
l'llllticitado C6digo y que los comisariados ej1da1es no po- -
drfan cumplir los acuerdos tomados por el 6rgano máximo del 
ejido o sea la asamblea general, relativos adispos1ci6n de 
fondos, ya que el Reglamento establecía que sólo pod1a ·dfs-
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ponerse del fondo nacional de fomento ejidal -al que pasa-­
ron a pertenecer los fondos comunes ejida1es- por el Banco­
Nacional de Crédito Ejidal, en su carácter de institución -
fiduciaria, y con acuerdo por escrito, en todo caso, del C!;?_ 

mité Técnico y r.a Inversión de Fondos; y, por último, habr! 
rnos de sacar en consecuencia de las disposiciones analiza-­
das de los ordenamientos comparados que, si por una parte -
el Código dispon1a que los fondos comunes se depositaran -
en el Banco Nacional de Crédito Ejida1 quien los tendrfa a-

-·-k-<iis_¡ms.ici6n ~e los ejidos depositantes por intennedio de 
sus representantes 1 ega les -mandataffos;-t-os-eoorf-s-am.d ..... o,..,s.___-"---­
ej ida les, actuando éstos en cumplimiento de acuerdo aproba-
do por Agricultura y Fomento, el Reglamento transformaba el 
carácter con el cual los recursos aludidos se encontraban " 
en el repetido Banco, transform&ndolos de depósito en f11 ~.i 
comiso -conjuntamente con otros bienes constituyendo parte 
alfcuota del 'fondo nacional de fomento ejidal-, y los entr~ 
gaba a 1 a Nac iona 1 Fi nanc1 era, para que ésta en su calidad-

de tesorera los tuviese a disposición de los fines especffi 
cos setlalados en el Reglamento con desestimaci6n formal de-
los posibles deseos de asambleas generales y comisariados,­
quienes, en lo sucesivo, no podrfan obtener la devoluci6n -
directa de sus fondos comunes para afectos de aplicaci6nen 
los t~rminos acordados libremente -dentro de los lineamien-
tos del C6digo- por las repetidas asambleas generales de ... 
ejidatarios. 

Existen otros varios puntos o aspectos en que las -
disposiciones contenidas en el Reglamento difieren o contra 

', ;-
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dicen las correspondientes del Código de 42. Asf, en mate-­
ria de expropiaciones de terrenos ejidales o de permutas o 
de indemnizaciones por uno u otro concepto, distinto es el­
contenido de las normas aplicables de dichos ordenamientos­
en la materia de que se trate; sin embargo, consideramos -­
que con la ejemplificación que hemos hecho referida especf­
ficamente a los fondos comunes ejfdales hemos logrado nues­
tro objetivo, esto es, sef'ialar cuales con las directrices .. 
que respecto del destino, planeación ~ inversión de los fon. 
dos comunes establece la reglamentación de 1959 y, por otra· 

-.·~----p-ar_te-, -nüéstra aseveraci6n de que ~sta iOO'difica-, -adiciona-y -
deja sin efecto jurf dico -tácita o expresamente- las conte­
nidas en el C~digo aplicaole, reglamentarias de un precepto 

·constitucional. 

Del contenido de los considerandos del.Reglamento,­
es'pecialmente del Considerando Sexto, asf como del de algu-

1 nos artkulos espeéialmente de las fracciones I, II y III .. 

del artfculo 7o. de dicho ordenamiento, podemos derivar, re 
sumiendo, las directrices generales que, a nuestro juicio,­
orientaron la planeaci6n de la inversi6n de los fondos comM_ 
nes en la regl amentaci 6n de 1959; en efecto, por ejemp'I o, -: 
ya vimos que en el precitado cons'iderando se postulaba que­
los productos y beneficios derivados de las tierras, bos .. -
ques, e.te., entregados por nuestra Revo1uci6n a los pueblos, 
no deberfan ser para provecho de especuladores, sino para - · 
ampliar, con so 1 i Ciar y perf~cci onar 1 a reforma agraria, ~n -
beneficio de 1 a masa campesina ydel ·propio de~arrollo del- _ 
pafs, con lo cual se significaba, a nuestro entender, que--



63 

prevaleciendo siempre el ínter6s colectivo sobre el interés 
particular de los individuos o grupos, al servir a los int! 
reses generales del pais, con un criterio de justicia so- -
cial -o lo que es lo mismo, para ampliar, consolidar y per-

, 

feccionar la reforma agraria-, en asuntos relacionados con-
·, las tierras, bosques y dem&s bienes que la Revolución dió a 

- los núcleos de población campesina, los primeros y más di-­
rectamente beneficiados con esas medidas de caracter gene-­
ral, son los propios ejidatarios del ·país; del texto de la­

-· .. _fracción I del arUculo 7o. -continuemos con la ejemplific! 
- --·---·- -- -

ción-. estimamos poder inferir que las actividades e frlVer;.; -·-
------· --------

siones de la 1nstituci6n Fondo Nacional de Fomento Ejfdal~--
inclusive las relacionadas con los fondos comunes ejidales-
se orientan al fomento econ6mico del ejido, lo que implica-
el desarrollo y aumento de la productividad de los bienes -
propiedad del mismo .-mediante la aplicaci6n, verbi gratia,­
de maquinaria agrfcola, empleo de fertilizantes,. campa~a -
contra las pl.agas, 1ndustrializacf6n de los productos agrf­
col as; etc.-, lo que se traduce en inmediato beneficio de -
los núcleos de poblac16n ej1dales y de sus integrantes y en 
media to benefi ci .º de 1 pa 1's. 

En sfntesis y como ya se apuntaba, haciendo un aná­
lisis exegético de los considerandos y preceptos citados, 
principalmente, poderros decir que fueron directrices de la;. 
planeaci6n de la inversi6n de los recursos del fondo nacio­
nal de fomento ejidal -y, por ende, .de los fondos comunes _7"· 

ejida les integrantes, con otros recursos- 1 as que pudieran- · · 
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expresarse así: utilizar los recursos económicos de los eji 
dos en obras de mejoramiento social; consolidar la primera­
fase de la reforma agra~ia -redistribución de la tierra-, -
coordinando la técnica agropecuaria con la inversión de los 
fondos comunes ejidales• y, constituir un patrfmonio agríc.Q. 
la ejidal que posibilite el que los ejidatarios mejoren sus 
condiciones de vida y cuenten, en cualquier momento, con s~ 
guro medio de financiamiento no s6lo para sus presentes ac-

.. tlvidades agropecuartj . .a.s-.--s.to_op~ré!_ nuevas y progresistas ªf. 
--- ti vi dadesaeh~-0---4~-té~ni c~ásavanz-aaas;--rnclu..----

- -~----"-------

si ve la actividad industrial rural, sin necesida~ud ir • --
a créditos leoninos con particulares. 

Pero, si lo anterior podemos colegir dela inten- -
ci6n del legislador autor del Reglamento haciendo una inter. 
pretac16n libre de su texto, si nos atenemos al texto lite­
ral del Reglamento habremos de admitir que dicho Reglamento 
no es explfcito, toda vez que su articulo tercero, donde se 
expresan los fines a los que estaban destinados los recur ... -
sos todos del fondo nacional de fomento ejidal -y, p~r tan­
to, los fondos comunes ejidal es-, se concreta a decir que .. 

. " ••• estarán destinados únicamente a la realización de los -
programas y de los planes de Fomento Ec6nomico y Social que 

· se formulen conforme a este Reglamento", sin dar mayores e! 
plicaciones, en una forma asaz imprecisa, sin especificar .. 
ni siquiera sugerir que mateiras deberían comprender los -
programas y planes que tendría que tomar en cuenta el Comi­
té Técnico y de Inversión de Fondos para formular las "re--
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glas de operac16n"; ni siquiera el texto de las fracciones­
I, II y III del artículo 7o. del ordenamiento en cita, vie­
ne a llenar del todo esta omisión que seRalamos respecto de 
la clarificaci6n del destino de los fondos, enunciado en la 
forma imprecisa a que hemos aludido en el artículo 3o. 

De conformidad con el Reglamento de 1959, la plane!_ 
c16n de toda~ las inversiones del fondo nacional de fomento 
ejidal -por tanto, las de los fondos comunes-, es de la CO!!!, 

petencia exclusiva del Comité Técnico y de Inversión de Fon. 
,---"--dor,\{ue-es--e-l-ér-gan0--s.u.per--!.ot-_del_ Fondo Naci ona 1 de Fornen-

. to Ejidal. en cuanto instituc16n. Por cuanto a que ~-cap{-:-------
tulo especial habrerros de ocuparnos en di?talle del Comit~ -
Técnico y de Inversión de Fondos, no ahondaremos en este 1.Y, 
gar respecto de la planeaci6n de las inversiones a su cuida 

. -
do, concretándonos a expresar que dicha pl aneación pod1 a -
asumir 1 as fonnas ya de planes general es de fomento económj_ 
co ejidal o de planes particulares advirtiendo sin embargo, 
desde ahora, que en nuestro modesta opini6n es conveniente.­
ynecesaria la e1aboraci6n de un reglamento actualizado de­
atribuciones y funcionamiento del Fondo Nacional de Fomento 
Ejidal -en cuanto a institución- a que se refiere la vigen-
te ley Federa 1 de Reforma Agraria y. claro es, de su órgano 
superior de planificación y decisión como lo es el repetido 
Comité Técnico, reglamento que en este aspecto venga a señ! 
lar 1as directrices que debe seguir dicho Comité para forrn.!:!_ 
lar las normas de operación a que se refiere el artículo -· 
170 de la ley en cita, especificando su esfera de competen-

i' 
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cia -como lo establecfa el artfculo 7o. del Reglamento de -
1959- particularmente,aunque no exclusivamente pero aquf d! 

bemos referirnos a ese aspecto, en lo que atane a pautas o­
m6dulos de planeac16n de invers16n de los fondos comunes -
eji dales. 

Por lo que se refiere a lo que estipulaba la regla­
mentaci6n de 1959 respecto de las formas o tipos de inver-­
si6n y considerando los posibles tipos de inversiones de -
fondos comunes ejidales a que nos referimos en otra parte -
de este trabajo. ~sto es. a las de car&cter productivo. a -

__;_ ____ L~.$ hec_b_a_s_Jtara ...obra1L.de. ... carácter col ect.iJto __ CLS.OC!aJ -,Y-a----""-----. e:......:-, 

las de consumo inmediato que, entendemos, son las que a la-
fecha realiza u ofrece realizar el FONAFE, después de anali 
zado el texto del Reglamento .de 1959, es fuerza aseverar -
que el misno no incluía preceptuaci6n expresa y precisa, C.! 
si, que seftalase pautas a seguir respecto de tales formas .. 
de inversi6n; en efecto, fuera de esas referencias un tanto 
cuanto difusas, vagas, inconcretas, a la formulación de pl! 

. nes generales o particulares de fomento econ6mico ejidal o~ 
de resol ver sobre 1 as solicitudes de apli caci6n de fondos • 
hechos por los núcleos de población -actividades atribufdas · 

. al Comité Técnico- y la atribuci6n, también establecida pa­
ra dicho 6rgano en el propio artfculo 7o. del Reglamento, -
de otorgar préstamos o créditos destinados al desarrollo de 
la economfa ejidal para lograr su industrial1zaci6n y la -
prorooci6n de actividades productivas, apenas sl se delfnea~. 
en los artfculos 18 y 19 la posibilidad de aplicar los fon­
dós a obras de servicio público o de mejoramiento social~ -
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De tal manera, poderoos decir que en la reglamentación de -
1959 se contempla, casi exclusivamente y en forma no muy -
precisa, la posibilidad teórica fonnal de que los fondos C.Q. 

munes ejidales fuesen invertidos en inversiones de carácter 
productivo y en inversiones para obras de car§cter colecti­
vo o social. 

Queremos referirnos, para finalizar este cap1tulo,­
a las reflexiones que suscitó en nosotros el conocmiento de 
la tácita o expresa adición, modificación o derogación a -
las disposiciones del Código de 42 hecha por las correlati­
vas del Reglamento de 1959. 

Efectivamente, como ya lo hemos expresado y compro-
. bado con antelación, el Reglamento de 1959 pretendió adici.Q. 
nar, modificar o derogar inclusive, algunas disposiciones -
contenidas en el Código Agrario de 42. Pero, legalmente; -
lésto era posible?. Nos inclinamos a pensar que no, con vi! 
ta en la autoridad o jerarqufa formal de las leyes. 

Por principio de cuentas indiquemos que el Ejecuti­
vo Federal, para la marcha de una buena administraci6n se -
encuentra dotado de diversos medios para desarrollar su ac­
ci6n administrativa, entre los que figuran, principalmente, 
el dictar providencias, resoluciones, circulares y reglamen. 
tos, medios de que se vale el Ejecutivo de los cuales cabe­
d~cir que los dos primeros son meros acuerdos sobre asuntos 
particulares que recaen a una solicitud o estipulan reglas­
para un caso determinado; que las circulares contienen ins­
trucciones que se giran a una dependencia u oficinas de una 
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dependencia, para los trabajos económicos del personal o P! 
ra la interpretaci6n de los reglamentos y, de estos últimos, 
que sirven para ejecutar la ley, teniendo por finalidad de­
senvolver en detalle los principios y normas de la ley, pe­
ro que no pueden jurídicamente suplir sus deficiencias, com. 
prender más casos que los previstos en ellas ni mucho menos 
contrariarlos o derogarlos. De confonnidad con la doctrina­
de reputados autores y la propia jurisprudencia, la facul-­
tad cpnferida al titular del Ejt!cutivo Federal para expedir 
reglamentos, se encuentra contenida en 1a fracci6n I del ª! 
tf culo 89 constitucion:1 que a la letra, expresa, refirién­
dose a facultades y obligaciones del Presidente de la Repú­
blica: "Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congr! 

. so de la Uni6n proveyendo en la esfera administrativa a su­
exacta observancia; .•• ". 

En relación y en apoyo de nuestro firme criterio de 
que un reglamento se encuentra en relación jerárquica supe­
rior respecto del r~glamento, citemos lo que sobre el parti 
cular ha dicho el Maestro Fraga: 11 

••• El Reglamento es una. -
disposición legislativa expedida por el Poder Ejecutivo, en 
uso de la facultad que la Constitución le otorga para pr~-­
veer en la esfera administrativa a la exacta observancia de 
las leyes que expida el Poder Legislativo ••• "; " ••• Es indu­
dable que la ley puede existir y tener plena validez sin -· 

. que. haya un reglamento de la misma, en tanto que el regla•-· 
mento. salvo casos excepcionales .••• supone la preexisten-­
cia de una ley cuyos preceptos desarrolla y a los cuales e! 
tá subordinado ••• El Reglamento, en efecto, tiene por obje;. 
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to desarrollar y detallar los principios generales conteni­
dos en la ley para hacer posible y práctica la aplicaci6n -
de ~sta .•. Que de los principios que sirven de norma para -
determinar los casos en que no debe intervenir la facultad­
reg1amentar1a, el primero 11 es el de la preferencia o prima­
cfa de la ley", que consiste en que las disposiciones cont! 
nidas en una ley de car&cter fonnal, no pueden ser modific! 
das por un reglamento. Este es un principio basado en la ª.!!. 
toridad fonnal de las leyes, reconocida en el inciso f del­
artfculo 72 de la Constituci6n;según el cuai ··en la lriter· 

pretaci6n, refonna o derogaci6n de las leyes o decretos, se 
observarán los mismos trámites establecidos para su fonna-­
ción ••• 11* 

En similar sentido se han pronunciado distinguidos­
autores como Serra Rojas o Tena Ramf rez, quien expresamente 
hace notar en su obra "Derecho Constitucional" que los re-.. 
glamentos expedidos por el Ejecutivo tienen que referirse -
únicamente a leyes del Congreso de la Uni6n -si de la facul 

.. tad reglamentaria a que se refiere la fracción 1 del artft,!! 
lo 89 constitucional se trata-; que tal facultad reglamenta 
ria no puede tener por objeto preceptos de la Constituci6n, 
pues su reglamentaci6n incumbe a las leyes reglamentarias -
-tales coroo el Código Agrario de 42, en el caso- u orgáni-­
cas de la Constitución; que lo caracter1stico del reglamen_. 
to es su subord1naci6n a la ley, no pudiendo el reglamento-

¡ * Fraga, Gabi no: "Derecho Administrativo 11
• Edft. Porrúa, Mé 

xico 1948, pág. 121 y siguientes. 
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ni exceder el alcance de la ley n1 tampoco contrariarla, d,t 
biendo respetarla en su letra y en su espfritu, siendo el -
reglamento a la ley, lo que ésta es a la Constitución. por­
cuanto la validez de aquél debe estimarse según su conformi 
dad con la ley. 

Oigamos, también. que la Suprema Corte de Justicia­
de la Nación ha establecido en ejecutorias que los reglamen. 
tos deben estar sujetos a una ley cuyos preceptos no pueden· 
modificar• que el reglamento tiene que estar subordinado º! 
cesariamente a la ley. de 1 ez no pu-

en o erogar, ~dificar, ampliar o restringir el conteni­
do de la misma, ya que s6lo tiene por objeto proveer a la -
exacta observancia de las leyes que expide el Congreso de·­
la Uni6n. 

De acuerdo, pues, con 1 a doctrina de reputados tra­
tadistas mexicanos y el criterio de la Suprema Corte de Ju! 
ticia de 1 a Nac16n, poderoos decir que el Reglamento para 1 a 
Pl aneaci6n, Control y Vigilancia de los Fondos Comunes Eji-

. . 

·dales, en cuanto nndificaba, adicionaba o derogaba precep--
tos del C6digo Agrario, derogado, de 1942 fué, en su tiem-
po, inconstitucional, tomando en cuenta los Hmites a que -
se encuentra confinada la facultad reglamentaria de la frac . . -
ci6n y artfculo ya citados. pues si se hubiese tratado de -
un reglamento de uno o varios preceptos de dicho ordenamien_ .· 
to j urf di co agrario no podrfa excederse en cuanto. a 1 al can­
ee de los mismos, ni contrariarlos y si, a mayor abundamien_· 

to, no se hubiese tratado de reglamentar dicho C6digo en a~ 
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pectas que son materia del mismo, tampoco podrfa haberse -
dictado legalmente dicho reglamento, pues todo ordenamiento 
de esta fndole debe referirse precisamente a una ley del -
Congreso de la Uni6n, debiendo, en cualquier caso, quedar -

·subordinado a sus preceptos, guardando fidelidad con respec 
to de la misma, como ya se dijera. en su letra y en su espi 
ritu. 

Si, con vista en los argumentos hechos valer pode-­
nDS desprender que las disposiciones que contenía el Regla-
nento de 1959, en cuanto entraban en colisi6n con relativas 
del derogado C6digo de 42, carecfan de· validez legal en sen. 
ti do estricto, a 1 a 1 uz de los principios. const1tucionales­
que nos rigen, no podemos menos que hacer la observaci6n de 
que el Fondo Nacional de Fomento Ejidal, constituido por di 
cho Reglamento, adolec1a, igualmente, de vicios jurídicos .. 
en su creaci6n por an,logas razones a las ya expuestas, to­
da vez que el mencionado tanta.s veces Reglamento le atri· -

1 . 

bufa competencia para conocer y resolver en cuestiones o -
· asuntos reservados por 1 a 1 ey aplicable reglamentaria de .. 

precepto constitucional al entonces Departamento Agrario. 
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CAPITULO SEGUNDO 

. :ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO DEL FONDO NACIONAL DE FOMENTO -
E,JJDAL 

a) .. - Generalidades: Orfgenesy Naturaleza Jurfdica de la -
Instituci6n. 

captaci 6n y ff nes a 1 os que deben des ti­
. narse estos recursos. 

e)."": Su integraci6n adninistrativa, funciones primordiales-. 
y atribuciones concretas de la Instituci6n . 

. jf).-; Ubi.cacf6n jurf dico administratf va de la Inst1tuci6n en 

el Decreto creativo y en la legisfaci6n agraria vfgen- . ·· 
te~ 
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a).- Generalidades: Origenes y naturaleza jurfdica del Fon­
do Nacional de Fomento Ejidal. 

Previamente al análisis estructural y funcional de­
la 1nstituci6n denominada Fondo Nacional de Fomento Ejidal, 
he creido conveniente forroolar algunas consideraciones que­
permiten establecer una clara identificaci6n y relaci6n de­
la expresada institución con las finalidades de lo quemo-­
dernamente se entiende bajo el concepto de Reforma Agraria, 
y, desde luego, adelanto la aseveraci6n de que ·1a ins 

ciéR a estttd' , uye un instrumento de la Reforma - .. 
Agraria. Pero es con~eniente, aún cuando sea de manera sorne 

. . -
ra ocuparnos del concepto de Reforma Agraria, de manera pr! 
via, y al efecto, cabe recordar que el concepto de Reforma, 
lo derivan los tratadistas del 1 atfo 11 refonnare11 que puede­
traducirse como: dar nueva forma, volver a formar, rehacer, 
restablecer. corregir, etc. y de ahf el licenciado Raúl Le-

.. mus Garcfa, parte para ensayar la siguiente definici6n: "La 
Refonna Agraria Mexicana, es una .Institución, cuyo objetivo .. 
toral se orienta al logro de un reestructuraci6n radical en 
los sistemas de tenencia y explotación de la tierra, corri-. 
giendo injusticias y realizando una sabia justicia sócial -

d.istributiva en beneficio de la población campesina, en par. 
tfcülar, y de 1 a Nación, en general 11

• * . 

"fl. Lemus Garcfa, Raúl; "Revista del México Agrarioº, Edit. 
Campesina, Bimestre Enero-Febreró 1968, México, pág.22. · 
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El Maestro Lemus Garc1a, desde luego, quiere refe-~ 
rirse de manera concreta a la Reforma Agraria en México, si 
bien su definición reviste características genéricas y de -
aplicación igualmente general, que no solamente pueden cir­
cunscribirse a nuestro país; en efecto, la refonna Agraria­
que se viene operando en la mayoría de los patses latinoam! 
ricanos, tiende medularmente a corregir inveteradas injusti 
cias relacionadas con la tenencia y la explotaci6n de la -
tierra que son los conceptos fundamentales de la definici6n · 
de Lemus García. Para corroborar aún más lo anterior, tome­
n~s aan cuando sea d_!.manera~ea el ejem¡)Tó de la Repú-

. -----blica del Ecuador, entre los pafses latinoamericanos; en e!_ 
te pafs, subsiste un estado de injusticia respecto de la -
distribución de la tierra, dominando los latifundios las e!_ 
tructuras económicas de ese pafs, al lado de los minifun--­
dios en donde los campesinos viven de manera miserable, a,5!.e 
mas de que los latifundios son explotados por medio de jor­
naleros o aparceros; pero, el Doctor Lucio Mendietay Nuñez, 
refiriéndose a la cuestión agraria en dicho pa1s, entresaca 
de 1 a exposici6n de motivos de 1 a Ley de Reforma Agraria y-. 

Colonización expedida por la Administración de la Junta Mi­
litar de Gobierno el 11 de julio de 1964, los siguientes -
conceptos que describen de manera clara la problem6tica - -
agraria de este pafs hermano: "La estructura de tenencia de 
la tierra en el Ecuador es la herencia de h Colonia que - .. 
con mayor rigor ha perpetuado fonnas de producción y lllodali 
dades de relacióncsocialque hoy son absolutamente anacróni 
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cas y opuestas a los ideales de la sociedad del estado mo-­
derno". Su primer rasgo es la concentraci6n en pocas manos­
de gran parte de los recursos territoriales del país en ac­
tual explotación ••• p* 

Toda Reforma Agraria, por tanto, debe encaminarse a 
la solución de la problemática planteada en el contexto de­
la anterior definición, bajo dos prop6sitos fundamentales:­
la reestructuración radical de la tenencia de la tierra y -

--~l.:ª ~r~e:es~t~r;uc~t~u:r~ac~i~ó~n~r~a~d~ic~a~l~d:e~l ::s temas de expl otaci 6n-
d erra. refonnas que se fundamentan en ta realización 
de la justicia social en beneficio de los sectores campesi-
nos. 

Mendi eta y Nuiiez. por su parte, hace un p 1 anteam·I en. 
· to mis amplio de las metas hacia las que debe encaminarse -

toda Refonna Agraria, metas que resume en las siguientes -
cuatro fases, evidentemente sucesivas:"a).- Redistribución­
de la propiedad territorial; b).- Crédito para la explota-­
ci6n de la tierra que ha sido objeto de distribuci5n; e}.-~ 
Asistencia técniCaa los nuevos propietarios para la mejor­
exp1otaci6n de las extensiones territoriales que hayan reci 

.' - . -
bido como consecuencia de la primera fase de la Reforma; y-
d) ~- Asiste~cia social con el fin de que al caneen más altos 

. niveles materiales y morales de existencia".*' 

Ciertamente, todo programa de Reforma Agraria. debe -----* Mendieta y Nunez, Lucio: "Derecho Agrario", Editorial -
Porrúa, S.A. ;México, 1966, 2a. Edic16n.· pág. 209. 

*' Autor citado, opus cit., pág. 246, 
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partir de una primera fase ineludible, consistente en la "!t 
cesidad de un justo reparto de la tierra; pero ello. de por 
sí, no puede ni d~bc agotar ni dejar resuelta la problemáti 
ca que precisamente pretende y debe resolver toda Reforma -
Agraria, de donde la necesidad de las fases ulteriores de .. 
la Reforma Agraria que propone Mendieta y Nuñez y que pue-­
den resumirse en la necesidad de la explotación racional de 
la tierra, mediante la ministración de: créditos, asisten-­
cia técnica, organizaci6n y asistencia social. Asimismo, el 
propio Autor. señala que los anteriores objetivos que plan­
tea para la Reforma Agraria, coinciden en espíritu y letra-

· respecto de la Recomendación No. 83, aprobada por la Décima 
. Conferencia lnteramericana, que considera como bases de la­
Refonna Agraria las siguientes: 11 

••• una distribución justa­
de la tierra y su incorporaci6n a la producción con el fin­

.. de mejorar el nivel de vida de la población campesina •• ~·· 

Refiriéndonos a la fase inicial de toda Reforma - -
Agraria, que se traduce en el reparto justo de la tierra, ".' 
podemos aseverar, sin lugar a duda, que en México, a dife"'.'­
rencia de la máyorfa de los pafses latinoamericanos cuyos -
planes de Refonna Agraria .son relativamente incipientes, se 
está a punto de 1 legar a concluir este primer paso de la R!t 
fonna Agraria y sfntoma de ello es el hecho de que son ya -
cosa del pasado, los llamados Actos Agrarios organizados --

* Citado por Mendieta y Nuñez, Lucio: 11 La Refonna Agraria 
de la América Latina en Washington", págs. 19 y 20. 
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por las autoridades agrarias en las distintas Entidades Fe­
derativas del Pafs, consuetudinariamente presididos por el­
Titular del Ejecutivo Federal y en los que, aún cuando sea­
de manera simb61ica, se hacfan repartes de considerable su­
perficie de tierra para beneficiar a múltiples núcleos de -
poblaci6n solicitantes; podemos tonsiderar, asimismo, en -­
apoyo de nuestra aseveración el auge que determinados regí­
menes revolucionarios cobr6 el reparto de la tierra y final 
mente el natural crecimiento de la poblac16n rural que nece 
sariamente debe llevarnos a la conclusi6n de que material--
mente pronto no ex·lstirá tierra suficiente para,atender las 
demandas del sector campesino nacional y, al efecto, Emilio 
Alaniz Patifio, en un ensayo, expresa: 11 

••• Se estima que la­
poblaci6n econ6micamente activa en la agricultura ha creci­
do. a 1a tasa de 2.5 por ciento anual durante el decenio que 
terminará en 1970, pero este incremento aún aflade en prome­
dio cada afio ciento sesenta y nueve mil personas activas a-
1 a poblaci6n agrkola, ya excesiva con respecto a los recu.r. 
sos disponibles en el campo ••• 11 w·· 

Conviene, por otra parte senalar,que la Refonna 
Agraria en México, es el resultado de una ai'ieja transforma• 

· ci6n social; en efecto, representa la cristalización de 1a­
Revoluci6n Social de 1910 que se traduce en instrumentos 1~ 
gales, como lo son, primeramente la llamada Primera Ley - -

* Alaniz Patifto, Emilio: 11 La Reforma Agraria Integral y - · 
la Polftica de Cabal Empleo", Revista. Mexico Agrario, .:.. 

·Vol.· 3 y 4, 1969, Editorial Campesina,México, pág~94. 
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Agraria o Decreto del 6 de enero de 1915, Ley preconstitu-­
cional expedida por Don Venustiano Carranza y posteriormen­
te nuestra Carta Magna, la obra del Congreso Constituyente­
de Querétaro 1916-1917. cuyo artfculo 27 Constitucional r! 
coge los principios fundamentales de nuestra Reforma Agra-­
ria. desarrollados sucesivamente en el Primer C6digo Agra-­
rio de 1934, y sucesivamente en los C6digos de 1940, de - -
1942 y finalmente en la Ley Federal de Reforma Agraria. ac­
tualmente en vigor. Muchos anos pues, han transcurrido, de~ 
de que a la luz del orden jurfdico emanado de la Revolución 
de 1910, se hicieron los primeros repartos de tierras en fa 
vor de los campesinos y no pasamos por alto las dotaciones­
de tierras hechas por los Jefes Revolucionarios, como Zap! 
ta y Vil 1 a, en el fragor de 1 a 1 u cha; pero hagamos un breve 
resumen y referencia de los gobiernos revolucionarios que -
mayormente se han distinguido en la realización de la fase­

. inicial de nuestra Reforma Agraria. el reparto de la tierra. 
con justicia. 

Extractaltl>s los siguientes datos del ensayo denomi­
nado B~lance Doctrinario de la Refonna Agraria. obra de Vi­
cente Bravo Fern4ndez, quien seHala que durante el Gobierno 

: del General Al varo Obreg6n (1920-1924), se ejecutaron cerca 
'· 
¡. de 650 resoluciones definitivas que alcanzaron una superfi­

.cie total de 1,170,000-00-00 Has. (un mi116n ciento setenta 
. mil hect,reas). En el período Gubernamental del General Pl! 

tarco Elfas Calles iniciado en 1924, se repartieron - - - -
3,045,802-00-00 Has. (tres millones, cuarenta y cinco mil - · 
ochocientos dos hectáreas) y aquí conviene recordar como 1 o · 



79 

seftala este autor, que el General Calles, el 30 de noviem-­
bre de 1924, un dfa antes de tomar posesión de la Presiden-

. cia de la República, expresaba su preocupaci6n por la pro-­
blemática fundamental de la Reforma Agraria, en los siguien 
tes términos: 11 La ap'li caci 6n de 1 as leyes agrarias ha prod~ 
cido, en parte, los beneficios deseados por los gobiernos -
revolucionarios, pero no se obtendrán de modo tal estos be­
neficios, en mi concepto, en tanto que no se aborde el pro­
blema de las tierras de un modo completo e integral que COfil 
prende no sólo la entrega de la tierra, sino la garantf a de 
su producción ••• "* 

En cuanto a la adm1nistraci6n Cardenista, cuyo sex! 
nio de Gobierno comprend16 de 1934 a 1940, se entregó la sy_ 
perficie sin precedente de 18,353,375-00-00 Has. {dieciocho 
millones, trescientos cincuenta y tres mil doscientos sete.n. 
ta y cinco hectáreas) para beneficiar a un millón, veinte -
mil quin 1 en tos noventa y cuatro campesinos. 

El Presidente licenciado Adolfo López Mateo,s dura.n. 
te su gestión, entreg6 dieciseis millones de hectáreas, o -
sea mb de la tercera parte de las tierras repartidas en 44 
af'ios de vigencia de la Ley Agraria. Durante su Régimen Pr! 
sidenci al, se creó, as fmi smo el Departamento de Asuntos - - · 
Agrarios y Colonización. 

Finalmente, durante el perfodo presidencial del .li­

* Fernindez Bravo, Vicente, opus, cit. Revista México Agra 
· rio, VolQmenes 3 y 4, 1969, Edit. Campesina, pág. 64, in 

fine. 
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cehciado Gustavo Oíaz Ordaz, hasta el penúltimo afio de su -
gesti6n que computa Fernández Bravo, se habfa repartido una 
superficie de 3,836,818-00-00 Has. (tres millones ochocien­
tos treinta y seis mil ochocientos dieciocho hectáreas) pa­
ra beneficiar a 69,193 campesinos. 

Toca, ahora, seflalar el desenvolvimiento de la Re-­
fonna Agraria en México, en cuanto a la realizaci6n de la -
segunda e importantísima etapa o fase de toda Reforma Agra­
ria y que se traduce en la explotaci6n racional de la tie--
rra y sus recursos; trátase. en efecto de lo que Fernández­
Bravo denomina "Revolución Agrfcola" y que en su concepto -
comprende: 11 

••• La organizaci6n, productividad, tecnifica- .. 
ci6n e industria1izaci6n del ejido y la pequefla propiedad •• " 

* 
· A prop6sito de esta segunda etapa de la Reforma - -

Agraria, el anterior autor sefla la ·que el Gobierno debe ata­
carla con mayor energfa, dada su extraordinaria importancia 
para consolidar la organización del campo, aumentar la pro­
ductividad de la tierra y mejorar el nivel cultural y econ.Q. 
mico delas comunidades campesinas, lo que en esencia, es -
el m1 smo concepto que desenvue1 ve Mendieta y Nuflez en 1 a.s -
tres fases ulteriores a la redistribuci6n de la propiedad -

· territorial; o sea, créditos para la explotaci6n de la tie­
. rra, asistencia técnica para la organizaci6n de la producti 
vidad y, finalmente, asistencia social al campesino en la ~ 

·búsqueda de más elevados niveles materiales y morales de -• · 

* Autor citado, Obra citada. pág. 73. 



81 

existencia. 
Los gobiernos de la Revo1uc16n, creemos, que de nin. 

guna manera han olvidado la fase segunda de la Reforma Agr! 
ria, lo que corroboramos con la siguiente ~omera explora- -
ci6n de su obra; en efecto, recuérdese 1o que expresaba don 
Plutarco Elfas Calles, en noviembre de 1924, antes de tomar 
posesión de su alto cargo, al insistir en la necesidad de -
abordar el problema de las tierras de un modo completo e i!!. 
tegral, atendiendo, no sólo la entrega de la tierra, sino -
la garantfa de su producción, haciendo que quien la recibi! 
se, fuese dotado también de semillas, agua, implementos y -
crédito necesario para el cultivo de las tierras; de esa -
suerte y acorde con tales ideas, expide la Ley de Irriga- .. 
ción, la Ley de Crédito Agrfcola y crea las Comisiones Na-­
cionales de Caminos e Irrigación. 

Corresponde a 1 Genera 1 Cárdenas, e 1 mér1 to i ndi scu•" 
ti ble de la fundaci6n en diciembre de 1935 del Banco Nacio­
nal de Crédito Ejidal, con capital inicial de ciento veinte 
millones de pesos; esta Instituci6n, además de su función -
priroord1al crediticia, se habla hechado a cuestas la respon. 
sabil id4'd de procurar una mejor organizaci6n económica y S.Q.. 

cial del ejido, haciéndose posible la integraci6n de soc~e-
,~ ¿-,, . ·, 

dades de crédito ejidal que funcionando como cooperativas ~ 
de producci6n y consumo, dieron un impulso al cooperativi s­
mo agrario, cobrando auge el ejido colectivo, en el que, .. 

. ahora, vuelve nuevamente a pensarse, como se colige de dis­
posiciones concretas de la vigente Ley Federal de Reforma -
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Durante el sexenio presidencial del licenciado Oon­
Adolfo L6pez Mateos. se crea la institución del Fondo Naci.Q. 
nal de Fomento Ejidal que en seis anos obtiene una capta- -
ci6n de doscientos dieciocho millones de pesos y aprobándo­
se planes dé inversión por la cantidad de noventa y ocho mi 
llones, doscientos cincuenta y dos mil pesos para obras de­
beneficio colectivo de ejidos y c0t11unidades del pah. El -

·clima de tranquilidad y seguridad económica de este sexenio, 
impulsó a la Banca Privada a otorgar crédito~ a los campesi 
nos que alcanzaron la increfble suma de mil .ciento cuarenta 
y cinco millones de pesos. 

Seftalaremos. a continuaci6n, algunos instrumentos ..: 
legales emanados de los gobiernos de la Revoluc16n y que se 
refieren de manera concreta a la realización de la segunda­
fase de la Reforma Agraria y cabe sef'lalar inicialmente. la­
ley de Tierras .Ociosas, expedida el 23 de junio de 1920, en 
los inicios del Gobierno del General Alvaro Obregón y que -
facu1 ta a la Naci6n para disponer temporalmente para fines~ 
agrfcolas de las tierras que sus legftimos.propietarios o -
poseedores no cultivan, entregándose por conducto de los -
Ayuntamientos en aparcería o arrendamiento a quienes las S.Q. 

1 i citen. Los prop6s 1 tos evidentes de esta Ley, referfanse -
a Ja necesidad de incrementar la producci6n agrfcola, desa;.. 
fortunadamente a la fecha, parece inaplicable e impónese su 
revisión y reestructuración. 

Cabe mencionar, asimismo, mencionar la Ley de Aguas 
Propiedad Nacional, expedida el 30 de agosto de 1934 que . -
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viene a regular los aprovechamientos de aguas propiedad na­
cional y a establecer las sociedades de usuarios. 

La Ley de Crédito Agrícola, en vigor, expídese con­
fecha 30 de diciembre de 1955 y viene a organizar el siste­
ma nacional de crédito al campo en dos ramas: la agrícola -
y la ejidal, correspondiendo a cada una de ellas las insti­
tuciones crediticias: Banco Nacional de Crédito Agrfcola y­
Banco Nacional de Crédito Ejidal respectivamente, con sus -
correspondientes Bancos Regionales, de ranera que las Soc1! 
dades Locales de Crédito Ejidal, integradas por ejidatarios 
y comuneros, vienen a constituirse en instituciones auxili! 
res. Redúcense a cuatro las operaciones fundamentales dee! 
tas instituciones de crédito: a) Préstamos comerciales, de! 
tinados a finalidades <1~ producci6n o de consumo; b) Prést!. 
mos de avfo, destinados a cubrir los gastos ordinarios de -
cultivo, explotación agr1cola y compra de materias primas;­
c) Préstamos refaccionarios, cuya finalidad es la adquis1-­
ci6n de aperos de .labranza, pies de cría de ganado, abonos, 
fertilizantes etc. y d) Préstamos inmobiliarios, destinados 
a la realización de obras de cierta magnitud cono: irriga-­
ción, construcción de caminos, adquisición y colonizaci6n­
de tierras, instalación de f¡bricas, plantas o talleres pa-

. ra beneficiar productos agrícolas. 

La Ley del Seguro Agricola Integral y Ganadero, ex­
pedida el JO de diciembre.de 1961, encaminada. a la proteC'-­
ci6ndel agricultor contra las pérdi'das de sus cosechas e­
inversiones, por fenómenos naturales o causas imprevisibles. 
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La Ley del Fondo de Garantf a y Fomento para la Agrj_ 
cultura, Ganaderfa y Avicultura, expedida el 31 de diciem-­
bre de 1954, viene a crear un Fondo de Garantía y Fomento -
manejado en fideicomiso por el Banco de México, S.A., tiene 
corro finalidades fundamentales: a) abrir créditos y otorgar 
préstamos a las instituciones de crédito privadas para que­
los destinen a la producción agropecuaria y b) realizar con 
dichas instituciones privadas de crédito, toda clase de ope 
raciones que tiendan al beneficio de la agricultura nacio-­
nal. 

Singular importancia reviste la Ley Forestal expedi 
da con fecha 19 de febrero de 1960 y su Reglamento del 23 ··­

de enero de 1961 que en títulos especfficos vienen a regu-­
lar los aprovechamientos forestales de ejidos y comurl'idades 
y pensaroos que 1 a apl icaci6n de esta Ley tan iniportante, hi 
zo posible la racional explotaci6n de los bosques de ejidos 
y comunidades y su integraci6n a la producción nacional, 9! 
nerando 1 a captaci6n de fondos de ej idatarios y comuneros -
en la instituci6n del Fondo Nacional de Fomento Ejidal, al­
tenor de 1 a reglamentaci6n de 1959 relativa al control, vi­
gilancia e invers16n de los fondos comunes ejidales. 

Debemos senalar igualmente la Ley de Educación Agri 
cola, expedida el 6 de julio de 1946, que declara la educa­
ci6n agrfcola como un servicio público, estableciendo tres­
tipos de educaci6n agrfcola: la elemental, la práctica esp!. 
cial y la superior y finalmente mencionaroos el Decreto del-
30 de diciembre de 1959 que amplía la vigencia del Següro -
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Social obligatorio a todos los trabajadores del campo: eji­
datarios, comuneros, aparceros. med1~ros y pequenos agricul 
to res. 

De las instituciones creadas por la obra legislati­
va de los gobiernos de la revolución, nos interesa, en par­
ticular, el Fondo Nacional de Fomento Ejidal, tema central­
de nuestro trabajo, e instrumento de la Reforma Agraria Me-

.. xi cana que vi ene a contribuir en 1 a actual etapa de su de-­
s~nvolvimiento, a la realización de la ya apuntada segunda­
fase de 1 a Reforma Agraria y es justamente de este i nstru-­
mento, de este organi~mo del que habremos de ocuparnos a -· 
cont1nuac16n. 

Origenes del Fondo Nacional de Fomento Ejidal.- El­
C6digo Agrario de 1942, en su t'ttulo Segundo, Caphul¿ +er­
cero. imponta 1 a obligaci6n a ejidos y comunidades de inte­
grar en un Fondo Común los ingresos provenientes de los si­
guientes conceptos: a) explotación de montes, pastos u - .. .;. 
otros recursos; b) derivados de contratos celebrados por el 
núcleo de población; e) indemnizaciones por expropiaciones-

. de bienes agrarios y d) cuotas acordadas por 1 as asambleas­
general es de ejidatarios. Dicho fondo común debla destinar­
se a obras de beneficio colectivo y de manera particular pa 
ra constituir el fondo de explotación de conformidad con .;. 
las disposiciones relativas de la Ley de Crédito Agrfcola. 

Podemos afirmar, sin lugar a duda, que la mayor par_ 
·te de ejidatarios y comuneros, venía generalmente incum-- -
pliendo la obligac16n de integrar s~s ingresos por los ant! 
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riores conceptos en el fondo común y salvo el caso de explo 
taciones forestales e indemnizaciones por expropiaciones, -
ingresos controlados por las autoridades agrarias, los in-­
gresos deri.Jados de cuotas y ventas de pastos, se disgrega­
ban y lejos de ir a integrar el fondo común, resultaban - -
aplicados a criterio de las autoridades de los núcleos de -
población ejidal y comunal y debe recordarse que el Código­
de 1942, autorizaba a los núcleos de población ejidal y co­
munal a vender los excedentes de pastos a particulares, - -
cuaudo estuviesen satisfechas las necesidades en los ejida­
tarios o canuneros propietarios de ganado; de tal manera -
que la aplicaci6n de dicha disposición legal, di6 lugar a -
la intervencion de la Direcc16n General de Fomento Agrfcola 
Ejidal, elaborase algunos estudios para el aprovechamiento­
de 1 os pastos o agosta de ros de ejidos y comunidad es de 1 .. -
pafs, con la idea de que, los derechos por venta de pastos­
.~. ganaderos particulares, se cobrasen no en dinero, sino en 
especie; es decir, en cabezas de· ganado de determinada edad, 
con la mira de integrar pie de crh de ganado, para que de .. 
esa suerte, con el transcurso d~l tiempo, los ejid~tarios y 

conuneros, pudiesen cubrir con ganado de su propiedad los -
excedentes de pastos; desafortunadamente esta medida no dió 
resultado, dado que los ganaderos particulares consideraron 
incosteable en las condiciones planteadas, comprar exceden­
tes de pastos de ejidos y comunidades; por otra parte los -
ejidatarios y con1meros propietarios de los pastos, se vie:­
ron en la necesidad de seguir contratando la venta de sus ~ 

pastos a los ganaderos particulares, en las condiciones an.;. 
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teriores a la reglamentac16n de pastos ideadas por la Dire~ 
ción General de Fomento Agrfcola Ejidal, dependiente del De 
partamento de Asuntos Agrarios y Colonización; de esa suer­
te los ingresos que obtenían ejidos y comunidades por las -
ventas de sus pastos, quedaban fuera de todo control y sólo 
eran aprovechados por los Comisariados Ejidales y Corrunales, 
sin llegar a integrar el fondo común de cada ejido o comuni 
dad. 

Por lo que respecta a la funcionalidad del Banco de 
Crédito Ejidal, que venfa a complementar la entrega de la -
tierra con los créditos y la asesorfa técnica necesaria pa­
ra cultivarla, vamos a citar algunas consideraciones del in, 
geniero Jos~ Gazc6n Mercado, actual Director General del -
Fondo Nacional de Fomento Ej idal y quien expresa: " ••• los -
caq>esinos, no tenían la experiencia ni la fuerza necesaria 
para superar los obstáculos que les impedfan hacer producti 
va la actividad agrícola y tuvieron que caer en una gran -
proporción, en manos de los acaparadores y agiotistas, lo .. 
que obl ig6 al Estado a crear de manera marginal diversos -
instrumentos que vinieron a regularizar los precios de los­
productos agrfcolas, para garantizar a los campesinos una -
efectiva defensa de sus intereses en la .comercializaci6n de 
. d t "* .sus pro uc os .•. 

. . . 

* Gazc6n Mercado, José: Operación e Importancia para el De 
sarrollo Agro-Industrial del Fondo Nacional de Fomento -, 
Ejidal, Co1ecci6n el Ejido Industrial, No. 2, Edit. Sum­
ma Ediciones, México 1973, Pág. 12. 



Seflala mis adelante dicho funcionario, que la idea­
de industrialización del pa1s como .fórmula de desarrollo, -
relegó al campo al papel de subsidiari.o de la industria, -­
dando lugar a la descapitalización del campo en virtud de-­
dicha "transferencia", lo que trajo como consecuencia la mi· 
seria para el sector campesino • 

. La evidente necesidad, pues, de capitalizar los eji · 
· dos y comunidades, imponfa la creación de fuentes de finan"'. · 

ciamiento para el mejor aprovechamiento de 1.os recursos. ya 
que como se dijo, no todos los ejidos y comunidades del -­
pah se habfan plegado a la obligación de integrar su Fondo 

. Coman y de llegar a formarse dicho Fondo Común por Jos só--. -

los ingresos' de cuotas.y ventas de pastos de los ej1data~ -
ríos y comuneros, li!Lsuma resultante, sería 1nsufic1C!nte P! ·_· 

. _ ra real izar planes de incremento de la productividad de ej! ·• 
-. _ dosn.Y comunidades; pero, quedaba patente una· fuente de capi• • •· 

/.talizaci6n< representada por los ingresos que por derechos ;:. 
- de explotac16n de sus bosques y otros ingresos importantes- · 
~OlllJ los derivados de expropiaciones ejidales o. indemniza-.:. 
ciones por pennütas, que el, B.an.co Ñaci on~l de Créditc> Eji=-~ ·. 
dal rec1bh de los 'particulares y que entregaba a los ej1d!· · . 

. . 

tarios interesados o comuneros, segan el caso; de esa suer-
te ()rigfnase 1 a> idea de· aprovechar Jos • .fondos cómune$ come)- . ·· .·.·· .· 

. ins.trumento eficaz de autofinanciamiento :de ejidos y comun1 
d•des. creiodosé primeramente una Ofrecci6n de Promoci6~ ... : ·· 

. Agrf co 1 a Ej 1d~ l :depen<li ente d~ la Secretar1a de Agr1 cul t~fa 
.. y Ganaderfa y posteriormente· 1 a expresad~ Pirecci6n·Gerteraf 

·_.·: .. · , ·, . ,', .... ' -;-; 
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de Fomento Agrf cola Ejidal dependiente del Departamento de­
Asuntos Agrarios y Colonización, órganos que sustentan el -
origen del Decreto del 23 de abril de 1959 que viene a re-­
glamentar la p1aneaci6n, control y vigilancia de las inver­
siones de los fondos comunes ejidales y que viene a crear -
el Fondo Nacional de Fomento Ejidal, con la naturaleza jurf 
dica de un fideicomiso, en el que el f1deicomitente es el -
Gobierno Federal y el fideicomisario es el Banco Nacional -
de Crédito Ejida1, creándose asfmismo de manera concomitan­
te un Comité Técn'ica de Invers i6n de Fondos, co100 organismo 
intersecretar1al de manejo y fiscalización del Fondo Nacio­
nal de Fomento Ejidal. Actualmente y al tenor de disposiciQ.. 
nes relativas de la Ley Federal de Reforma Agraria, el Fon­
do Nacional de Fomento Ejidal se ha entregado en fideicomi­
so a la Nacional Financiera, S.A., que actúa como represen­
tante del Fondo, como instituci6n tesorera y como agente fl 
nanciero del propio Fondo Nacional de Fomento Ejidal. Es -­
as1, pues, como surge este nuevo f nstrumento de la Reforma~ 
~graria que viene a encaminarse a la realizaci6n de los ob­
jeti\los de la segunda fase de la Refonna Agraria, el impul­
so de la productividad de la tierra. 

Naturaleza jurfdica de la Inst1tuci6n.- El Reglamen. 
tC> de 1959 para la planeaci6n, control y vigilancia de las­

. inversiones de 1 os fondos comuna 1 es ej 1da1 es, que cre6 1 a .. 
instituc16n de que se trata, .establecfa en su artfculo 4o.­
que el Fonoo Nacional de Fomento Ejidal, se entregada en .. 

· ¡ fideicomiso al Bancri Naciona~ de Crédito Ejidal; posterior-
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mente. la Ley Federal de Reforma Agraria vigente, en su ar­
tfculo 170, párrafo primero, viene a establecer que el Fon­
do Nacional de Fomento Ejidal, se entregará en fideicomiso­
ª la Nacional Financiera, S.A.; por tanto dicha Institución 
resulta afectada en su naturaleza jurídica a una figura con. 
tractual at1pica de tipo mercantil, el fideicomiso del que­
habremos de ocuparnos a continuación, sin perjuicio de la -
ubicación de la institución a estudio, en el marco del der! 
cho administrativo. 

El fideicomiso, tiene su origen en la tradición ju­
r1'dica romana, habiéndose instituido con dos finalidades: -
facil i.tar 1 a testamentificaci ón, para que dispusiesen de -
sus bienes los peregrinos o los que por otras causas no pu­
diesen hacer testamento y para hacer 11 egar 1 a herencia a -
las personas incapacitadas. Las Leyes de Partida, en s~ pry_ 
rito imitativo del derecho romano, introdujeron los fideic.Q. 
tnisos en Espafla y de esa manera 1 a Ley 14a •• Tftulo V. Parti 
da VI, viene a definir el fideicomiso de la siguiente mane­
ra: " •.. Fideicomisaria substi tuci6n, qui ere decir estableci 

.· miento que es pues to en fé de alguno -que la herenc1 a deja -
en su mano que la dé a otro, como si dijese el testador: E! 
tablezco por mfo heredero a Fé ruégale, o quiero, o mando -
que esta 'mf herencia la tenga tanto tiempo, é que después -

· 1a dé o entregue a F ••• º* 
. . 

En cuanto a 1 a Doctrina de 1 Derecho Mercant 11 , el -

* · Dfccionario Enciclopédico Hispano-Americano, W.N. Jack-­
son Editor, pig. 335, in fine. 
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catedr&tico universitario Jorge Barrera Graf. se~ala que "'! 
diante el negocio fiduciario, se atienden innumerables nec! 
sidades e incontables finalidades humanas y que no es posi­
ble ofrecer una figura que comprenda todos los casos hipoté 
tices, ni encerrar en un cartab6n rfgido o en una reglamen­
tación exhaustiva, la variedad infinita de casos de nego- -
cios fiduciarios a los que se puede recurrir en la búsqueda 
de satisfacci6n de necesidades ante las limitaciones de las 
figuras reglamentadas y en torno a la definición del fidei­
comiso, recurre a notable sentencia pronunciada en el ano -
de 1956 por la Primera Sala del Tribunal Superior de Justi­
cia .del Distrito y Territorios Federales y que en su Consi­
derando Tercero afirma: º ... el fideicomisio es un negocio -
fiduciario •.• se trata por tanto de un negocio de carScter­
traslativo en cuya virtud el fideicomitente transmite al f.! 
duciario ciertos bienes o derechos con la obligación de de,t 
tinarlos a un fin cierto y determinado ••• "* 

Este autor, sostiene fundadamente pues, que el fi-­
deicomiso es un negocio fiduciario con las siguientes carag_ 
tedsticas fundamentales: a) se trata de un engocio que - -
atribuye a alguien un derecho patrimonial en interés de - -
otro, presenUndose una doble relación; la transmisi6n de -

· bienes y derechos al fideicomisario y la ob1igaci6n que as.!! 
me de afectar dichos bienes o derechos a una determinada f1 
nal idad; b) El fideicomisario, tiene 1 a potestad del· abuso, 

· * Barrera Graf, Jorge: "Estudios de Derecho Mercantil 11 ,Edi 
torial Porrúa, S~A., México, 1958, pág. 349. . -
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la que no corresponde ni al fideicomitente n1 al beneficia­
rio; c) el fideicomiso es un negocio fiduciario, tr&tese -
del fideicomiso testamentario o del cont~actual, como fidu­
ciario lo es el fideicomiso bilateral en el que existen so­
lamente fideicomitente y fideicomisario y el fideicomiso -­
plurilateral en que ocurren el fideicomitente, el fideicomi 
sario y el beneficiario, lo que representa una est1pulaci6n 
a favor de tercero. 

Suele ocurrir que en un negocio de fideicomisio, -
sean tres las personas que intervengan, ccino serta el caso".' 
de que se asimilase a la estipu1aci6n en favor de tercero;­
e11o nos llevarfa a preguntar, si en tal caso el fideicomi­
sio serfa un negocio plurilateral, entendiendo por plurila­
teral aquel negocio en el que concurren más de dos partes -
con derechos y obligaciones mutuas; pero ello no ocurre asf 
en el anterior tipo de fideicomiso 11 inter vivos" al que nos 
venimos refiriendo, ya que el beneficiario antes de aceptar 
el beneficio que se le otorga en el fideicomisio, es ajeno­
aJ a re.1aci6n contractual entre el fideicomitente y el fi-­
deicornisario y con posterioridad a su aceptaci6n, el benefi 
ciario, se vincula con ambas partes; es decir, con el fidei 
comisario, en el ejercicio de acciones, derechos y obliga-­
ciones derivadas del acto constitutivo del fideicomiso y -
con el fideicf)mitente en el ejercicio de las obligaciones'­
contractuales asumidas por el fideicomitente, de donde .se -
desprende que el fideicomiso resulta un contrato bilateral-
Y de ninguna manera plurilateral; en efecto y se insiste s.2, .. ·. 
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··· bre el particular, las obligaciones que pudiesen imponer al 
beneficiario en el acto constitutivo del fide1comisio, no -
crea una relaci6n jurídica distinta frente al fideicomisa-­
rio, o como explica Barrera Graf: ", .. La posición del ben! 
ficiario se explica plenamente como la de un tercero cuyos­
derechos y obligaciones surgen de un contrato celebrado en­
tre el fideicomitente y fideicomisario, en el que aquel es­
est1pulante y éste promitente .•. 11* 

De manera que, conforme a lo expuesto por Barrera-­
Graf, el beneficiario, viene a ser el tercero estipulado. 

Ocurre, por tanto la estipulaci6n a favor de terce­
ro en 1a figura del fideicomiso, con las siguientes caract! 
rfsticas fundamentales: a) la estipulación tiene su fuente-

. en un contrato, que en el caso seda el de fideicomiso en .. 
el que concurren fideicornitente e insti tuc1ón fideicomisa-­
rh y en él no participa el beneficiario o tercero estipul!_ 
do; b) la aceptac16n del tercero de la estipulaci6n otorga­
da a su favor la perfecciona y en ese momento se crea un de 
recho frente al promitente o fideicomisario, derecho que le 
permite al beneficiario exigirle al prom1tente el cumpli- -
miento de la prestación a que se obligó ante el estipulante 
o fideicomitente; e) la estipulación puede ser revocada, -­
mientras el tercero beneficiario o estipulado, no haya mani 
festado su voluntad de aprovecharla. Corrob6rase lo afirma-. 
do en el primer inciso, de la definición que la Ley General 
de T1tulos y Operaciones de Crédito hace del fideicomiso en. 

*. Autor citado, Obra Cit •. pág. 360. 
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los siguientes términos: "Arttculo 346.- .•• negocio en vir 
tud del cual el fideicomitente destina ciertos bienes a un­
fin lfcito determinado, encomendando la rea1izaci6n de ese­
fin a una 1nstituci6n fiduciaria .•• ". 

El Fondo Nacional de Fomento Ejidal, en el contexto 
de la figura contractual de car6cter mercantil del f1de1co­
miso, al tenor del imperativo del artf culo 170 de la Ley F,! 
deral de Reforma Agraria, que le impone tal naturaleza jurf 
dica, resulta equivalente a una estipulación en favor de -
tercero cuyos elementos serfan: l.- El Fondo Nacional de FQ. 
mento Ejidal, aparece coroo institución o parte fideicomiten 
te o estipulante. 2.- Nacional Financiera, S.A., aparece CB. 
mo instituci6n fiduciaria o parte promitente o fideicomisa­
ria y 3.- El tercero beneficiario, tercero estipulado, v1e-

. ne a ser el núcleo de pobl ac16n ej idal o comunal, en cuyo -
beneficio se constituye el fideicomiso. 

Sei'ialamos, finalmente que el fideicomiso regúlase -
mediante disposiciones expresas de la vigente Ley General -
de THulos y Operaciones de Crédito, ordenamiento legal al.:. 
que debe sujetarse el Fondo Nacional de Fomento Ejidal, en­
la constituci6n del fideicomiso, en el ejercicio de sus de­
rechos y en el cumplimiento de las obligaciones contrafdas­
co1ro f1deicomitente o parte estipulante, en la integraci6n-
de la figura contractual del fideicomiso. Al propio Ordena­
miento, sujétase, asimismo, la Institución fiduciaria, és -
decir Nacional Financiera, S.A., en cuanto al cumplimiento "'.' 
de las obligaciones contrafdas, como parte promitente, en -
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la constituci6n del fideicomiso. 

Conviene abundar aún más en algunas consideraciones 
doctrinarias en torno al fideicomiso, a efecto de conocer -
de manera clara la naturaleza jurídica de este negocio con­
tractual, eminentemente mercantil. Esta figura aparece en -
nuestra legislaci6n en la Ley de Instituciones de Crédito -
de 1924; posteriormente en la Ley de 1926 se reglamentó ba­
jo la forma de un mandato irrevocable, característica que -
conserva a la fecha y en la vigente Ley General de Tftulos­
Y Operaciones de Crédito, surge esta institución como nego­
cio fiduciario. 

El fideicomiso, puede ser unilateral, cuando es te! 
tamentario y puede ser bilateral en los demás casos, llega.!l 
do inclusive a configurar una estipulación en favor de ter­
cero. 

Redúcense a tres los elementos personales del fidei 
comiso bilateral: fideicomitente, fiduciario y fideicomisa­
rio. El fideicomitente. viene a ser la persona que mediante· 
declarac16n unilateral de la voluntad constituye el fideic.Q. 
miso, form4ndose de esa suerte un patrimonio aut6nomo de -
afectaci6n; el fiduciario, es la persona a quien se enco-·­
mienda la realizaci6n de los fines establecidos en el acto­
constitutivo del fideicomiso, atribuyéndosele la titulari-­
dad 'de los bienes fideicomitidos que constituyen el patri~ 
nio aut6noroo de afectación y finalmente, el fideicomisario, 
es la persona que tiene derecho a recibir los beneficios -
del fideicomiso, pudiendo darse el caso de que el propio fi 
deicomitente sea el beneficiario del fideicomiso, pero nun-
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ca lo puede ser el fiduciario. Hemos aludido a la creac16n­
de un patrimonio aut6nomo y de afectación, siguiendo las -
ideas del Maestro Raúl Cervantes Ahumada quien expresa: - -
º •.. Por patrimonio autónomo entenderoos un patrimonio distin. 
to de otros y distinto de los patrimonios propios de qu1e-­
nes intervienen en el fideicomiso (fideicomitente, fiducia- · 
río y fideicomisario). A ninguno de los tres elementos per­
sonales, puede ser atribuible el patrimon·io constituido por 
los bienes fideicomitidos; sino debe entenderse que se tra­
ta de un patrimonio afectado a un fin determinado •.. "* 

Este auto·r. menciona. en cuanto a las aplicaciones­
prácticas del fideicomiso, tres clases: de garant1a, susti­
tutivo de la hipoteca y equiparable a un contrato de mutuo­
en el que se garantiza el pago de un préstamo con una finca 
que se entrega en fideicomiso a un banco; testamentario, -­
cuando el fide1comitente entrega sus bienes en fideicomiso­
ª un banco para que a su muerte los bienes. fidetcomitidos -. 
se. titulen en favor de las personas ~~esignadas en el acto -
constitutivo del fideicomiso y, finalmente, de admintstra-­
ción, como es el caso de que el fideicomitente encomiende -
a un Banco la administrac16n de fincas, aOn cuando, en este 
tipo, opina Cervantes Ahumada que no existe fideicomiso por 
no existir especial afectación de bienes, lo que, por el -
contrario ocurre, en otros tipos de fideicomiso de adminis­
traci6n, cuando los bienes fideicomitidos están constitu1--

* Cervantes Ahumada, Raúl: "Titulas y Operaciones de Crédi-
to", Editorial Herrero, S.A .• 1969, Méxicc 1• pág. 289. 
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dos por valores. 

b).- Sus recursos. captac16n y fines a los que deben desti­
narse estos recursos. 

Sus recursos.- El artfculo 168 de la Ley Federal de 
Refonna Agraria, enumera diversos renglones que constituyen 
las fuentes de 1 as que obtiene sus recursos el Fondo Nacio­
nal de Fomento Ejidal, destacando los ingresos que represen. 
tan los fondos comunes ejidales y de éstos, ocupan un papel 
principal los siguientes conceptos: a) recursos derivados -
de la explotaci6n de los montes, bosques, pastos y otros re 
cursos del ejido, hecha por cuenta de la comunidad; b) pres 

. ·-
taciones derivadas de contratos celebrados con terceros por 
el nQcleo de poblaci6n y c) indemnizaciones que correspon-­
den a los núcleos de población por exprop1ac16n de terrenos 
ej i dales o comunal es segQn sea el caso. ( Artfculo 164 de la 
Ley Federal de Reforma Agraria). 

Podemos resumir en dos capftulos los anteriores con. 
ceptos de ingresos: a) recursos derivados de 1aexplotaci6n 
.de los recursos naturales de ejidos o comunidades y b) re-­
cursos derivados de las indemnizaciones por actos expropia-
torios de terrenos ejidales o comunales, segOn sea el caso. 
De estos dos cap~tulos de ingresos, habremos de ocuparnos -
"" . a .·continuación. 

En cuanto al primer capítulo de· ingresos, es eviden. 
te que en el inicio de la vigencia del Reglamento de 1959 -

· sobre control, planeación y vigilancia de inversiones de --
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los fondos comunes ejidales, los ajidatarios, sin la asis--
• 

tencia crediticia necesaria, no estaban en posibilidades de 
explot~r por su cuenta sus recursos disponibles fundamenta­
les: pastos y bosques y de esa suerte, se vieron en la nec!t 
sidad de contrdtar con terceros la explotac16n de tales re­
cursos, surgiendo los llamados convenios de asociación en -
participaci6n, de naturaleza mercantil y que en resumen - ~ 

equivalían a contratos de corte, asierre y transportaci6n -
de productos forestales que celebraba~ los ejidos y comuni­
dades madereros, con terceros; en mérito de dichos conve­
nios, los ejidos y comunidades propietarios de l:>osques, se­
const1tu~an en simples abastecedores de materias primas: -­
productos maderables, que el particular asociado revencih o, 
en el mejor de los casos, transformaba. En los convenios de 
asociaci6n, se establec1an los precios que pagarh el part! 
cular asociado por la madera extra1da, de manera que de los 
ingresos obtenidos una parte, en concepto de reparto de utl 
lidades, se entregaba a los ejidatarios o comuneros y otrcl ... 
venfa a engrosar el fondo común bajo el manejo del Fondo N! 

¡ cional de Fomento Ejidal. Con el transcurso del tiempo, el.; 
Fondo Nacional de Fomento Ejidal estuvo en posibilidad de -
reinvertir los fondos comunes acumulados y gr~cias a ello -
se hizo posible la integración de Empresas Forestales de -
ejidatarios y comuneros, quedando posibilitados ya no s61a­
mente a extraer la materia prima representada por sus pro-­
duetos maderables, sino para beneficiar y transfonnar di- -
chas materias primas, de donde,. a la fecha, se dé el caso .... 
de que ejidos y comunidades propietarias de bosques, vengan 
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explotando y transformando o beneficiando, por cuenta pro-­
pia, sus recursos maderables y si en algunos casos, ante la 
insuficiencia de capitales, se ven precis~dos a contratar -
con terceros la explotación de esos recursos, ejidos y com_!! 
nidades se ven asistidos por el Fondo Nacional de Fomento -
Ejidal, a fin de que las contrataciones para la explotaci6n 
de sus recursos maderables, se pacten en las mejores condi­
ciones económicas para los ejidos y comunidades propieta- -
rias de los bosques sujetos a la explotación. Como quiera -
que sea la Ley Forestal, en su apartado relativo al aprove­
chamiento y e¡:plotac16n de los bosques de ejidos y cornunid! 
des, vino a fijar disposiciones tendientes a la conserva- -
ci6n y racional explotaci6n de los boques propiedad de eji­
dos y comunidades, disposiciones a las que ha debido plegar. 
se el Fondo Nacional de Fomento Ejidal en directo beneficio 
de ejidos y comunidades madereras. 

En cuanto al renglón derivado de la explotación de-
' ' 

los pastos existentes en ejidos y comunidades. indicamos ya 
con anterioridad que la venta de estos recursos a part1cula 
·. -
res ganaderos, derivaba importantes ingresos que rara vez • 

\ venfan a engrosar el fondo comunal y .que por eF contrario -
eran aplicados al arbitrio de 1 as autoridades ejidales y cg_ 
muna1es; si bien, gracias a la fundación del Banco Nacional 
Agropecuario y mediante la ministración del crédito necesa­
rio, ha sido posible el funcionamiento de ejidos ganaderos­
en el pafs,de suerte que la explotaci6n agropecuaria de .. 
ejidos y comunidades, viene a derivar importante fuente de­
recursos para el Fondo Nacional de Fomento EjidaL 
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Por cuanto al capitulo de recursos derivados de in­
demnizaciones por expropiaciones de terrenos ej1dales y co­
munales, conviene distinguir los dos tipos de indemnizaci6n 
a que alude en el Capitulo Octavo la Ley Federal de Reforma 
Agraria; en efecto, es necesario distinguir el acto de ex--
propiaci6n directo de la tierra y el acto de expropiación -
de bienes distintos a la tierra: casas, huertos y corrales­
(Artfcu1o 124 de la Ley Federal de Reforma Agraria). En el­
primer caso el acto expropiatorio viene a afectar bienes -­
propiedad del nOcleo de población ejidal o comunal y en el­
segundo caso, se trata de bienes que constituyen propiedad­
particular de ejidatarios o comuneros, según se trate; de .. 
manera que en este segundo caso, la indemnizaci6n no viene­
ª engrosar el fondo comunal, sino que por el contrario se· 
entrega en lo individual su monto, a cada ejidatario o com! 
nero. El monto de la indemnizaci6n por expropiación total o 
parcial de terrenos ejidales o comunales, se destina al fon_ 
do comunal; de suerte que serán los ejidatarios o comuneros 
del núcleo de población afectado por la expropiación, quie• 
nes resuelvan ante el Fondo Nacional de Fomento Ejidal, si­
el monto de la indemnización se destina a adquirir nuevas -
tierras o si se elabora un plan de inversiones para con los 
fondos disponibles crear fuentes de trabajo en el núcleo de 
poblaci6n de que se trate (Artf culo 122, fracci6n I de la -
Ley Federal de Refonlla Agraria). 

Seflala, asfmismo el artfculo 168 de la Ley Federal­
de Reforma Agraria, las restantes fuentes de recursos del -
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Fondo Nacional de Fomento Ej1dal y que corresponden a los -
siguientes conceptos: a) Remanentes de indemnizaciones por­
expropiaciones de terrenos ejidales o comunales; b) Remanen. 
tes de utilidades obtenidas por las entidades solicitantes­
de la expropiación; e) intereses de operaciones realizadas­
por el Fondo; d) Fondos obtenidos mediante la suscripción M 

de Bonos Agrfcolas, obligaciones y cédulas; e) Ingresos que 
capte el Fondo en operaciones financieras que real ice con .. 
la garanth de sus recursos propios; f) Aportaciones del G.Q. 
bierno Federal, de los Estados y de Municipios; y g} Cuotas 
de solidaridad que acuerden los Sindicatos Obreros para el­
Sector campesino. Seguramente la 1nclusi6n de este último -
reng16n de recursos, obedeci6 a la idea del le~1slador por­
una parte, de instituc1ona11zar el bello gesto de centrales 
obreras del pah de destinar importante porcentaje de sus -
participaciones de utilidades, en favor del sector campesi­
no y por otra parte de que los fondos provenientes de estos 
actos de solidaridad, fuesen convenientemente invertidos y­
canalizados, de suerte que viniesen a mejorar la economía -
~e los sectores campesinos nacionales a quienes van destin!. 
dos.·. 

Ademb de los·montes y pastos ejidales y comunales, 
existen otras fuentes de captac16n de recursos del Fondo N! 
cional de Fomento Ejidal, tr6tese en efecto, de la explota­
ción industrial y comercial de recursos no agrícolas, ni .. 
pastales, ni forestales, como es el caso de arenas, cante .. • 
ras, manrol, grava, onix, etc., que pueden ser explotados -
directamente por los núcleos de poblaci6n o mediante contr!_ 

1 
t 

,. 
\ 
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tos de asociaci6n en participación con terceros. (Artfculo-
144 de la Ley Federal de Refonna Agraria). 

En cuanto al mecanismo del manejo del fondo común -
de ejidos y comunidades, importante fuente de captación de­
ingresos o recursos del Fondo Nacional de Fomento Ejidal, -
establece el artículo 166 de la Ley Federal de Reforma Agr_! 
ria que el fondo común a que se alude, debe ser depositado, 
desde luego, por los Comisariados Ejidales o de Bienes Comy_ 

· nales, en el Banco de Mixico~ S.A., o en sus corresponsales 
en cadaEntidad Federativa, interviniendo en dicho depósito 
el tonsejo de Vigilancia del ejido o comunidad segdn sea el 
caso; el Banco .de M:xico, S.A., por su parte, debe informar 
diariamente al Fondo Nacional de Fomento Ejidal de los dep6 
sitos recibidos y dispone de un plazo de cinco d1as para -­
acreditar dichos dep6sitos a favor de Nacional Financiera,­
S.A., institución fiduciaria que dispone de un plazo de ci!!. 
co d1as para acreditar dichos depósitos en un Banco Privado, 
en la cuenta a disposici6n del ejido o comunidad de que se-. 
trate. En torno a la anterior disposici6n legal, cabe sena­
lar la circunstancia de que por primera vez, lo que no ocu­
rrfa en el Reglamento de 1959 ni en el C6digo Agrario cit: --

1942, se impone a las autoridades ejfdales y comunales, la­
obHgaci6n de enterar el fondo común en el Banco de México, 
S.A., pero desafortunadamente, no se impone sanci6n alguna­
para el caso de que la autoridad ejidal o comunal se niegue 
a verificar el dep6sito deque se trata; por otra parte, el 

. hecho de que después de una inexplicable .transferencia de -
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fondos de instituc16n a institución, vengan a quedar estos­
dep6sitos en un Banco particular a disposición del ejido o­
comunidad de que se trate, cree1TX>s, demerita la funci6n de­
instituci6n tesorera que le atribuye a Nacional Financiera, 
S.A., el párrafo segundo del artfculo 170 de la Ley Federal 
de Refonna Agraria, no encontrándose, por tanto explicaci6n 
coherente al hecho de que los fondos depositados por ejidos 
y comunidades inicialmente en el Banco de México, S.A., des 
pu~s de largo recorrido, vengan a parar a un Banco Privado, 
cuando que, de conformidad con su calidad de institución t~ 
sorera, Nacional Financiera, debería salvaguardar dichos de 
p6s1tos y de conformidad con su calidad de fiduciaria en el 
contrato de fideicomiso, destinarlos a los fines seftalados­
en el propio fideicomiso¡ consideramos, por tanto irregula­
res las substituciones que se operan respecto de la entidad 
fiduciaria en el fideicomiso, es decir, Nacional Financiera, 
S.A.; pues ello demerita y desvirtaa las funciones que debe 
desempe~ar en el fideicomiso. 

Fines a los que deben destinarse estos recursos.- A 
·.quince aflos de distancia de haberse creado la Institución -

del Fondo Nacional de Fomento Ejida1, hasta la fecha, por -
razones inexplicables, no se ha expedido su Reglamento o -
Ley Reglamentaria del Fondo Nacional de Fomento Ejidal y de 
ahf que no se tenga establecida una tabla jerárquica de ne­
cesidades y requerimientos de ejidos y comunidades, para -
conforme a ella, hacer la canal i zadón de los recursos dis­
ponibles¡ si bien deberoos entender por regla general, con--
forme lo previene el artfculo 167 de la Ley Federal de Re--
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fonna Agraria y como derivación de las finalidades de la -
institución de que se trata, que los recursos disponibles,­
deben destinarse al financiamiento y realización de los prQ. 
gramas y planes de fomento económico y social de ejidos y -

comunidades depositantes. Asimismo el artfculo 165 de la -­
Ley de que se trata. aun cuando con referencia concreta al­
destino de los fondos comunes, seftala que deben invertirse­
en: a) trabajos de conservación de suelos y de aprovecha- -
miento de aguas para riego, abrevaderos, usos domésticos y­
otros servicios urbanos; b) adquisici6n de maquinaria, im-­
plementos de labranza, animales de trabajo o de crfa, ape-­
ros, semillas. fertilizantes; e) constitución de capital de 
trabajo d) pago de cuotas de cooperación que se establezcan 
para el sostenimiento y ampliación de los servicios oficia-

,.les de asistencia técnica y seguridad social y e) obras de~ 
asistencia social de emergencia. 

A efecto de controlar las inversiones de los fondos 
cofuunes manejados por el Fondo Nacional de Fomento Ejidal -
y para su debida aplicación dentro de los extremos de los -
lineamientos señalados por ,~1 artículo 165 de la Ley Fede-• 
ral de Reforma Agraria, crea este ordenamiento legal en su­
artfculo 169 un organismo int~r·secretarial denominado Com1-. 
té Técnico y de Inversión de Fotidos, del que habremos de ~ 

ocuparnos posteriormente, teniendo a su cargo de manera fun. 
damental la aprobación de los planes de inversiones elabor! 
dos por ejidos y comunidades para la aplicación de sus fon­
dos comunal es. 
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Estas inversiones, confonne a su naturaleza e impor. 
tancia pueden ser: a) de carácter productivo; b) para obras 
de beneficio colectivo o social y e) de consumo inmediato.­
De cada uno de los anteriores tipos de inversi6n, habrem>s­
de ocuparnos a continuaci6n. 

En términos generales las inversiones de carácter -
productivo, son aquellas que producen ingresos directos a -
los ejidatarios o comuneros, revistiendo singular importan­
cia, porque el incremento de este reng16n, tiende al mejor! 
miento de los niveles económicos de vida del campesino, co­
rrespondiendo a este reng16n las siguientes inversiones: - -
a) adquisición de semillas, fertilizantes e insecticidas; -
b) compra de maquinaria: tractores, rastras, sembradoras, -
arados, cultivadoras, maquinaria para aserradero, etc. y -

e) adquisición de implementos de trabajo o unidades de tra­
bajo: sillas para montar, guarneces, ganado, alambre de· -
púas, grapas, clavos, camiones, camionetas, etc. 

Las inversiones para obras de servicio social o co-

1 ectivo, no producen ingresos en fonna directa ni son recu­
perables, pero son indispensables y necesarias para el pro­
greso de la comunidad, tales como: introducci6n de energfa­
e1éctrica, agua potable, construcción de escuelas, caminos­
vecinales, etc •. ·Estas obras suelen real izarse dentro de -

· los planes de diversas dependencias federales, ya sea en -
fonna bipartita o tripartita y puede darse el caso· de que -
.el Fondo Nacional de Fomento EJidal, se .avoque a su realiz! 
ci6n, cuando son de extrema urgencia o no estan previstas -
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dentro de los planes de las dependencias correspondientes. 

Las inversiones de consumo inmediato, son aquellas­
que se destinan a la adquis1ci6n de bienes fungibles, como: 
mah, .frijol, arroz, avena, etc., indispensables satisfactQ_ 
res en la vida diaria. 

Pese a que no existe Ley Reglamentaria del Fondo N,! 
cional de Fomento Ejidal, se ha observado la costumbre de -
que directamente el Fondo apruebe inversiones de fondos, en 
planes no mayores de la cantidad de $15,000.00, excediendo­
dicha cantidad, es necesaria la aprobación correspondiente­
del Comité Técnico de Inversi6n de Fondos. 

Tocante a la aplicaci6n de los fondos depositados -
en e1 Fondo Nacional de Fomento Ejidal y al destino de sus­

. fondospropios, el articulo 167 dela Ley de la materia, e! 
tablece dos interesantes modalidades, en cuanto que, para -
la realizaci6n de programas de fomento econ6m1co y social,­
puede financiar en exceso al monto de los fondos deposita-· 
dos y ademls, la propia Instituci6n, puede financiar a eji-

. dos y comunidades que no sean cuenta-habientes del Fondo,­
. pero con la salvedad de que el Fondo no puede disponer para 

tales finalidades de los fondos comunes de otros ejidos y -

comunidades, sino de manera exclusiva, de sus recursos pro­
. pios, para dar facilidad a que cada ej 1 do o comunidad cuen-
ta-habiente, disponga totalmente de sus aportaciones. 
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e) ... Su integración administrativa, funciones primordiales­
Y atribuciones concretas de la Institución. 

El estudio de la integración y organización admini!_ 
trativa del Fondo Nacional de Fomento Ejidal, ofrece, desde 
luego algunas dificultades, toda vez que inexplicablemente­
hasta la fecha, no se ha dado cumplimiento a la expedici6n­
del Reglamento Interior de la propia Instituci6n, COflW> se -
establece en la parte final del párrafo primero del arttcu­
lo 167 de 1 a Ley Federal de Reforma Agraria; ello no obstan_ 
te y con base en diversos folletos que ha publicado dicho -
organismo, no es posible conocer su estructura orgánica, co 

mo se desprende del organigrama relativo. 

En esas condiciones, podemos ubicar, en primer tér­
mino dentro de la estructura de la propia organizaci6n, al­
Co1111u T~cnito y .de Inversión de Fondos del cual dependen -
tres Direcciones: la Oirecci6n General, la Subdirección Ge-

, neral y la Subdirecci6n General Adjunta, cada una de ellas 
con jerarqufa administrativa respecto de diversas Oficinas, 
Direcciones y Delegaciones Foráneas, como a continuaci6n se 
indica: 

COMITE TECNICO Y DE INVERSION DE FONDOS 
:• DIRECCION GENERAL 

Contralorfa General 
Oirecc.16n Jur1dica. 
Asesorf a General 
Com1si6n Interna de Administración. 
Unidad de Organización y Métodos. 



Unidad de· Infonnac16n. 
Delegaciones For6neas. 

SUBDIRECCION GENERAL 
Oficinas de Control y Supervisi6n T~cnica. 
Subcomité de Inversiones y Crédito. 
Unidad de Programación. 
Dirección de Industrias Agropecuarias. 
Oirecci6n de Industrias de la Construcción. 
Dirección de Industrias Forestales. 
Dirección de Industrias y Servicios Tur1stfcos. 
Dirección de Industrias Varias. 

SUBDIRECCION GENERAL ADJUNTA. 
Oficina de Control de Presupuestos. 
Oficina Auxiliar. 
Di rección· .. Admini s trat f va. 
Di recci6n Financiera. 
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El Comité Técnico y de Invers16n de Fondos, del que 
habremos de ocuparnos en Cap1tülo especial, es el organismo 
intersecretar1al que presidido por un Delegado Fiduciario -

·Especial, tiene a su cargo el manejo del Fondo Nacional de-
. Fomento Ejidal; con facultades para decidir tanto sobre las 
inversiones de los fondos comunes en él depositados por ej1 · 
dos y comunidades, como para otorgar financiamientos para ~ 

la realizaci6n de planes de desarrollo econ6mico y social -
aún de aquellos ejidos y comunidades que no sean cuenta-ha­
bientes d~l fondo. 
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La Dirección General, tiene a su cargo la planea- -
ci6n, dirección, control y resolución de todos los asuntos­
re1 ac1onados con los programas y planes de fomento económi­
co de ejidos y comunidades beneficiarias del Fondo; por tan. 
to, competen a la Dirección General las siguientes atribu-­
ciones: a} Presentar a la consideración del Comité Técnico­
Y de lnversi6n de Fondos. los planes y programas para la -
operación del fondo y en su caso. ejecutar los que resulten 
aprobados; b) Representar legalmente al Fondo; e) Presidir· 
el Comité T~cnicoy de Inversión de Fondos y d) Establecer­
las directrices poHt1cas para el funcionamiento de ta lns­
tituc~ón del Fondo. 

La Contra1or1a General, tiene la primordia~ función 
.. de vigilancia del cumpl 1miento de los Acuerdos del Com1té -

Técnico y de Inversi6n de Fondos; debiendo por tanto ver1fi 
car que todas las operaciones real izadas por 1 as distinta~.­
dependencias de1 Fondo, se ajusten a las normas y procedi--
rn1entos contables establecidos. 

D1recc16n Jurfdica, como su nombre lo indica, es el 
6rgano de consulta y asesoramiento en materia jur1dica.del­
D1 rector Genera 1 y de 1 as demás dependenc1 as del Fondo. 

Asesorf a Gen.era 1. desempef\a actividades- ·aeasesorf a 
y co1aboraci6n en la resoluci6n de los distintos _asuntos -
qui! sean sometidos a su consideración por las distintas - -. n , . 

&reas del Fondo. 

Comisión Interna de Administrac16n, debe planear y-
, . ' . . . 

. . 11 evar a cabó las refonnas administrativas necesar.ias para~ 
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el mejor cumplimiento de los objetivos y programas del Fon­
do, con miras a incrementar su eficiencia. 

Unidad de Organizaci6n y Métodos, creada, en térmi-
nos generales por Decreto Presidencial para ser ubicada en­
las distintas Dependencias del Sector PQblico y Organisrrcs­
Oescentralizados, tiene en el caso, la funci6n concreta de­
asesorar técnicamente a la Dirección General y a la Comi- -
si6n Interna de Administración, en la planificaci6n y adop­
ci6n de las medidas más adecuadas para el logro de la Refor_ 
ma Administrativa; debiendo encaminarse por tanto, al estu­
dio y an41isis de las funciones, sistemas y procedimientos­
del Fondo, para que est~ en posibilidad de proponer las re­
formas coherentes para su funcionalidad y mejoramiento adm1 
nistrativo • 

. Unidad de Infonnaci6n, desempeffa actividades de f n­
formaci6n, difusi6n y relaciones públicas del Fondo. 

De 1 egaci ones Forineas, ejercen en las En ti da des Fe­
··. derativas de su radicaci6n, la representaci6n del Fondo Na- . 

ci ona l de Fomento·. EJi dal • 

-':.-· -·------suoaireccion-General, debe planear, dirig1 r y con-­
.· trolar las actividades especificas del Fondo, bajo las di--
. rectrfCes de la Oirecci6n .General y por tanto, tiene a su -
cargo: a) la direcc16n de las actividades de las direccio-• · 
nes operativas a su cargo; b) 1~ representaci6n del Direc•­
tor General en las actividades que éste le encomiende, de-.. 

. . 

biendo f1 nalmente e) auxiliar al Director General en 1 a el! 
boraci6n de los planes de operación del Fondo. 
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Oficina de Control y Supervisión Técnica. coll'O di-­
recci6n auxiliar dependiente de la Subdirección General, -
debe apoyar a ésta en el control de los programas de las Di 
recciones Operativas: de Industrias Agropecuarias, de Indu_! 
trias de la Construcción, de Industrias Forestales, de In-­
dustrias y Servicios Turfsticos y de Industrias Varias. Es­
ta Oficina debe llevar a cabo el control efectivo de ejecu­
cgn de dichos programas, proporcionando a la Subdirecci6n­
General, de manera oportuna, los informes sobre desviacio-­
nes en la realización de los proyectos conforme a lo progr! 
mado y aportando alternativas de solución de los problemas­
detectados. 

Subcomité de Inversiones y Crédito. debe evaluar -
los proyectos especfficos que presentan las direcciones OP! 
rativas, emitiendo opinión a la 01recci6n General, al que -

. igualmente. debe proponer alternativas y prioridades respef_ 
to.de la as1gnaci6n de fondos para cada lrea operativa del­
Fondo. 

Un1 dad de Programacic5n, debe auxiliar a la Subdi ref . 
ci6n General en el sel'alamiento de objetivos, formulaci6n - --~ 

. . . . --------- . .. ·.de< planes y en la determinaci6n_
0
de--los-reCUY'sOS-necesar1os-

~ump1-tr-1~U-~rresponden a cada unidad, de­
biendo desempeftar las siguientes funciones espedficas: - -
a) recabar y programar la información que se r~quiera para­
el debido funcionamiento de la Instituci6n. debiendo rel a-­
cionarse con instituciones pGblicas y privadas a fin de re­
cabar datos. estudios y proyectos que tengan referencia con 
la rea1izac16n de 1osplanes y programas del Fondo; b) coor 
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dinar los proyectos presentados por las 01 recciones Opera ti 
vas; c) elaborar y revisar perfiles económicos de factibili 
dad y rentabilidad, elaborar y revisar proyectos de ingeni~ 
r~a hidráulica, estructural, sanitaria y eléctrica y asimi_! 
mo, elaborar y revisar costos de las obras a construirse y­

finalmente d) formular a nivel estatal catálogo de costos y 

especificaciones. 

Dirección de Industrias Agropecuarias, debe reali-­
zar, desarrollar y ~upervisar programas para la creación de 
industrias agropecuarias. 

Dirección de Industrias de la Construcción, realiza, 
desarrolla y supervisa 1 os programas del Fondo para 1 a cre'ª­

. ci6n de Industrias de la Construcción. 

Dirección de Industrias Forestales, tiene a su car­
. go 1 a realización, desarro 11 o de proyectos aprobados y su-­

pervi s i6n de 1 a admi nis traci 6n de programas para la crea--­
ci 6n de 1n4ustrias forestales. 

Dirección de Industrias y Servicios Turfsticos, rea 
liza, desarrolla y supervisa los programas para la creación 

J__---1Je-lnduS-tr-f.as,y-cSe~icl-oS--+ln~.f-st.iG-O-s .---

Di recci 6n de Industr1 as Varias, rea 1 iza, desarrol 1 a 

y supervisa programas de creación de industrias que no co-­
rresponden a las restantes direcciones operativas. 

Subdirección Genera 1 Adjunta, cOIOO a u xi 11 ar de la .. 
· - Dirección General~ debe coordinar las actividades de las Di. 

-recciones de Apoyo a su cargo yde las que nos ocupamos a;.. 
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continuaci6n: 

Oficina de Control de Presupuestos, debe supervisar 
el ejercicio de los presupuestos dg ingresos y egresos del-

:,·~- . ---· ·-.-· .. '.~ 

Fondo Nacional de Fomento Ej ida 1. 

Oficina Auxiliar, es una Oficina de apoyo de la Su.!!, 
d1recci6n General Adjunta, en la elaboraci6n de sus planes~ 
y en la coordinación de las Direcciones Administrativas y -
Financiera. 

Direcc16n Administrativa, planea, dirige y coordina 
el funcionamiento de los recursos humanos, materiales y se.r. 
vicios necesarios a todos los 6rganos del Fondo. Asimismo.­
debe supervisar las adquisiciones que realice el Fondo y sM_ 
pervtsar el registro de sus operaciones. 

Oirecc16n Financiera, planifica y dirige la obten-­
ci6n y recuperaci6n de los recursos financieros que requie,. 
re la Instituci6n para el desarrollo de sus programas. - -

' ' 

: -,-,-~-l-gualmente-desempencr-los servicios de, caja y tesorería y -

· tiene a su cargo 1 a elaboración del presupuesto de egresos­
del Fondo Nacional de Fomento Ejidal. 

El análisis de la anterior organizaci6n administra­
_tiva de 1a.Instituc16n que nos ocupa - El Fondo Nacional de 
Fomento .Ejidal -, nos lleva a la lógica conclusión de una -

- . - -

i· ' reorganizaci6n de sus áreas para hacerla más coherente con-
el m&s eficaz desemperio de las funciones que está llamada a 
cumplir y, desde luego, en nuestro modesto concepto - si .... 
quereroos sentar firmes bases para su reglamentación inte- ... 
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rior- que se impone tal reestructuraci6n, con base en los -
siguientes lineamientos generales: en efecto, razones de -­
funcionalidad administrativa, obligan a considerar la conv! 
niencia de establecer de manera exclusiva una sola Subdiref_ 
ci6n General, auxiliar y subsidiaria de la Dirección Gene-­
ral que asume dos importantísimas funciones: La representa­
ci6n del Fondo y la Presidencia del Comité Técnico y de In­
versi6n de Fondos; al propio tiempo y al lado y dependien-­
do di rectamente de 1 a 01 recci6n General y de 1 a Subdirec-. -
ci6n, en casos específicos coroo auxiliar ésta de aquella, -
deben ubicarse las Distintas Direcciones anotadas en la ac­
tual estructura orgánica, como se plante6 anteriormente; pe 
ro creemos que se impone la necesidad de establecer una so­
la Oirecci6n de Asesoría General, con Oficinas en las areas: 
jurídica, administrativa, contable y técnica; igualmente -
consideramos in,dispensable integrar una sola direcc16n de -
Industrias, con distintas Oficinas para cada Area, bien sea 
agropecuaria, forestal, de la construcci6n etc. y pensamos­
que de esta manera es posible, en primer término, estab1e-­
cer un control general a nivel de ñirecc1on de 1mportantes­
funciones orgánicas y en segundo término, se hace factible­
que cada Oficina, sin invadir atribuciones, se desenvuelva­
dentro de su área de actividad concreta. Estfmase además, -
por la particular naturaleza de la Instituci6n, la necesi-­
dad de la existencia de una Direcci6n Financiera y otra de­
Administraci6n, pero dependientes de manera directa de la -
Direcc16n General. Por su parte la Subdirección General, C.Q. 

mo auxiliar de la Direcc16n General, continuaría funcionan-
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do como coordinadora de todas las Direcciones. 

De conformidad con la actual integración administr!, 
tiva del Fondo Nacional de Fomento Ejidal, sus primordiales 
funciones al tenor del Decreto del 15 de abril de 1959 y en 
concordancia con las disposiciones del artfculo 167 de la -
Ley Federal de Reforma Agraria, podemos colegir que sus fun 
ciones prirrord1ales se encaminan a la planificación, direc­
ción y control del funcionamiento de los programas y planes 
de fomento económico y social de ejidos y corrunidades. Por­
otra parte constituye además un organismo de financiamiento 
y de crédito, debiendo por tanto ocuparnos -a continuación­
del análisis de estos dos conceptos. para estar en condic1o 

' - ,- -·· 
nes de comprender los mecanismos substanciales a los que, -
de.manera concreta, se sujeta la anterior Instituci6n, que­
se·estudia. 

En relaci6n con el concepto de "crédito", el conno­
tado economista Bognadoff, explica.que al desarrollarse el­
cambio, se dió el· caso -frecuente- de que un comprador se -
veta privado transitoriamente de dinero y que necesitando -
determinados .artfculos de manera inmediata, carecfa de d1ne 

~¡ . . . -
if . 

ro)fpara comprarlos, si bien, podfa derrostrar que en breve -
plazo dispondrfa de efectivo; en tales circunstancias, el -
vendedor accedfa a entregarle dichos artf culos a crédito, -
de donde surgió este concepto con la significación de "con­
fianza", dado que toda operaci6n de crédito supondrta, de ;.; 
manera evidente, confianza, primeramente en el honor y pos• 

. teriormente en la solvencia del deudor.* 
;: Bogdanoff, A:· "Principios de Economía Pol ítica11 

,. Primera­
Edici6n, Ediciones Pavlov, México, p!g. 64. 
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Richard P. Ettinger, en su obra "Créditos y Cobran­
zas", alude a la siguiente definici6n que aporta JohnStuart 
Mill: ºEl crédito es el permiso para usar el capital de - -
otro" y cita igualmente la siguiente definci6n que del con­
cepto d§ Joseph French Johnson: "el poder para obtener bie­
nes o servic·!os por medio de la promesa de pago en una fe-­
cha determinada en el futuro". Seftala asimisrro Ettinger que 
para obtener una apreciación abstracta del concepto de cré­
dito es nycesario fijar nuestra atención en su origen 1 ati­
no, esto es, en el concepto ºcreditum" que significa con- -
fianza, de donde colige dicho autor su concepto: ºcrédito -
es confianza; en negocios, es la confianza dada o tomada a­
cambio de dinero, bienes o servicios"* 

Señal a el mismo autor, que el crédito puede tener -
actualmente en los negocios, tres usos diferentes: como • -
transacción a crédito, como crédito establecido y como ins­
trumento de crédito. En el primer caso, considera este au-­
tor que la transacci6n a crédito, con base en el ténnino --

-- usual comprar a crédito, implica el cambio de un valor pre-___ _ 
sente, por una promesa de pago en un tiempo especificado en 
el futuro~ Por otra parte a partir del concepto usual de -
11 su crédito es buenoº. seflal a que 1 a acepci6n de crédito C.Q. 

mo sin6nimo de crédito establecido, significa la aceptac16n 
. de la promesa de pagar, emitida por el comprador, o bien -

sea, la buena voluntad del vendedor para creer en la prome-

* Ettinger, Richard P., opus cit. Compafifa Editorial Conti­
nental, S.A. México, 1971, pág. 26. 
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sa del comprador. Finalmente en su tercera acepci6n el con­
cepto de crédito en cuanto instrumento de crédito, represen. 
ta una promesa de pago documentada que manifiesta una tran­
sacci6n formal de crédito. Finalmente el autor refiriéndose 
al crédito agrf cola, distingue dos tipos: 11 

••• a 1 argo pl a­
zo para financiar compras de tierras de labranza y efectuar 
mejoras y a corto plazo, para financiar la producci6n y com 
pravente de cosechas y ganado; el primero, es una inversi6n 
crediticia; el segundo, una forma de préstamo bancario ••. * 

En cuanto a1 concepto de 11finanza 11
, Roberto Guerra­

Cepeda, en su obra 11 Economh Pol itica Contemporánea, citan­
do a Alberto Constain, expresa que en su connotación et1mo-
16gi ca, 1a pal abra "finanza", viene del 1 attn 11 finatio 11 que 

·quiere d~~ir pago, implicando en concepto del autor, la ac­
tividad en los negocios en relación con las cuestiones mone 
tarias "la aplicaci6n del dinero a los fines prácticos" y -

toma el autor, finalmente, lo que califica de sencilla y -

elocuente definición de la revista Barrons de Nueva York, -
por encerrar el objeto y fin de las finanzas... y eS---l-a SH-i---~·~--:-----c 

~--gllieñte!'~ •. dar al dinero un empleo seguro y eficaz me-~ 
'. diante la comprensi6n anticipada del papel que ha de jugar­

en las transacciones comerciales, industriales y de crédito, 
. de manera de acertar en los negocios ••• " *' 

Siguiendo a este mismo autor, quien cita a los eco .. 
··• Autor citado, opus, cit., pág. 62. 

*1 Guerra Cepeda, Roberto:"Economfa PoHtica Contemporánea", 
. Ed1t. Artes Gráficas Independencia, México, 1967, pág. -

333. . 



118 

nomistas Schu1tz y Harris autores de "American Public Finan. 
ce", pode1TK>s concebir la existencia de la ciencia de las fi 
nanzas y tomar esta definici6n: 11 

••• estudio de los hechos -
de los principios y de la técnica de obtener y gastar los -
fondos ••• º definici6n que aquellos autores aplican de mane­
ra concreta a las finanzas públicas, pero que considerarros­
por analogía valedera para expresar el contenido de la cien, 
cía de las finanzas 11 in genere" que necesariamente habrá de 
consagrarse al estudio de los problemas que se presentan en 
.1 os negocios. 

Estfmase conveniente para mayor esclarecimiento de- · 
los conceptos -crédito y finanza- que hemos estado analizan. 
do,.abundar aún mb en otras consideraciones pricticas so•­
bre estas actividades primordiales que debe desempenar el -
Fondo Nacional de Fomento Ejidal en el marco de la econom1a 
~grkola, dentro del cual necesariamente debe desenvolverse 
de manera concreta, dada la naturaleza especffica de la In!_ 
tituci6n de que se trata. 

Luciano Rosales Olvera, en su Tesis Prof-e.siona-l--y----~ 
citan~JLAlfon~lude:iñic1~;,;-a manera in-- . 

~---·~ 

troductoria del análisis del concepto de crédito, al canee~ 

to de can'bio considerando éste como una de las principales­
manifestaciones de la vida económica y de la circulaci6n de 

. la riqueza y de esa manera distingue las siguientes formas­
de cafnbio: a) La permuta, consistente en dar una cosa reci­
biendo otra; b) La compra-venta, consistente en dar una co­
sa recibiendo dinero en compensación¡ e} La prestación de .. 
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servicios que consiste en proporcionar una actividad o es-­
fuerzo recibiendo dinero o cosas; y, finalmente d) El créd1 
to, modalidad de cambio que consiste en dar una suma de di­
nero ahora para recibir otra igual o mayor después, de don­
de ensaya la siguiente muy aceptable definición de tal con-
cepto: º ... transferencia de dinero, bienes materiales o ser 
vicios, o la transferencia del derecho de adquirir el dine­

. ro. bienes o servicios que una persona que lo tiene -acree­
dor- hace a otra persona que no lo tiene -deudor- bajo la -
promesa de que la segunda pague el valor de lo que recibe -
y a1go más por concepto de rl!ditos ••• 11 * 

De conformidad con la anterior definic16n, tiénense 
las sig~ientes hipótesis o supuestos en torno al acreedor -

. y deudof del crédito respectivamente; en efect~ respecto -
del acreedor del crédito, debe éste privarse de la utilidad 
inmediata que puede proporcionarle el capital que entrega;­

l 

1 
1 

1 
1 
¡ 

. adquiere un riesgo -el de que no le sea pagado el d~ 
ademb para compens.ar-tai-r+esgo-y-como medida de asegura-- l 
miento de restituci6n, exige una garant1a y, finalmente pu~ 
de exigir en calidad de retribuci6n, el cobro de intereses. 
Por lo que respecta al sujeto pa$ivo o deudor, primeramente 
debe otorgar garantías econ6micas; es decir, bienes sufi- -
cientes para garantizar 1 a restitución del capital y poste­
rionnente garantías personales, de diversa naturaleza, vgr. 

• Rosales Olvera, Luciano: 11 El Fondo de Garantía y Fomento 
para la Agricultura Ganadería y Avicultura", Tesis Prof! 
sional, México, 1965, pág. 18. 

1 
' l-
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habilidad, diligencia, moralidad, honradez, etc. 

En resumen de las anteriores consideraciones, se -
tiene, pues que el crédito, como manifestación de la vida -
económica, es una modalidad del cambio, en tanto que la ac­
tividad financiera se vale del crédito como de uno de los -
instrumentos de que dispone para lograr sus objetivos bási­
cos. la aplicac16n de su fundamental instrumento - el dine-
ro- para fines prácticos, dándole, por tanto, un empleo se­
guro y eficaz para acertar en los negocios, o sea para que­
éstos prosperen. 

Pero, si hemos referido los conceptos de crédito y­
f1nanza o actividad financiera a una Institución concreta -
de la Refonna Agraria -el Fondo Nacional de Fomento Ejidal­
naturalmente que debemos concretarnos al concepto de crédi­
to agrfcola, como al concepto de actividad financiera agrf­
cola y en este momento cabe hacer menci6n de las siguientes 
consideraciones de Manuel G6mez Morfn: 11 si se analiza la -
historia del crédito popular y particularmente del crédito-

. agrf cola en todo el mundo, se verá como ha sido siempre me­
nester en la creac16n de este crédito, acudir a fllJltitud· de 
elementos que no S()n propios del crédito ordinario y que -­
aan exceden el campo de 1 a economta ••• 11* 

El crEdito Agrfcola, por tanto, en atenci6n a sus -
finalidades especf,Jicas, habrá. de su.tetarse a detenninados .. 
mecanismos y modalidades, de donde Bruces F. Johnston, cit!, 
* .. G6mez Morfo, Manuel: "El Crédito Agrícola en Méxicoº, M!, 

dr1d, 1928, pSg. 14. . 
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do por Rosales Olvera, llegue a considerar que el crédito -
agrfcola viene a ser: "un instrumento econ6mico que tiene -
por objeto proveer a la agricultura de recursos financieros 
cuando el campesino carece del capital suficiente .•. 11 * 

De manera mis clara el Maestro Lemus Garcfa, señala 
las siguientes características especiales del crédito agrí­
cola: a) funci6n social, en cuanto instrumento de ayuda al­
sector indigente campesino mediante el fomento y mejora de 
la agricultura. prescindiendo del reng16n utilidad, mensur! 
ble por las pérdidas y ganancias; b) plazos largos, para -
que los campesinos, a través del crédito cuenten con un - -
efectivo beneficio, en proporci6n -los plazos largos- al -­
lento proceso de la producci6n agrícola; e) sistema espe- -
cial de garantfas; es decir son suficientes las personales, 
probi~ad, honradez, etc.; d) baja taza de interés, en armo­
n1a con su sentido de funci6n social distintivo.*' 

Es pues concluyente que siendo el crédito agrfcola­
afectado de determinadas caracterfstfcas y modalidades espe 

- ·. -~~~teas, que_no_ocurren en el crédito_ ordinario, y que sien. 
do el propio crédito agrfco1 a un instrumento de 1 a activi ... -
dad financiera de la Instituci6n que estudiamos, dicha acti 

,· ' .... 
v1dad financiera, deberá, por tanto estar sujeta a las mis-

- mas caracterhticas y modalidades especfficas; en su func12_ 
namiento. 

· * Autor citado, opus cit., pág. 19. 
*' Autor citado. El Crédito Agrfcola, Méx. 1949. 
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En este somero análisis de las atribuciones de la -
Instituci6n del Fondo Nacional de Fomento Ejidal, queremos­
finalmente senalar, una función concreta que debe desempe-­
~ar la propia Institución, al tenor del Acuerdo Presiden- -
cial de fecha 7 de agosto de 1973 que creó el Comité para M 

la Regularización de la Tenencia de la tierra y que confor­
me a su artículo lo. qued6 integrado en forma tripartida -
por el Jefe del Departamento de Asuntos Agrarios y ColoniZ! 
ción comJ Presidente, por el Director General del Instituto 
Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vi 
vienda Popular como Secretario Ejecutivo .y por el Director­
General del Fondo Nacional de Fomento Ejidal, c~mo Tesore--
ro. 

La creación del anterior Comité obedeciP a una deci 
si6n presidencial de política agraria tendiente a resolver­
el problema del incremento demográfico urbano del pah que­
ha dado lugar a asentamientos ilegales en terrenos sujetos­
al .r~gimen de propiedad ejidal y comunal. 

Dentro de las atribuciones más relevantes del Comi­
té conforme al artículo 4o. del expresado Acuerdo Presiden­
cial, se tienen 1 as siguientes: afDeterminar Tas acciones­
ª desarrollar y su jerarquizaci6n; b) aprobar los proyectos 
especfficos de los programas a realizar; c) solicitar las -
expropiaciones de los terrenos que pretendan regularizarse; 

~ ~ J.' 

d) cubrir las indemnizaciones correspondientes conforme a -
la Ley de Expropiaciones; e) incorporar los terrenos expro-· 
piados al fundo legal de las ciudades y f} obtener de la F!, 
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deraci6n por conducto de las dependencias competentes y ob-
1 

servando los requerimientos legales necesarios, se pongan a 
disposici6n del Comit~ los terrenos en que se encuentren -
asentamientos humanos irregulares. 

Conviene, finalmente hacer notar, que co~ lo dispo 
ne el arttculo 2o. del Acuerdo de que se trata, las resolu­
ciones del Comité deben cumplirse, sin invadir la esfera de 
atribuciones que las leyes relativas encomienden al Fondo -
.Nacional de Fomento Ejidal. 

d) Ubicaci6n jur1dico administrativa de la Instituci6n en­
el Decreto creativo y en la legislaci6n agraria vigente. 

Nos proponemos en el presente inciso, realizar un -
. estudio exegético de las disposiciones legales que le·die-­

.. ron vida a la Institución del Fondo Nacional de Fomento Eji 
dal. desprendiéndose, de manera concomitante y del propio • 
an6l1sis, el desenvolvimiento que ha tenido la Inst1tuc16n· 
que nos ocupa,gesde su creaci6n, hasta la fecha. 

En el Considerando 7o. del Reglamento del 15 de - .. 
_,__:-----.abMf-de-i-959, expedido por el licenciado Adolfo L6pez Ma-­

teos, -de manera clara- se senalan los propósitos de tal r! 
g1amentación, a saber: fijar con precisi6n el alcance de -
1as expropiaciones y permutas de terrenos ejidales y organi 
zar el buen manejo de los fondos comunes de los ejidos y c2_ 
munidades; de manera que en consonancia con dichos propósi­
tos. en el artículo lo. del expresado reglamento, se crea -
el Fondo Nacional de Fomento Ej ida 1. 
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Emi 11 o Romero Es pi nos a, en su obra "La Reforma Agr!_ 
ria en México", hace algunos comentarios interesantes en -
torno al Fondo, al que considera instituci6n de crédito - -
agrícola y ejidal y refiriéndose -de manera concreta- a sus 
finalidades, expresa: 11 

••• Como la expropiaci6n de terrenos­
ejidales y pennuta de los mismos, habfa llegado a límites -
increíbles de despojo en perjuicio de los propios ejidata-­
rios, en el actual régimen se pensó crear el Fondo Nacional 
de Fomento Ejidal, coroo una forma de vetar e impedir ese ti 
po de operaciones contrarias a 1 a Refonna Agraria y os ten si 
blemente antirrevolucionarias. Con esa finalidad nac•ó el -
nuevo organismo que al perder su objeto básico se sumó a -
los canales de cr~dito nuevos, abiertos colateralmente a -
los dos canales principales: Banco Ejidal y Banco Agrícola­
Y se olvid6 de ser dique contra las operaciones de permutas 
ejidales que se multiplicaban en el Departamento de Asuntos 
Agrarios ••• 11* 

El Reglamento para la Planeaci6n, Control y Vigilan_ 
cia de las Inversiones de los Fondos Comunales_fjJdales~.!-----­
teria de nuestro estudio-. sei'iala. asimismo. en su artfculo 
lo., fracci6n II. al referirse a los recursos que deben in'.' 
tegrar el Fondo, que deben formar parte de dichos recursos • 

• 
••• 

11 los remanentes que queden de las indemnizaciones en -
efectivo porexpropiaci6n o permutas de terrenos ejidales •• 
• 

11 Por otra parte, en 1 a fracción VII del artfculo 7o. del-

* Romero Espinosa, Emilio: ºLa Reforma Agraria en México",­
Edit. Cuadernos Americanos, México. 1963, la. Edic., pág. 
118. 
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Reglamento. al precisarse las facultades del Comité Técnico 
yde lnvers16n de Fondos, que tiene a su cargo el manejo .. 
del Fondo, se dice que el Comité está facultado para 11 

..... 

opinar sobre la procedencia de permutas y expropiaciones -­
ejidales, y detenninar, en este último caso, sobre el valor 
y monto de i a i ndemn i zaci 6n que deba pagarse ... ". Y, mb -
adelante en los artfculos 11 y 12 del propio Reglamento, de 
manera precisa se dice que en ningún caso podrán expropiar­
se terrenos ejidales para fraccionamientos urbanos o subur­
banos, sin que medie opini6n del Comité y que las expropia• 
ciones de terrenos ejidales para fraccionamientos urbanos -
o suburbanos, se hará siempre en favor del Banco Nacional -
Hipotecario Urbano y de Obras Públicas. 

Las anteriores disposiciones del Reglamento -en ci­
ta en primer término, atribuyen al fondo los recursos que­
representan .los remanentes de indemnizaciones en efectivo .. 
por expropiaciones y permutas de terrenos ejidales y comun! 
les; asimismo dand-'acultades al Comité Técnico y de lnver-­
si6n de Fondos -m~ximo organismo del FONAFE-. la facultad -
de opinar sobre la_procedenci-a--de--pe-rmutas y expropiaciones 
ejidales -y se entiende, también comunales-; por otra parte, 
en e1 artfcul o 11 del Reg1 amento. se amplf a aún más tal fa­
cu1 tad de opinar en dichas tramitaciones, hasta el extremo-
de seflalar de manera privativa que. en ningún caso podrán -
expropiarse bienes ejidales y, desde luego comunales, para­
fracci.onamientos urbanos o suburbanos. sin mediar la opi- -
ni6n del Comité y finalmente en el artfoulo 12 del multici­
tado Reglamento que. las expropiaciones en las anteriores -

¡ 
_-; 
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circunstancias, s61o procederán en favor del Banco Nacional 
Hipotecario Urbano y de Obras Públicas. Tales disposiciones, 
resultan -de manera evidente- contradictorias, tanto respef_ 
to del Acuerdo Presidencial dictado por el Licenciado Mi- -
guel Alemán con fecha nueve de marzo de 1948 y respecto del 
Acuerdo Presidencial dictado por Don Adolfo Rufz Cortinez -
el 16 de febrero de 1954 y que contiene disposiciones sobre 
indemnizaciones por expropiaciones de bienes ejidales y co­
munales; en efecto, respecto del ACuerdo del Lic. Miguel -
Alem4n, en su inciso f), se dice que cuando la diferenc·la -
de valor entre terrenos ejidales y terrenos de particulares 
sea favorable a los.ejidatarios. debe elaborarse un progra..; 
ma de inversiones destinadas al cultivo y mejoramiento de -
las tierras que adquieran y en el inciso g) del propio - -
Acuerdo, se expresa que tanto el Departamento Agrario, como 
el Banco Nacional de Crédito Ejidal administrarán como 1ns­
tituci6n fiduciaria -refiriéndose, desde luego, al Banco de 
Crédito Ejidal-, los recursos a que se refiere el anterior­
i nciso. Tocante al Acuerdo Presidencial de Don Adolfo Ruiz-
Cortinez, en su punto primero, expresa a la let~a: " •.• En -

_ .• _to1.fo__caso_en_que-l.o-~o.s-r-eG-ihan:-~-t--i-vo-ta--tndemnt----.-­
zación que les corresponda por los bienes ejidales de que -
hubieren sido expropiados por alguna de las causas previs--
tas en el C6digo Agrario en vigor y cuando dichos fonjos . -
pertenezcan al fondo común, el Departamento Agrario, al ej! 
cutar la resoluci6n presidencial relativa, vigilará que se;. 
depositen en la Oficina Matriz /o en la agencia del Banco Na 

. . ' ·-
cional de Crédito Ejidal, s. A. de C. V., que corresrx>nda .• .'~ 
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El espfritu del este Acuerdo se resume -coff() se colige de .. 
la exposici6n de ff()tivos-, en la necesidad de tomar medidas 
proteccionistas tendientes a garantizar las inversiones cu­
yo régimen en materia de expropiaciones, venfa a regular el 
C6digo Agrario del 31 de diciembre de 1942. Infiérese, pues, 
de las anteriores consideraciones, que las disposiciones ª!l 
teriormente citadas del Reglamento, en tanto que vienen a -
modificar disposicion-s del C6digo Agrario -el de 1942- a -
la que de manera concreta -en materia de expropiaciones y -

permutas de bienes ejidales y comunales- se refieren los -­
dos Acuerdos Presidenciales comentados, resultan inconst1t!!, 
cionales, como ya lo aseveramos anteriormente en otro Cap1-
tulo de este trabajo; estas modificaciones resúmense en la­
subst1tuci6n de facultades y atribuciones que el Reglamento 
confiere al Fondo Nacional de Fomento Ejidal y a su Comité­
T~cnfco y de Inversi6n de Fondos, facultades que en las di! 

·posiciones relativas del Código Agrario de 1942 y en los -
dos acuerdos presidenciales de anterior referencia, se atri · 
bu1an -de manera concreta- al Banco Nacional de Crédito Eji 

' . -
dal;-s-;-1r;--de-~\1:1 pe-ro adem1s;taíSü6stítucion de facul t-!--

des, implica una suplencia de facultades y funciones atri--
. buidas por el C6digo Agrario aludido al Departamento de - • 

Asuntos Agrarios y Colonización, para poder dar origen a .la 
· institución del Fondo Nacional de Fomento Ej idal. Cabe, no­
obstante seflalar, que al expedirse la vigente Ley Federal -
de Refonna Agraria e incluirse en tal ordenamiento legal -­
.. precisamente en el Libro Tercero, Capftulo Quinto- la Ins­
titución del Fondo Nacional de Fomento Ejidal. viene a sub-
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sanarse la anterior inconstitucionalidad, puesto que en el­
orden Jer!rquico legislativo, dicho ordenamiento constituye 
una reglamentación del artfculo 27 Constitucional~ siendo,­
por tanto, superior en dicho orden jer~rquico legislativo­
al Reglamento para la Planeaci6n, Control y Vigilancia de -
las Inversior.cs de los í-ondos Comunales Ejidales, que de m! 
nera indebida, pretend1a modificar disposiciones del C6digo 
del 42, que en el propio orden jerárquico aludido, ven1a a­
constituir una ley Reglamentaria del expresado artículo 27-
Constitucional, de donde se deriva y corrobora la inconsti­
tucionalidad del Reglamento creativo de la Institución del­
Fondo Nacional de Fomento Ejidal, a la que -conviene recal­
car- confiere funciones que el C6digo Agrario de 1942 en -
esa sazón vigente, atribuh a otras entidades administrati­
vas o crediticias. Conviene, por otra parte mencionar que -
el artfculo 2o. transitorio del Reglamento, ven1a a derogar 
todas las disposiciones reglamentarias vigente -a la fecha­
de su promulgaci6n- sobre la materia y de manera expresa -
las disposiciones contenidas tanto en el Acuerdo del 9 de -

-----=---:----·-------
Marzo de 194ELque-f-i-jab-a;mrrmas¡lara efectuar 1 as permutas-
ª que se referfa el artículo 146 -parte final- del C6digo -
Agrario de 1942, como en el acuerdo del 16 de febrero de --
1954, relativo al manejo de indemnizaciones en efectivo por 
expropiaciones de bienes ejidales ycollltnales. En el artíc!L 

· lo 3o. transitorio del Reglamento, se declaran improceden-­

tes todas las solicitudes de permutas pendientes de resol!!_ 
ción en el Departamento de Asuntos Agrarios y Colonización­
Y en el art1culo 4o. transitorio del Reglamento se dispone-
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que sertan negadas de plano todas las solicitudes de expro­
piación para efectos de fraccionamientos urbanos o suburba­
nos. Examinado el sentido de los anteriores artfculos tran­
sitorios, es de suponerse que con la derogación de los dos­
Acuerdo Presidenciales comentados ya con anterioridad, pre_ 
teri~ta salvarse la contradicci6n de los artfculos lo., 7o.­
ll y 12 respecto de tales Acuerdos, no salvándose la contr! 
posici6n de dichas disposiciones del Reglamento respecto de 
disposiciones del C6digo Agrario de 1942 relativas al fondo 
coman de los núcleos de pob1aci6n (artfcu1os 213 y 214 del­
Código Agrario de 1942) alas permutas de terrenos ejidales 
por particulares y al procedimiento para llevar a cabo. ta-­
les pennutas (artkulos 146, 279, 280 y 281 del Código Agr! 
rio de 1942) y al capitulo de expropiaciones de bienes eji­
dales (artfculos 286, 287, 288, 289 y 290 del C6d1go Agra-­
rio de 1942) disposiciones todas ellas que derivan atribu-­
ciones especffi cas a 1 Departamento de Asuntos Agrarios y CQ. 
lonización y que a virtud del Reglamento -que se estudia-p! 
san al Fondo Nacional de Fomento Ejidal, Comité Técnico y· 

. --­de Inversión de Fondos._,..Ba.nco-Nae-i-enat\tecreéfffo Ejidal y . 
~--~Nacional· Hipotecario Urbano y de Obras Públicas. 

El Fondo Nacional de Fomento Ejidal se crea en el -
contexto del Reglamento para la Planeaci6n, Control y Vigi­
lancia de los Fondos Comunales Ejidales, con el fundamental 
prop6sito de que mediante dicho organismo se canalice el -­
buen manejo delos fondos comunes de ejidos y comunidades ... 
Adem&s, .infiérese de 1 a exposici6n de motivos para la expe-
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dici6n del Reglamento precitado, en cuanto a la fundamenta­
ción que expresall'M!nte se hace en la fracci6n 111 del artfc~ 

lo 211 del Código Agrario de 1942, que a aquel organismo se 
le daba el trato de Institución descentralizada del Estado­
con facultades especfficas para organizar a los ejidos y sy_ 
ministrar créditos. 

El Fondo Nacional de Fomento Ejidal, en los térmi·­
nos como fué concebido en el Reglamento creativo, en cuanto 
entidad administrativa, aparece sujeto al manejo del orga-­
nismo administrativo intersecretarial denominado Comité Téf. 
nico y de Inversi6n de Fondos del que habremos de ocuparnos 
con poster1oridad-, integrado con representantes de la Se-­
cretarf a de Agricultura y Ganaderfa, Secretaría de Hacienda 
y Crédito POblico, Departamento de Asuntos Agrarios y Colo­
nizaci6n, Nacional Financiera y Sector Campesino Ejidal. .. 
Por otra parte el Fondo como entidad patrimonial, en los -. 
términos del artículo 4o. del Reglamento, se daba en fidei-

. comiso al Banco Nacional de Crédito Ejida1, que aparece co­
roo Instituci6n Fiduciaria, con facultades para designar De­
legado· Fiduciario· Especial y--que--prestdtrerComité- Técnico 

--y-de Inversi6n de Fondos. Finalmente en los términos del ar 
ticulo 5o. del Reglamento -párrafo final- surge la Nacional 
Financiera como Instituci6n Tesorera del patrimonio del Fon. 
do, con la obl igaci6n de rendir a 1 as comunidades depositan. 
tes cuenta de sus aportaciones al Fondo Nacional de Fomento 
Eji dal. 

En la prficti ca el Fondo a partir de su creación, vi 
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no concret&ndose, -de manera fundamental- a la aplicaci6n -
de los fondos depositados por los ejidos y comunidades cuen. 
tahabientes, mediante la aprobación y ejercicio de los pla­
nes de inversi6n elaborados por ejidos y comunidades cuyos 
fondos comunes se integraron al Fondo Nacional de Fomento -
Ejidal y cabe sefialar que entre los cuentahabientes, predo­
minaban ejidos y comunidades propietarias de recursos fore!. 
tales en exp1otaci6n. 

Dedamos anteriormente que en la exposición de moti 
vos del Reglamento se aludía a la Instituci6n del Fondo, -
con facultades para suministrar créditos y tal atribución -
se confiere de manera concreta a la propia Institución a -
travfs del Comit~ Técnico y de Inversión de Fondos, como se 
colige de la fracci6n VI del artfculo 7o. del Reglamento -
que lo faculta para: 11 

••• otorgar préstamos o créditos destf. 
riadas al desarrollo de la economfa ejidal para lograr. su in 

. . -
dustria11zaci6n y la promoción de actividades productivas,-

. obteniendo al efecto las garantfas correspondientes ••• ". Se 
guramente esta disposición. sirvi6 de fundamentaci6n al Fon 

,' ' ,-
do para otorgar créditos a los ejidos candel 11 leros de las-
regiones sem1desérticas del país; pero es conveniente sefla­
lar que dicha disposi c16n resultaba por dern4s ambigua; pues 

-:-----nopreci salfasrorcnoscredrtoso-prestamos pod1anotorgar-___ . :-
se a ejidos y comunidades no cuentahabientes del Fondo y -
tampoco se hacfa referencia concreta a las garantías que el 
Fondo podr1a exigir para recuperar los cr~ditos otorgados;-
aan cuando, tratlndose de un crédito~epatura.leza agrícola-
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y dada su func16n social, evidentemente que los créditos d! 
bi6 otorgarlos el Fondo- a juicio del Comité Técnico y de -
Inversión de Fondos -con baja taza de interés, a largo pla­
zo y con garantfa personal. 

En torno a las actividades crediticias del Fondo -
desde su creaci6n, Emilio Romero Espinosa; asevera lo si- -
guiente: El Fondo Nacional de Fomento Ejidal, ha otorgado -
diversos créditos de avío por varios millones de pesos; ha­
hecho inversiones en pequenas obras de irrigación y para no 
variar tarrbién ha incursionado en el campo de la industria, 
. interviniendo en la financiación de un ingenio azucar~ro en 
la zona de Val les, San Luis Potosf. Ahora interviene en - ..; 
otros ingenios.- .•• No es criticable que trate de llevar el 
crédito en diversas formas al necesitado campo mexicano de­
la agricultura, ni tampoco lo es que tienda a crear fuentes 
nuevas de trabajo en la industr1a1izaci6n de la agricultu-· 
ra ••• 11 * 

Oespréndese de lo anterior que el Fondo Nacional de 
Fomento Ejidal, -porque seguramente ast lo requerfan deter­
minadas circunstancias económicas- incursion6 en el campo -

___ . _· 4eL~t:édit_oJ!e-avto-;y:-en----ei-refa-c-c-1onario, a rafz de su --

. creaci6n y, a prop6sito de esta doble linea de crédito con­
viene seftalar su conceptuaci6n, a la que se referfan los ª!. 
tfculos 55 y 56 de la Ley de Crédito Agrfcola de 1955; de .. 
manera que el Crédito de Avfo o préstamo de avfo, viene a -

. -

* Romero Espinosa, Emilio: ºLa Refonna Agraria en México", .. 
Editorial Cuadernos Americanos, México, 1963, pág. ·ua in 
fine. · · · · 

-· -
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circunscribirse a aquél en que el acreditado se obliga a in. 
vertir su importe precisamente en los gastos de cultivo y -

demás trabajos agr1colas, o en compra de semillas, materia­
les o abonos inmediatamente asimilables, cuya aroortizaci6n,­
pueda hacerse en la misma operación de cultivo o de explot! 
ci6n anual a que el préstamo se destine. Este préstam:>, se­
garantiza con las materias primas, materiales adquiridos, -
cosechas y productos agríco1as obtenidos con la aplicación­
del préstamo. Tocante al crédito refaccionario, la ley de -

' 
que se trata, expresa: 11 

••• ser4n créditos refaccionarios -. 
aquellos en los que el acreditado quede obligado ll invertir 
su importe, precisamente en la compra, para uso, alquiler o 
venta, en su caso, de aperos, implementos, útiles de labran 
za, abonos de asimilación lenta, animales de trabajo, gana­
do o animales de crfa; en la realización de plantaciones o­
cultivos cfclicos o pennanentes .•• en la compra o 1nsta1a-­
ci6n de maquinaria .•. ". La garanUa en este tipo de crédi­
tos o pr~stamos refaccionarios, al tenor de la propia Ley,-
se constitufa por las construcciones, maquinaria, 1mplemen­¡ 

¡ tos, muebles y útiles, y con las cosechas y demás productos 
l ·.. agrf co 1 as fut_~os _µ.e.ndlentes-o_.y.a--ebten·i~os-de-iTexplot-a.:::------_,_. _ _,: _______ .. .:._........:---·----

. ci6n a cuyo fomento se destinase el préstamo. 

Pero, la actividad crediticia del. Fondo, se establ~ 
ce de manera concreta en el artf culo 17 del Reglamento, en­
el ramo de 1 a explotación de montes, pastos y ptros recur-­
sos ejidales; toda vez que tal disposición legal obliga al~ 
Fondo a ministrar créditos y a invertir sus propios recur.:.-
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sos en 1 a organización y fomento de dichas expl otacionys, -
aludiéndose de manera expresa a la integración de empresas­
ejidales- párrafo primero, in fine-; por otra parte; en el­
párrafo segundo del propio artículo 17 del Reglamento, alú­
dese al cr~dito refaccionario, en cuanto que se dispone que 
el Fondo- cu&ndo no exista la posibilidad de organizar ero-­
presas ejidales-, debe aplicar sus recursos a la adquisi- -
ci6n de tierras o de otros bienes de capital que permitan,-

. con sus rendimientos, mejorar o ampliar las fuentes de pr•o­

ducci6n ejidal. 

Antes de ocuparnos de la ubicaci6n jurfdico admini,! 
t.rativa de la Institución del Fondo Nacional de Fomento Eji 
dal en la vigente Ley Federal de Reforma Agraria, conviene­
abundar en algunas consideraciones de distinguidos tratad.i!, 

'·. · .. tas del Oere.::ho Agrario, en torno a la Instituci6n que nos­
ocupa, reflexiones que se ocupan de la necesidad de rees- -
tructurac16n del Fondo, en el marco de un nuevo ordenamien­
to legal. 

El licenciado Vfctor Manzanilla Schafftt_. _ _j;on-e+.-----~-
\ · I~luis-,G .... -Alc-é~ta7el_cllr0fi:CArCadi~~uera y otros - . 
-'~---;-----

funcionarios del Departamento de Asuntos Agrarios y Coloni ... 
zaci6n, por encorgo del Titular de dicha Dependencia, ha- - . 
bfan integrado una comisi6n redactora de un nuevo C6digo --. 

.. Agrario que habrh de subsistir al C6digo Agrario del942.­

Los trabajos de dicha Comisi6n, culminaron el 16 de octubre 
de 1961 eón la elaboraci6n y entrega del anteproyecto al J_! 

fe del expresado Departamento, Profr. Roberto Barrios. En ... 
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torno a la Institución que nos ocupa, los autores de dicho­
anteproyecto de C6digo Agrario - y no sin fundamento -, ha­
bfan pensado en la necesidad de que en el anteproyecto, se­
comprendiesen disposiciones legales relacionadas con la ma­
teria agraria y que, por tanto, debían tener y tienen un -
origen y una unidad para su aplicación uniforme y concreta­
y de esa suerte, incluían íntegramente en su anteproyecto -
el Reglamento de la Institución que nos ocupa, con lo cual­
·COITl> ya lo comentalTl>s con anterioridad- estaban salvando -
la inconstituciona1idad del propio Reglamento que di6 ori-­
gen al Fondo. Pero, sobre el particular, el licenciado, Man_ 
zanilla Schaffer, expresa: " ..• Se han considerado aquellos 

' reglamentos que como el Reglamento para la Planeaci6n, Con-
trol y Vigilancia de las inversiones de los fondos comunes­
eji dales, .NO PUEDEN TENER EXISTENCIA JURIDICA FUNCIONAL, si 
no emanan del C6digo Agrario, que como la Ley Reglamentaria 
del Artf culo 27 Constitucional comprende en substancia los­
aspectos fundamentales del Agro Mexicano ••. 11* 

. . E1 doctor Mendieta y Núñez, autor al lado del Ing.-
----~--_· LuJ..s..Ji._Alcérreca.-de-{}tro--a-nteproyecto-<.te-mrevo-coa-; go A9r!. -

; rio ~que habrfa de substituir, en su caso, al Código del -
42-, se ocupa del Fondo Nacional de Fomento Ejidal en el L.i. 
bro Tercero, Tftulo Segundo, Capitulo Cuarto del aludido ~.!l 

teproyecto que contiene muy interesantes reflexiones de las 
. ¡· 

*Manzanilla Schaffer, Victor: 11 La Colonización Ejidal 11
• Mo 

nografhs Agrarias. Academia de Derecho Agrario de la As2: 
ciaci6n Nacional de Abogados, Edtt. Libros de México, - - · . 
. 1970, pág. 74. 
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que habremos de ocuparnos a continuación; en efecto. los ª.!l 
tores de este anteproyecto, señalan que la inclusión de di­
cho Capitulo especial dedicado al Fondo Nacional de Fomento 
Ejidal. constituye una 11 

••• continuación o complemento de ... 
las disposiciones que contiene el vigente, sobre Fondo Co-­
mGn de los Núc 1 eos de Pob 1ac16n ••• ". En otra parte de 1 co .... 

mentario que dichos autores hacen al Capítulo de que se tr! 
ta, expresan: 11 

••• Se cambian en este anteproyecto las fina­
lidades del Fondo que en el Reglamento vigente son muy gen! 
rales, para concretarlas al mejoramiento de los ejidos que­
se encuentran en las peores condiciones, pues resulta fran­
camente absurdo que se inviertan los recursos disponibles -
del mencionado Fondo en planes de mejoramiento agrícola de .. 
ejidos que no tengan tan urgentes necesidades como los que­
actualmente vegetan en la mb espantosa miseria. La ínter--

·. venci6n del Fondo para el mejoramiento de estos ejidos, se­
sistematiza en fonna lógica y justa •.• "* 

En annonia con las anteriores consideraciones, los­
autores del anteproyecto que se comenta, en el artfculo 255, 

. .__,--
conciben el Fondo Nacional de Fome_rrt<Lfjidal,-Gem~rga- · . 

~ls~-1-nt-e-rstfcretarnl, sujeto administrativamente a un Co­
mité Directivo constituido por representantes de la Secret!. 
rfa de Agricultura y Ganaderfa; Departamento Agrario;. Secrt 
tarfa de Recursos Hidráulicos; Secretar1a de Hacienda y Cr! 
dito Público, anadiendo ademb representantes del Banco de-
* Mendieta y Núftez,Lucio y Alcérreca, Luis: "Un Anteproyec­
.. to de Nuevo C6digo Agrario", Centro de Investigaciones .... 
. Agrarias• México, 1964, pág. 132. 
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Crédito Ejidal y del Sector Campesino. Por lo que toca al -
manejo directo del fondo; es decir en cuanto entidad patri­
monial, sugieren se dé a un Gerente General nombrado por el 
Presidente de la República. Posteriormente en el artículo -
258 del anteproyecto. se establece de manera contundente -­
que el Fondo Nacional de Fomento Ejidal, debe invertirse P!. 
ra auxiliar a los nacleos de poblaci6n ejidal que se encuen_ 
tren en precaria situaci6n econ6mica, ya sea porque sus ti~ 
rras sean de mala calidad, porque sus parcelas sean insufi­
cientes. por falta de agua o por cualquier otro iootivo, sin 
que los autores especifiquen culles podr1an ser esos otros­
motivos. En el artículo 261 de este anteproyecto, se expre­
sa, en cuanto a la actividad crediticia del Fondo que los -
Créditos concedidos deben tener el carácter de "préstanos -
vigilados" para garantizar las recuperaciones, explicando -
que toda inversión debe hacerse bajo inspección inmediata -
y directa y bajo la responsabilidad del gerente general- lo 
que aclara el concepto de "prEstaioo vigiladoº- Contiene -
adem&s el anteproyecto de que se trata interesantes proposi 
ciones coroo la contenida en el artfculo 262 que supone que-

. en--to-do-plan-d-e-f-OmentG--económk-0-debe-f.iJar_se_un_plazo__¡tc ____ _ 
ra la recuperaci6n de los recursos del fondo, no se habla -
de garantfa de recuperaci6n, pero sf se previene la obliga-
ci6n de los beneficiarios de cubrir intereses, en propor---
c16n con el aumento de ingresos Hquidos derivados de las -

· inversiones correspondientes y en el artfculo 268 -del ante 
. proyecto en cita - precisa que cuando el Fondo adquiera pr~ 
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piedades particulares para ampliar la parcela 1nsuficiente, 
el nQcleo de población beneficiado, queda obligado a cubrir 
el precio de los terrenos en los plazos e intereses que per 
mitan las posibilidades y circunstancias de cada núcleo de­
población. Estas tres últimamente expresadas disposiciones 
del anteproyecto, seguramente obedecfan a 1a idea de sus a~· 

tares de establecer rnecanislll)s crediticios, de tal natural! 
za, que permitiesen una efectiva recuperaci6n de los recur­
sos del Fondo, para que esta Institución estuviese en cual­
quier tiempo en disponibilidad de otorgar créditos a los n.H_ 
cleos de poblaci6n más necesitados, como eran las finalida­
des fundamentales que para la Instituci6n de que se trata,­
habtan ideado los autores del multicitado anteproyecto y de 
ahl la rigidez de tales mecanismos crediticios que no van -
acordes a la funci6n social que debe desempeñar el crédito­
agrfcola, de donde se deriva -de manera obvia- que tales 11!; 

canismos hayan sido excluidos del Capftulo referente al Fo.n. 
do, en la vigente Ley Federal de Reforma Agraria. 

Por otra parte y creemos que acertadamente, la Ley­
Federal de Refonna Agraria, no recogi6 la idea de los auto---
res del comentado anteproyecto-ae-<restlnar-cte--manera--exc~it-:_ __ 
siva .. los recursos del Fondo a auxiliar a los núcleos de P2. 
blac16n que se encuentren en precaria situación econ6mica,-
ya que ello privarla a la Institución de su actividad finan. 
ciera -supuesto indispensable de la productividad- de la -
que requieren, necesariamente, núcleos de poblaci6n ejidal-
y comunal que tienen sus recursos naturales disponibles en-
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plena explotaci6n; de esa suerte, resultarfa pues antiecon~ 
mico, negar a dichos ejidos y comunidades más desarrolladas 
todo financiamiento por parte del Fondo y resultarfa ademb 
injusto, si coherentemente con la idea de los autores del -
anteproyecto aludido, el Fondo Nacional de Fomento Ejidal,­
estarfa integrando sus recursos con el diez por ciento de -
los fondos comunes de ejidos y comunidades. 

La Ley Federal de Reforma Agraria en vigor, en su ~ 

Libro Tercero, CapHulo Quinto (Tftulo Unico) recoge esen-­
cialmente la Úiltituci6n del Fondo Nacional de Fomento Eji-. -
dal, como fué'creada e ideada en el Reglamento del 23 de --
abril de 1959, que le sirve de inspiración; si bien, conti! 
.ne importantes JOOdal idades a la Institución y de ellas ha-­
bremos de ocuparnos a continuación. 

El art1culo 167 de ·1a Ley Federal de Reforma Agra-­
ria, en su párrafo primero, establece la primordial finali-. 
dad del Fondo Nacional de Fomento Ejidal que crea -con toda 

--. • .--propilrda-ct1JID'icitca111ente-- conlO organ1-smo-financ-i-ero-de--pr-e-----'-­
gramas y planes de fomento económico y social de los ejidos 
y comunidades depositantes 11 hasta por el monto de sus res-­
pect1vos depósitos" y conforme a lo dispuesto por el artk!!, 

. lo 165 de la propia Ley. relativo al destino que debe darse 
a los fondos comunes; pero observando 11 

••• los requisitos -
que se establezcan en el reglamento que al efecto se expi-­
da .•• 11. En torno al expresado párrafo primero del artículo 
167 -de la ley en cita-, conviene senalar que hasta la fe-­
cha, no se ha expedido inexplicablenente, el Reglamento del 
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Fondo Nacional de Fomento EJidal; sin embargo, este organi! 
ioo, se ha venido rigiendo ~ún por el Reglamento del 23 de -
abril de 1959 en aquel 1 as disposiciones de dicho Reglamento, 
que no se oponen a disposiciones expresas de 1j ley Federal 
de Reforma Agraria, actitud que consideramos apegada a Der~ 
cho, con fundamentación en el artículo 2o. transitorio de -
la propia Ley. 

El párrafo segundo del propio a¡•tículo 167, contie­
ne dos innovaciones interesantes; en efecto, primeramente -
faculta al Fondo, -cuando la inversi6n lo amerite y así lo­
demanden las necesidades del ejido o comunidad- para otor-­
gar financiamientos a ejidos y comunidades cuentahabientes­
para la realización de programas y planes de fomento econ6-
mico "en exceso al monto de los fondos comunes depositados11

; 

por otra parte se establece otra modalidad, en cuanto abre-
1 a posibilidad al Fondo para "financiar a ejidos y comunid!. 
.des que no tengan calidad de cuentahabientes del fondo". -
Con esto Oltiroo se establece una clara funci6n del Fondo CQ. 
mo entidad crediticia o como Institución auxiliar crediti-­
cia en el ramo agrfcola;. de suerte que en el Reglamento del 
Fondo que haya de expedirse, deberá necesariamente tenerse-

_: __ en__c()Jlsj.deracihn-la-función--soc-i-a-1--del-erédtto-agrí-cota-;-en-----

cuyo campo irrumpe la propia Instituci6n en estudio. Cabe -
senalar, que la posibilidad de financiar a ejidos y comuni 
dades no cuentahabientes que se dá al Fondo es limitativa,­
en cuanto que el Fondo no puede hacer uso para tales finan-

.· ciamientos de los fondos de los ejidos y comunidades cuent!. 
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habientes; por tanto, debe rendir a sus propios recursos. 

El anterior artículo 167, fué adicionado mediante -
Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federación de­
fecha 6 de mayo de 1972, para dejar precisada la naturaleza 
jurídica de la Institución del Fondo Nacional de Fomento -
Ejidal, como organismo-público descentralizado con persona­
lidad jurídica y patrimonio propio. En ulteriores párrafos­
del artículo 167 Bis, se establecen las líneas de financia­
miento concretas que puede ministrar el Fondo, tales como:­
extracci6n y trasformación de productos destinados a la -­
construcci6n¡ para programas de mejoramiento y construcción 
de la vivienda en ejidos y comunidades. Asimismo en el pá­
rrafo cuarto del prcpio artfoulo 167 Bis, se establece la -
facultad del Fondo para administrar los recursos del ejido­
provenientes de la regularizaci6n de zonas urbanas¡ es de-­
cir los provenientes de la aplicación del Reglamento de zo­
nas de urbanizaci6n de los ejidos, expedido por Don Adolfo-

· Ruiz Cortines y publicado en el Diario Oficial de la Federa 
ci6n de fecha 25 de marzo de 1954. 

¡ · ELi!rtf<:.llliL168--de-l-a-b-e-y-fede-ra-l----drRerorma ·Agra--
~__._-~-

ria, seftala los recursos que deben integrar el Fondo y de -
él nos ocupamos ya con anterioridad. 

El artfculo 170 de 1 a Ley, introduce una modifica-­
c1c5n respecto del Reglamento de 1959 ya que, considerándose 
a la Institución del Fondo en su unidad patrimonial, dispo- .· 
ne que se entregue en fideicomiso a la Nacional Financiera~· 

S.A. y no al Banco Nacional de Crédito Ejidal, como lo dis-
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ponh el propio Reglamento. Se expresa, asf mismo en el .e!_ 
rrafo final del artfculo 170 que Nacional Financiera, tiene 

. adE!más el carActer de instituci6n tesorera y agente finan~ .. 
ciero del Fondo Nacional de Fomento Ej1da1. 
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CAPITULO TERCERO 

EL COMITE TECNICO Y DE INVERSION 
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a).- Su integrac16n. 
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De conformidad con el artfculo 169 de la Ley Fede-­
ral de Reforma Agraria, se constituye el Comité Técnico y -

·. de Inversi6n de Fondos para el manejo exclusivo y permanen­
te del Fondo Nacional de Fomento Ejidal. 

Antes de pasar adelante, permftasenos poner énfasis 
en un hecho al que ya hicimos referencia leve en otra parte 
del presente trabajo: en la regulaci6n jurtdica concernien­
te al fondo nacional de fomento ejidal -en cuanto patrimo-­
nio afecto a un fin o si se quiere a determinadas finalida­
des- contenida en la Ley Federal de Reforma Agraria, asf C.Q. 

. mo en su antecedente inmediato que es el Reglamer.to para la 
Planeaci6n. Control y Vigilancia de las Inversiones de los­
Fondos Comunes Ejf dales de 1959, existen, igualmente dispo­
siciones relativas al Fondo Nacional de Fomento Ejidal -en­
tanto que entidad por personalidad jurf df ca y patrimonio -

---propio-,~-tns-tttuct6n-rles-centra1 izaltcrtFONAft-;-en--ia1ronna­
mezc 1 adas, por asf decirlo, puestas las unas junto a las -
otras en fonna indiscriminada tal, refiri~ndose ya al unft!. · 
rio conjunto de recursos económicos ya a la instituci6n en .. 

·cargadá de su manejo en forma sucesiva tal y con ev1dente­
despreocupaci6n por patentizar la distinción entre ambos, -
que cuesta verdaderamente trabajo esclarecer cuando la Ley-
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·o el Reglamento se refieren al uno o a la otra. Contribuye­
ª esta confusión e 1 hecho de que tanto 1 a Ley como el Reg1 a 
mento denominen en la misma forma -ni siquiera caracterizan 
do con minúscula o mayúscula en su expresi6n escrita, como­
nosotros lo hacemos aquí- anbos fondos, patrimonio e insti­
tución. 

Efectivamente, como ya lo habfamos expresado en el­
párrafo inmediato anterior, tanto en el Reglamento de 1959-
como en el capttulo relativo de la vigente Ley coexisten, -
se intercalan en fonna asistemática hasta el grado de con-­
fundir, disposiciones relativas al Fondo Nacional de Fomen­
to. Ejidal -en cuanto 1nstituci6n. FONAFE, cano comúnmente -
se denomina con vista en sus siglas-. lo mismo que a los re 
cursos que integran el fondo nacional de fomento ejidal con 
que cuenta la instituci6n para financiar, en los términos .. 
de los artfoulos 3o. del Reglamento, antes de la vigencia -
de la Ley de Refonna Agraria, y 167 del ordenamiento jur1di 

. . .··-
coenvigor,los programas y planes de fomento económico y-
social a que el precepto citado en primer término se refe"'.­
rf a y. a los que a la fecha alude el artículo citado en últi 
mo término; un ~ntentd~erih~g1amento en cita­
Y del concerniente al capítulo que la Ley en vigor destina­
do a regular lo relativo al fondo nacional de fomento eji-­
dal, nos lleva a opinar rrodestamente que la respectiva re-· 
dacción es lo bastante defectuosa para inducir a errores, -

, ,. ' . ' 

inclusive en personas estudiosas de nuestra legislación e ".' 
instituciones agrarias como el Or. Mendieta y Núflez. 
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El distinguido jurista aludido en párrafo preinser­
to, después de transcribir en su obra "El Problema Agrario­
de México y la Ley Federal de Refonna Agraria "1.os artfcu-­
los 169 y 170 de la Ley, hace un comentario crftico que, en 
la parte conducente transcribimos: 

"La organizaci6n del Fondo de Fomento Ejidal, según 
se desptende de los artículos anteriores, resulta complica­
da y en ciertos aspectos absurda. 

"Está formado el Fondo como institución por un Com.1 
té Técnico de Inversi6n de Fondos; pero tiene un Director -
General que designa la Nacional Financiera y que preside -
las sesiones del Comité Técnico".* 

En realidad, contrariamente a lo que asevera el di! 
tinguido tratadista, el Comité Técnico y de Inversión de -­

.. ·.· Fo.ndos no viene a ser el equivalente al Fondo Nacional de -
Fomento Ejidal en cuanto institucicSn, no lo forma o integra 

· en su totalidad, si no que únicamente constituye uno de sus-
6rganos, si bien el 6rgano mlximo de gobierno de la instit_y_ 
ci6n; coexisten con el precitado Comité varias dependencias 
y Direcciones integrantes de 1 a institución Fondo Nacional­

~eíQmento __ Ejidal-eo-n--+a-s--Gua-les-e~n-~a-e-1-:ai r·ec toFbelíerai-, -·-· -­
que a la vez preside al Comité en cuestión, para desernpeHar 

· sus funciones. 

·. ·····~. Mend1eta y Núnez, Lucio:. ºEl Problema Agrario de México y ·· 
la Ley Federal de Reforma Agraria11

; duodécima edición, -­
Editorial Porrúa, S. A., México, 1974, pág. 408. 
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Laredacci6n de lo preceptuado en la vigente ley -
agraria en relaci6n con el Fondo Nacional de Fomento Ejidal, 
que no hemos dudado mucho en calificar como defectuosa u -­
obscura por los conceptos ya expresados, independientemente 
de otros que tenemos in mente, se explica para nuestro mo-­
desto entender a que los autores de la Ley de Reforma Agra­
ria. pretendiendo, en forma acertada y con razonable juicio, 
eliminar la dosis de ilegalidad con que venía actuando el -
Fondo Nacional, y recuérdese que la Suprema Corte de Justi­
cia de la Nac16n dist1ngui6, en su oportunidad, al Reglamen . -
to para la Planeaci6n, Control y Vigilancia de las Invers1Q. 
nes de los Fondos Comunes, con la calificac16n poco honrosa 
de apl fcaci6n inconstituciona 1, para cuyo efecto instituciQ. 
nalizaron a 1 a dependenc1 a en cuestión, es decir, regularon_ 
por capftulo expreso de la Ley Federal de Reforma Agraria,-

.. el funcionamiento de dicho Fondo, de dicha institución, con 
Jo cual, en teorfa, no podrf an ya hacerse las objeciones en 
torno de su legal funcionamiento a que nos referimos en an­
terior capHulo y en cuya virtud las normas aplicables no .. 
podrfan ya considerarse como inconstitucionales por modifi-
car, ampliar o derogar disposiciones establecidas ya en or­

,~~-··. -denanltento-Jurldtc<rreglamentario de-un precepto constitu-­
c1ona1, como ya sef\alaramos con antelac16n. Sin embargo, a­
nuestro juicio, equivocaron el procedimiento aconsejable -­
pues~o que, prácticamente, volcaron algunos de los prec:ep-­
tos fundamentales contenidos en el Reglamento de 1959 -ioodi 

_i .. e_ - •. - • . ', -

ficlndolos levemente, si acaso- en el texto del nuevo orde­
-namiento, no deteniéndose mucho que digamos en la claridad-
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y congruencia escasas con que figuraban originalmente en el 
multialudido Reglamento. Mendieta y Núnez, acervo, tácita-­
mente habla de un infortunado plagio al capftulo correspon­
diente de una de sus obras o, en el caso concreto, coproduf. 
ciones. 

De confonnidad con su estructura, el Comité Técnico 
y de Inversión de Fondos es un órgano colegiado de una ins­
titución descentralizada o, mejor dicho, organismo público­
descentralizado por servicio, esto último por cuanto se de! 
prende de la administración pública la aplicaci6n de las -
di spos 1 c1ones que nonnan 1 a inversión de 1 os recursos que -
iotegran el fondo nacional de fomento ejidal, para ponerlos 
en manos del organismo que rige y administra la institución, 
el Comité Técnico y de Inversión de Fondos, cuyos integran­
tes, es de suponerse o debe suponerse aunque la realidad -
puede contradecir el presupuesto, tienen la preparación téf_ 
.nica y los conocimientos necesarios en materia agraria, pa,­
ra resolver, en beneficio de los ejidos y comunidades y del 
desarrollo nacional, los problemas cuya resoluci6n les ha -

·. si do encomendada. 

Inde~ndientemente~e lo que ya se ha expresado en­
otra parte de este trabajo y de lo que sobre el particular­
se. manifieste posteriormente, diremos que la descentraliza­
ci6n proviene, de acuerdo a nuestro punto de vist,a de que­
la satisfacci6n de las necesidades colectivas de cualquier-
conglÓ'merado humano es compleja, por lo que la Administra•­
ción Pública se ha visto forzada a buscar y adoptar las m&s 
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diversas formas para la presentación de los servicios pObli 
cosa que la obliga su propia funci6n prim:>rdial, formas M 

·. que van desde los actos que constituyen simples manifesta-­
ciones del ejercicio de la soberan1a, en los cuales el Est! 
do conserva la administraci6n directa y exclusiva de la - -
prestaci6n, hasta los que, por ser de trascendencia limita­
da se pueden concesionar en favor de los particulares, y -
los que, cuando se trata de servicios generales y permanen­
tes, pero que entr:añan áificul tádes técnicas para su prest! 
ci6n por el Estado o por particulares, por lo cual se ha r! 
currido al sistema de descentralizaci6n por servicio o des­
centralización técnica que, en nuestro criterio, tuvo in -

,, mente u orientaron la mente de los elaboradores del Regla-­
. mento de 1959, antecedente inmediato de la regulaci6n en la 

materia hecha "P<>r 1aordenac16n agraria en vigor. 

La 11 Ley para él control de los Organismos Oescentr! 
Jizados" y Empresas de Participación Estatal". de fecha 30-
de diciembre de 1947, define a los organismos descentraliza 

) ·.. . . -
.· .. ' dÓs. expresando : 

' . . . . . 

ºPara los efectos de esta Ley, son organismos des-­
..•. centralizados, las personas morales creadas por el Estado,­

·medfante leyes expedidás por el Congreso de la Uni6n o por-
.. <el Ej;ec.utiy.o_federaJ_en_eJ.e_r_cJcio _ _íiJLSJts facultadesJ~minis __ 

trativas. cualquiera que sea la forma juddica que adopten-
, y siempre que, además, satisfagan algunos de los sigu;entes 
requisitos: , 

· ;,a) Que sus recursos hayan sido o sean suministra--
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dos en su totalidad o en parte por el Gobierno Federal, ya-

en virtud de participaciones en la constitución del capital, 
de aportación de bienes, concesiones o derechos o mediante­
rninistraciones presupuestales, subsidios, o por el aprove-­
charniento de un impuesto especffico. 

11b) Que su objeto y funciones propias, impliquen -
una atribuci6n técnica especializada para la adecuada pres­
taci6n de un servicio público o social, explotaci6n de re-­
cursos naturales o la obtenci6n de .recursos destinados a fi 
nes de asistencia social 11

• 

Desde luego, el FONAFE, como instituci6n, encaja -
perfectamente en la definición que da la Ley de 30 de di-~­
c:iembre a que nos referimos; en efecto, la instituc16n de -
que venimos hablando fué creada por un reglamento expedido­
por'.el Ejecutivo Federal en uso de la facultad reglamenta-­
ria que .le otorga la Const1tuci6n Federal, y de que el obj! 

·i• to de la instituci6n aludida implica atribuciones técnicas­
especializadas, en cuanto que los fines de la misma consis· 

·.ten espectficarnente en financiar la real izac16n de los pro­
grainaas "y p 1 anes de fomento econ6mi co y socia 1, preci samen­
te para los ejidos y comunidades depositantes hasta por el-

. monto de sus respectivos dep6sitos, conforme a lo dispuesto 
- .. · por---erartftUlo--io-s--de 1 a L-q-Federal--de--Re-fo.rm~a-~1~-­

que se.nala los fines preferentes a que deben destinarse los 
f()ndos comunes, pudiendo otorgar dicho financiamiento en e!_ 
ceso alnonto de los fondos co1runes depositados, de ameri•• 

· .· tarlo. la 1nversi6n y exigirlo asl las necesidades del ejido 



151 

o comunidad de que se trate, e inclusive financiar a ejidos 
y comunidades que no tengan calidad de cuentahabientes del­
Fondo con la reserva de no emplear para este fin, fondos C.Q. 

munes ejidales de otros núcleos de población depositantes,­
todo lo cual se traduce, concretamente, en la canal1zaci6n­
de la inversión de los recursos propios del Fondo y de las­
especiales asignaciones económicas que determine el Gobier­
no Federal a la red1izaci6n de programas de fomento económi 
co en ejidos y comunidades, para el incremento de su produf.. 
ci6n agropecuaria, al establecimiento de industrias que - -
transfonnen dicha producci6n y la comercialicen, al igual -
que a la const1tuci6n de empresas ejidales que extraigan o-

. elaboren materiales para la construcción de viviendas -como 
expresa el artfculo 167 Bis de la Ley-, todo lo cual no PU! 
de lograrse, sino con el conocimiento y aplicaci6n de la -
tfc~ica para cada caso. 

Ya dijimos, al principio de este capttulo, que la -
ley Federal de Reforma Agraria en su artf culo 169 crea par1 
1ela1Tief'ltea la del Fondo Nacional de FomentoEjidal el Comi 

' j '. • -

·· .. ti Técnico y de Inversión de Fondos que, en los t6rminos de 
los preceptos relativos de la propia Ley y los correspon--­
dientes aplicables del Reglamento de 1959 -antecedente de "'. 

_L__~ra regulacf0t1Jurfdica actual-, resulta ser, desde varios -
lngulos considerado, el 6rgano máximo de gobierno de la en­
tidad administrativa Fondo Nacional de Fomento Ejidal, FONA 
FE -como ya usualmente se abrevia-, como habremos de deta--
llarlo en subsecuente inciso, mismo .ó¡:gano de gobierno cuya 
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. integraci6n describe el propio artfculo 169 y a la que dedi 

cam:>s, específicamente, nuestra atención en este inciso. 

Antes de pasar adelante. permttasenos seftalar el h,!! 
cho de que, si bien a la fecha la entidad descentralizada -
Fondo Nacional de Fomento Ejidal -y consecuentemente su ór­
gano superior de gobierno Comité Técnico y de Inversión de­
Fondos- fundamente jurídicamente su existencia y funciona--

.miento en los preceptos contenidos en el Capítulo Quin~o -
del Libro Tercero de la Ley Federal de Reforma Agraria, son 
también de aplicaci6n positiva buena parte de las disposi­
ciones re'\ativas del Reglamento para la Planeaci6n, Control 
y Vigilancia de las Inversiones de 1 os Fondos Comunes Ejida 
les de 1959, lo que se explica por cuanto que a la fecha no 
se ha elaborado un reglamento de la institución, acorde a -

· · 1 os nuevos tie~os que corren -1 a Ley y el nuevo sentido -
que imprime o trata de imprimir a 1 a refonna agraria- y se­
justifica, jurfd1camente. por cuanto que en el artfculo se­
gundo transitorio de la Ley, estableciendo como principio -
general que dicho ordenamiento deroga.todas las leyes. re-­
gla~ntos, decretos, circulares y demás disposiciones expe­
didas que se opongan a la aplicación de la misma, determina 
en su segundo párrafo, sin embargo, que en tanto el Pres1-­
dente.de la República "expide los Reglamentos que previene­
esta ley, seguirán ap 1 i cándose 1 os anteriores, en cuanto no 
la contravengan"~ De ahf que, como queda dicho, continúe"'.'­
apJ i~lr.áóse' en muy buena porción el Reglamento de 1959, aly_ 
elido, particularmente en lo que al Comité Técnico y de In•-
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versión de Fondos se refiere. 

Expresemos aquf, antes de ocuparnos en concreto de­
coir~, se integra, que el Comité Técnico y de Inversión de · .... 

. . . 
Fordos que éste es un órgano colegiado -por composición y -
funcionamiento- que de confonnidad con la Ley Federal de R,!t 
forma Agraria y Reglamento de 1959, aplicable en lo condu-­
cente, tiene atribuciones generales y específicas, en su C!, 

so, de planeaci6n de las inversiones, y de control y vigi-­
lancia de los recursos integrantes del fondo nacional de fo 
mento ejidal, atribuciones a las que nos referiremos en de-

. tal le en posterior inciso. 

De conformidad con el artfculo 169 de la vigente --
Ley~ se integra con"representantes del Departamento de - -
Asuntos Agrarios y Colonización y de las Secretarfas de -­
Agricultura y Ganaderfa, Hacienda y Crédito Público, Indus­
~ria y Comercio, de la Nacional Financiera, S.A., y del sef 
tor campesino ejidal, éste úl tirro nont>rado por el Ejecutivo 
Federal; .de acuerdo con el segundo párrafo del mencionado -

. artlculo 169,. el Comité Técnico estará presidido por el De­
legado Fiduciario Especial, designado por la Nacional Fina.!l 
ciera, S.A., en su carácter de Instituc16n Fiduciaria, pre­

.. vio acuerdo del Presidente de 1 a República, quien a su vez .. 
tiene el cargo de Director General de la instituc16n Fondo .. 

· Nacional de Fomento Ejidal, esto que dicho Director General, 
independientemente de tener las atribuciones propias de tal . . . 
cargo deberá, además, presidir al ComiU Técnico y de Inver. 
si6n de Fondos. 
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A manera de comentario respecto de la actual inte-­
graci6n del Comité Técnico que nos ocupa, expresaremos que-

. aunque no lo seHale expresamente el mencionado precepto de­
l a Ley, por la mención extensiva que hace a las dependen--­
cias del Ejecutivo Federal al referirse·a1 número de repre­
sentantes del sector campesino ejidal, limita a una persona 
la representaci6n que deben tener ante él aludido Comité ~ 

Técnico dichas dependencias; así, un representante tendrá -
el Departamento de Asuntos Agrarios y Colonización, uno ten 
drá la Secretaría de Agricultura y Ganaderia, uno la Secre­
tarfa de Hacienda y Crédito Público, etcétera. con la salv! 
dád de la Nacional Financiera que, acorde al contexto del -
artfculo en cita, tendrá dos, a saber: el representante or­
dinario -por asf llamarlo- que como las otras entidades no­
mfoadas para la integraci6n del Comité y el propio Delegado 
Fiduciario Especial, que no por el hecho de ser designado -
~·revio acuerdo presidencial deja de serlo hecho por 1 a ref! 
rida-instituci6n financiera. · 

El antecedente del actual precepto de .la Ley a que­
:nos venit00s refiriendo -169-. lo tonstituye el art1culo 2o. 

· del Reglamento para la Planeaci6n. Control y Vigilancia de­
las Inversiones de los Fondos Comunes Ejidales de 1959. La~ 

·. .. 
disposici6n vigente, sin eri>argo, introduce innovaciones a-

.. las que brevemente nos referiremos a continuación. 

El artfculo 2o. del Reglamento citado en párrafo -
precedente, expresaba. que el Comité se integrarta con repr! 
sentantes de las "dependencias e instituciones 11 que acto S! 
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guido enunciaba, citando a las propias que el precepto rel! 
tivo de la vigente Ley menciona, a exceptuarse a la Secret! 
ría de Industria y Comercio de vigente inclus16n, aunque -
mencionando al Instituto Nacional Indigenista que en el - -
aplicable arttculo 169 de la Ley ahora se suprime. Por!~ -
que respecta a la instituci6n fiduciaria, que de conformi-­
dad con el Reglamento de 1959 lo era el Banco Nacional de -
Crédito Ejidal, S.A., únicamente podía designar un represen. 
tante que en el caso era el propio "delegado" fiduciario e1 
pecial -nombrado previo acuerdo del Ejecutivo Federal y por 
conducto de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Público-, -
tambifin como ahora, responsable de la presidencia del Tribu 
nal T6cnico y de Inversión de Fondos Comunes Ejidales, como 
se denominaba al órgano del Fondo Nacional de Fomento Eji•­
dal antecedente del que determina constituir la vigente Ley 
con denomin~ci6n mis breve. 

El párrafo final del ya citado artfculo 2o. establ! 
ch-Ucitamente- que las Secretarías, Departamento e Insti 

,tuto Nacional a que el precepto se refería, eran libres pa­
ra designar a sus representantes ante el Comité Técnico, t.Q. · 

·da vez que expresame~te senalaba que tales representantes -
pod1an ser sus titulares o las personas que las propias en;.. 

. ' 

t)dades designaran; en lo que se refiere .a la representa- - . 
ci6n del sector campesino ejidal, establecfael mismo sist! 

. ma de designaci6n que fija ahora la disposi'ci6n relativa. -
Singularmente, se omit1a en el multi~itado artículo 2o., al 
sef\alarse expresamente las pautas para la designaci6n de r! 
presentantes a que ya nos referimos, toda menci6n de la Na-
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cional Financiera que, aunque no considerada como lo es hoy 
la instituci6n fiduciaria del caso, tenia la atribución de­
designar un representante, de lo cual podía inferirse en -
cierta medida que a la dicha institución financiera no se - · 
le otorgaba la libertad de designar su representante, aún -
cuando tampoco se fijaba pauta alguna concreta para ese - -
efecto. Pensaroos que, en el caso, se trató de una simple -­
omisi6n involuntaria del autor o autores materiales del Re­
glamento y que, como las Secretarfas. Departamento e Insti­
tuto Nacional aludidos, la Nacional Financiera podía desig­
nar libremente su representante ya fuese su titular u otra­
persona que se estimase idónea. 

El artfculo 169 de la vigente Ley hace -como ya se­
expresara- innovaciones respecto del aspecto que venimos S!. 
fla lando y en rel ac16n con su antecedente. En primer término, 
felizmente, abandona la denom1naci6n de dependencias e ins-

"t1tuciones, empleado como ya se seflal6 por el Reglamento de 
1959, expresi6n con la que, equivocadamente, se englobaban­
dependencias e instituciones propi,amente tales con otra co­
sa que ni es una dependencia en el sentido de una Secreta .. ..; 
ri'a de Estado, ni es una institución en e1 sentido del Ins­
tituto Nacional Indigenista. Claro es, nos referimos al - -
"sector campesino ejidal", que se agrupaba en la forma ex-­
puesta bajo el rubro común ya indicado. 

En segundo término hagaioos notar que de confonnidad 
con la ley vigente, el Instituto Nacional Indigenista que.­
.de acuerdo con el Reglamento de 1959 f()rrnaba parte, a tra--
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vés de su representante, del Comité Técnico y de lnvers16n­
de Fondos Comuries Ejidales, no forma parte ahora del Comi­
té Técnico y de lnversi6n de Fondos. A este respecto, consi 
deramos que no es precisamente un senalado acierto de la vj_ 
gente disposición la exclusi6n del referido Instituto, toda 
vez que ignora 1a importancia cuantitativa que el sector in 
d1gena tiene en la distribución demográfica de nuestro me-­
dio rural. Desde luego pensamos que debe constituir insosla 
yable principio de acción gubernamental a la incorporaci6n­
de dicho sector al grueso de la poblaci6n en sus aspectos -
econ6mico, social y cultural y que el 1rrestr1cto respecto­
ª la dignidad humana, inconciliable con cualquier tipo de -
discriminación por motivos étnicos, sugiere o aconseja el -
trato igual para todos los campesinos mexicanos; sin embar­
go, no puede desconocerse el hecho de que buena parte de -
las comunidades o núcleos de población comunal tienen no so 
lamente un claro origen, s1no, inclusive, una marcada compo 
sici6n étnica, un claro matfz indfgena, lo que exige aten-­
cibY'especial, enfoques especiales en las tentativas de so­
luci6n de su problemStica, bastante peculiar en comparación 
con el sector campesino ejidal. 

Por úl tiroo, destaquemos que de conformidad con 1 a -
le.Y de Reforma Agraria, no es ya el Banco Nacional de Crédi . . -
to Ejidal el que designa, en su car~cter de institución fi-

duciaria. al .Delegado Fiduciario Especial como se le ha 11!. 
mado al representante directo de li\ ·instituci6n fiduciaria, 

·sino que lo es la Nacional Financiera, S., previo acuerdo -
del Ejecutivo Federal. 
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No queremos terminar esta parte de la exposici6n, -
en la parte que aqu1 tocamos comparativa entre lo que dispQ. 
nía el Reglamento de 1959 y lo que en el numeral correspon­
diente determina la vigente ordenaci6n jur~dica agraria. -
sin recordar q~e de conformidad con la reglamentación de --
1959, en fonna expresa se indicaba que el Comité sesionar1a 
por lo menos una vez cada mes. Siendo, como lo es, el Comi~ 

té Técnico el 6rgano superior de gobierno del Fondo Nacio-- · 
nal de Fomento Ejidal, del que depende, como ahora estable­
ce la Ley el 11manejo exclusivo y permanenteº del fondo na--

. cional creado para beneficio de la población campesina, en­
particular y del desarrollo del pa1s, en general, es por d! 
m&s conveniente se establezca con claridad meridiana cada - · 

· que tiempo sesionará el aludido Comité; a este respecto, en 
un folleto de publicidad de sus actividades .. namero 3 de la 
colecci6n "El ejido industrialº de la institución FONAFE, -
se expresa qu"'e las sesiones del Comité Técnico y de Inver-­
si6n de Fondos, se celebran los segundos martes de cada mes, 
ignorando. por nuestra parte, si tal perioricidad tiene co­
mo antecedente alguna disposici6n de cumplimiento obligato­
rio en el Fondo Nacional de Fomento Ejidal del carácter de­
una circular administrativa, de la simple costumbre adopta-

.· da en la instituci6n con vista a las necesidades de aten- -
ción a los requerimientos del agro mexicano al que debe se.r.. 
vir el Fondo, etcétera. Lo i111>ortante para nosotros es que­
quede establecido, en forma que inspire confianza al sector 
rural al que se pretende servir, cada que tiempo habrá de -
reunirse el 6rgano colegiado de que nos hemos venido ocupan. 
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do y, claro está, cu~ntas más veces al mes mejor. En cual-­
quier caso, anotemos aquf la personal convicci6n de que un­
reglamento actualizado de la instituc16n, es decir, de los­
artfculos relativos de la Ley Federal de Reforma Agraria, -
es conveniente que precise la obligaci6n de integrarse y se 
sionar del Comité Técnico en cuesti6n cada equis tiempo que 
se estime necesario o conveniente. 

b) Sus atribuciones en relaci6n con el Fondo Nacional de Fo 
mento Ejidal. 

No es preciso hacer, en este lugar y en relaci6n -
con el enunciado del inciso dos previas aclaraciones que -
consideramos indispensables. 

La primera tiene inmediata re1ac16n con el texto 11 
teral del inciso y, para ser más exacto, con el sentido con 
el que nos vamos a referir al Fondo. En relaci6n con el prQ. 
blema a despejar, ya hemos dicho con anterioridad que en la 
vigente Ley Federal de Reforma Agraria, como en la propia -

· 'reglamentaci6n de 1959, se emplea la expresi6n fondo nacio-
. nal de fomento ejidal en una forma indiferenciada, lo mismo 

para significar el conjunto de recursos que, con los anti-­
guos fondos comunes ejidales aunados a otros ingresos, int,t 
gran lo que viene a ser el fondo nacional de fomento ejidal 

. como entidad econ6mica que para significar a 'la institu.ci6n 
administrativa, descentralizada, relacionada con la planea­
ción, aplicación e inversi6n de dichos recursos o fondo na­
cional. Al ocuparnos de las atribuciones .del Comité Técnico 
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y de Inversi6n de Fondos, nos vemos forzados a hacer otro -
tanto, es decir, a referirnos tanto al fondo nacional de fg_ 
mento ejidal como conjunto o entidad económica, como al Fon. 
do Nacional de Fomento Ejidal, FONAFE, como entidad o instj_ 
tuci6n administrativa descentralizada. Lo anterior obedece­
ª que las atribuciones establecidas en la disposic16n apli­
cable hacen referencia tanto a una como a otra expresi6n ho 

. m6nimas. 

La segunda consiste en puntualizar el hecho de que-
na habiéndose expedido el Reglamento correspondiente a la -
instituci6n Fondo Nacional de Fomento Ejidal que instituye­
el artfculo .167 de 1 a Ley Federal de Reforma Agraria y a -
que se refieren los demás preceptos del Capítulo Quinto re-

. Jativo del T1tulo correspondiente del ordenamiento en cita­
y de confonnidad con lo establecido en el Artfculo Segundo­
Transitorio, es de aplicarse, si inquirimos por las atri bu­
·~iones del Comité Técnico, el Reglamento para la Planeación, 
Control y Vi gil anc1a de las Inversiones de los Fondos Comu­
nes Ejidales, publicado en el Diario Oficial de la Federa--
ción el 23 de abril de 1959, toda vez que la vigente -Ley -

· -en los preceptos relacionados- no 1 as establece y por cuan. 
to a que la forma en que se fijan en dicho Reglamento no -
contraviene la Ley en vigor, problema al que ya hadamos le 
ve referencia en otra parte de este trabajo. 

Antes de referirnos a las atribuciones que al Comí­
.té Técnico y de lnversi6n de Fondos Comunes Ejidales, hoy - . 
Com1t~ Técnico.y de Inversión de Fondos, al que en lo suce.;, 
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sivo llamaremos en este trabajo simplerrente Comité Técnico. 
fija pormenerizadamente el artf culo 7o. del Reglamento de -
1959, permítasenos hacer algunas consideraciones genera1es­
sobre el carácter de las atribuciones exclusivas o comparti 
das del Comité en cuestión, acorde a lo señalado en otros -
preceptos del multicitado Reglamento. 

En el Reglamento de 1959 -en relación con el Comité 
Técnico se establecen medidas de vigilancia, inspecc16n y -

fiscalización, en suma de control y vigilancia de los fon-- . 
dos comunes ejidales. Ello tiende a obtener, no solamente -
que todos los recursos del fondo nacional de fomento ej1da1 
se inviertan o apliquen, en los fines especfficos a los que 
deben destinarse, atento a lo establecido en su articulo 3o. 

· al que ya hi cimas referencia en otro cap1tulo de este trab!, 
jo, sino a lograr que esas inversiones y aplicaciones se h.! 
gan oportunamente y con sujeci6n a un calendario de ejecu-­
ci6n. de los programas y planes de fomento económico y so- .. 
cial dictados, en uso de sus facultades, por el Comité Téc­
nico. De tales medidas de control y vigilancia, haremos una 
esquemltica referencia, atendiendo a 10 que estimemos subs-

.·tané1a1 del precepto relativo del Reglamento. 

De conformidad con el artículo 3o., es nulo de ple• 
no derecho el acto en virtud del cual se dispone de los ~ -

··.fondos ejidales. real izado con violación de lo prescrito -
por el propio Reglamento, de sus normas complementarias, de 
lo establecido en el contrato de fideicomiso y de las re- ~ ··· 
glas de operación que formule el Comité Técnico. 
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En efecto, de acuerdo con el artículo 4o., el fondo 
nacional de fomento ejidal se entregará al Banco Nacional -
de Crédito Ejidal -ahora lo es a la Nacional Financiera, S. 
A.-, para efectos de su representaci6n en los t~rminos del-

. Reglamento, de sus normas complementarias, del contrato de­
fideicomiso -mencionado en el artículo octavo transitorio -
del Reglamento- y de las reglas de operación fonnuladas por 
el Comit~ T~cnico, con aprobaci6n de la Secretarfa de Ha- -
cienda y Crédito Público y del Departamento de Asuntos Agr! 

.rios y Colonización. El artfculo 170 de la vigente Ley -
agrega que habrá de tomarse en cuenta, también, lo que la -

· propia Ley establece. 

Oisponfa el artfculo So. del Reglamento, en su par­
te final, que la Nacional Financiera, como instituci6n teso 
rera, debfa rendir a las comunidades depositantes la cuenta 
de sus aportaciones al fondo nacional de fomento ejidal. La 
dispos1ci6n en cuesti6n puede y debe considerarse s1n vali­
dez legal, actualmente, por cuanto que el artfculo 170 de .. 

· 1 la vigente Ley determina que dicha institución financiera -
tiene la obligaci6n de rendir cuentas mensualmente al fondo 

~ . . - Nacional de Fomento Ejidal por conducto del Comité Técnico, 
que a su vez infonnará a los ejidos depositantes de la rea­
lización de los programas que haya autorizado, al igual co­
rro de sus estados de cuenta; en cualquier forma se trata de 
medidas de control y vigilancia de los fondos comunes. 

De conformidad con lo que establecía el arttculo 60. 
del Reglamento, se imponía a la institución fiduciaria -en-
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tonces el Banco Nacional de Crédito Ejidal , en el carácter­
que tenia de institucidn fiduciaria, la taxativa para dispQ. 
ner de los recursos integrantes del fondo nacional de fornen. 

·. to ejidal de contar con el acuerdo escr1t~ correspondiente~ 
del Comité Técnico. De conformidad con lo dispuesto en la -
vigente ley, el manejo exclusivo y permanente del fondo com. 
pete al Comité Técnico, actuando como institución tesorera­
Y agente financiero la Nacional Financiera, S.A., quien de­
ber' rendir cuentas, como ya se expresara, al Fondo Nacio-­
nal de Fomento Ejidal, en su acepción de institución, acla-

. remos. 

Al respecto el art1culo 9o. conced,a a la institu-­
ci6n fiduciaria -Banco Nacional de Cr~dito Ejfdal-, a tra-­
vés de su Delegado Fiduciario Especial todas 1 as facultades 
de disposición y administración de los fondos necesarios P! 
rá la realización de los fines del fideicomiso, pero siem-,;. 
pre que se.contara con acuerdo por escrito, en cada caso, -

·del Comité Técnico. De acuerdo a las normas vigentes, la N! 
cional Financiera, institución tesorera y fiduciaria, es a­
quien compete el manejo de los recursos del Fondo, pero te!!. 

· drá que hacerlo en los términos del Reglamento, del contra­
to de fideicomiso y de las normas que formule el Comité Téf. 

· nico. 

A este respecto, nos parece conveniente hacer una -
mención especial: En el folleto del FONAFE -número 3 de su­
colecci6n "El ejido industrial intitulado 11 Como advertir -

·· productivamente los fondos comunes ejidales"-, al que ya h~ 
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mos hecho referencia, se expresa que, en materia de disposi 
ci6n de fondos comunes, el Delegado Fiduciario Especial,.en 
su calidad de Director General del Fondo Nacional de Fomen­
to Ejidal, tiene facultades especiales, restringidas, para­
autorizarlas, facultades que, (nota al margen) no encontra­
mos establecidas expresamente en el Reglamento a que nos V!l, 

nimos refiriendo. La parte relativa del folleto en cuestión 
expresa: 

11 Las inversiones de fondos comunes de $1.00 a 
$15,000.00 una vez que se reciben en el Departamento de In­
versiones y Créditos -dependiente del FONAFE, aclaramos no­
sotros- son analizadas, y se presentan a aprobaci6n del Di· 
rector General del FONAFE, quien está facultado para autori 
zarlas sin previo acuerdo del Comité Técnico y de Inversi6n 
de Fondos ••• Las solicitudes de inversión que sean mayores 
de $15,000.00 sólo podrán ser autorizadas por el Comité Téc 

· nico y de Inversión de Fondos, en las sesiones que se cele­
bran los segundos martes de cada mes ••• "* 

Estimamos conveniente traer nuevamente a colación -
\ que los fondos comunes ejidales forman con otros varios ti­

pos de recursos el fondo nacional de fomento ejidal, atento 
lo establecido por el art1culo 168 de la Ley; el fondo en -
cuesti6n no se integra exclusivamente con tal~s recursos P! 
ro, indiscutiblemente, .los fondos comunes ejidales, .consti­
tufdos de acuerdo con los conceptos a que se re~ieren las ... 
* ºComo invertir productivamente los fondos conMJnes ejida--

1 es", Colección "El Ejido Industrial 11 FONAFE, p&g. 32. 
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siete fracciones del artfculo 164, forman parte del fondo -
nacional de fomento ejidal, de cuyos fondos comunes puede -
autorizar éoiOO ya se dijo. el Director General del FONAFE -
su inversión hasta la suma de quince mil pesos. En torno de 
nuestra aseveraci6n de que los fondos comunes ejidales for­
man parte integrante del fondo nacional, no podemos menos -

.que expresar nuestra conformidad parcial con la opinión ver 
tida por el distinguido jurista Mendieta y Nú~ez quien con­
sidera que los mismos no le pertenecen, no forman parte de­
su capital. Punto de vista que literalmente transcribimos -
en la forma que lo desarrolla. Expresa el estudioso autor -
a quien citamos: 

"Un examen atento del artfculo 168 descubre que el· 
Fondo ~acional de Fomento Ejidal dispone de dos clases de · 
recursos: ui1os provenientes de los fondos comunes de los -
ejidos, que no le pertenecen. que debe dedicar exclusivarnen. 
te a los ejidos indicados en el artkulo 167. Es dt!cir, no­
forman parte de su capital y otros recursos que sí constit~ 
yen su capital y que obtiene por los medios establecidos en 
las Fracciones II a IX del .precitado artkulo 16811* 

Aclarando nuestro punto de vista, diremos que los · 
fondos comunes ejidales concentrados a la instituci6n Fondo 

· Nacional de Fomento Ejidal, en los términos del artfculo -
· · 166 de la Ley, si forman parte integrante de la entidad pa• 

tr~monial fondo nacional de fomento ejidal. El artículo 168 

* Mendieta y Núñez, Lucio: Obra citada, págs. 407 y 408. 



166 

de la ordenaci6n agraria vigente, al expresar qué tipos de­
recursos integran el fondo no hace distinciones. Sin embar­
go, la instituci6n no tiene la libre disposición de los --­
mismos, según se desprende del artfculo 167, que se encuen­
tran afectados al cumplimiento de los fines a que se refie­
re el artlculo 165 en beneficio de los ejidos o comunidades 
depositantes. En este último aspecto, la institución fondo­
Nacional actúa como celosa depositaria con singulares facul 
tades de control, asesoramiento y regulación de los fondos­
depositados, toda vez que la aplicaci6n, aún cuando sea - -
acordada por la asamblea general de ejidatarios o comuneros 
respectiva, amerita la aprobación del Director General del­
Fondo .Nacional, como ya se dijo, o del propio Comité Técni­
co, en su caso. 

De confonnidad con el artf culo 130. de Reg1amento­
de 1959, el Comité T~cnico y las autoridades responsables -
encargadas de una.expropiaci6n, cuando ésta sea.de.terrenos 

. ejidal es y tal es terrenos se destinen a fines distintos de-· 
los sei\alados en el decreto expropiatorio o no se aprove- -

·chen en el término de cinco años, cuidarán de que se decla­
re sin efecto.la expropiación y de que los terrenos expro-­
pi adospasen a formar parte del fondo nacional de fomento - · 
ejidal, sin que proceda la devo1uc16n del lll>nto pagado por• 
la expropiación.' Estableciendo el artfculo 126 de la Ley vi 

.gente similares sanciones para los casos de no aprovecha- .. 
miento. en el lapso señalado o de cambio de destino con rel! 
ci6n al seftalado en el decreto expropiatorio, consideramos~ 
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que subsiste respecto del Comité Técnico la atribución con­
ferida en el precitado artfculo 130. del Reglamento. 

Pensamos que la menci6n que hemos hecho de algunas­
de las atrfbuciones que al Comité Técnico se especifican en · 
el Reglamento. ha acreditado nuestra aseveración de que tal 
6rgano tiene facultades de control y vigilancia de los re-­
cursos del fondo nacional de fomento ejidal, de los fondos­
comunes ejidales inclusive. 

En el artículo 7o. del Reglamento de 1959, se sefta­
lan especfficamente las atribuciones del Comité Técnico. De 
las varias fracciones de que se compone el numeral prealud!. 
do nos ocuparemos concretamente del contenido que estimemos 
vigente, sin menoscabo de que hagamos algún breve comenta-­
ria en los casos que consideremos que algunas disposiciones 
han quedado abrogadas al tenor de los dispuestos por la Ley 
de Refonna Agraria. 

En las fracciones I y II, que de conformidad con- -
nuestra manera de ver las cosas deben relacionarse con el .. 
art1culo 3o., se confiere atribuci6n al Comité Técnico para 
la formulaci6n de los programas y planes generales y parti­
culares de fomento econ6mico ejidal; se le faculta para - .. 
-fracci6n I- »definir los criterios que deban a~l1carse pa­
ra autorizar 1 as inversiones de fondos comunes ••• 11 y para -
conocer y resolver sobre 1 as solicitudes de aplicación de -
fondos hechos por los nacleos de poblaci6n. Lo anterior, •­
pensanos, se traduce en encom~n~arle hacer la planeac16n y­
programaci6n de todas las actividades de la instituci6n .. ;. 
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orientadas a la consecución de los fines para los que fué -
creada, lo que acredita que la d1recci6n o gobierno de la -
institución se encuentra a cargo del órgano de que nos veni 
mos ocupando. 

En la fracción III, se le encomienda colaborar téc­
nicamente con todas las autoridades agrarias del país en la 
planeaci6n y ejecución de los programas de fomento ejidal -
por 1o que hace a organización y promoción agrícola y gana­
dera, manejo y colocación de los productos, en suma, los -
que tiendan al incremento y mejora de la producción agrope­
cuaria ejidal y a la industrializac16n de sus productos. 

En la fracci6n IV, se le fija la obligaci6n y facul 
. tad -atribución- de realizar todas las gestiones encamina-­

das al incremento del fondo nacional de fomento ejidal. Ob­
viamente consideramos que la fracci6n se refiere al fondo -
nacional entidad patrimonial. Esto implica que habrá de tui 
dar que los diferentes recursos que integran los fondos co­
munes ejidal es -y comunales- que por disposic16n de la Ley-

·. -artfculo 166- deberá concentrarse en la instituc16n Fondo­
Nacional de Fomento Ej1da1, efectivamente, sin filtraciones 

. y en el tiempo que determinan las disposiciones legales - -
aplicables, ingresen al fondo nacional. de fomento ejidal, -
todo ésto sin menoscabo de allegar.se fondos, en la forma -
permitida por la Ley de conformidad con los demis conceptos 
a que se refieren las restantes fracciones del artfculo 168 
de la ordenac16n agraria vigente . 
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La fracción V faculta al Comité Técnico para cele-­
brar operaciones de cr~dito y otorgar las garantías que es­
time adecuadas. La fracci6n VI le faculta para otorgar cré­
ditos tendientes al desarrollo de la economía ejidal para -
efectos de obtener su industrializaci6n y la promoci6n dé -
actividades productivas. Del contenido de ambas fracciones­
podemos comentar, marginalmente, que se le conceden facult! 
des de administración, de disposición, del fondo nacional -
de fomento ejidal con las salvedades, claro es, de la dis~ 

' -
sición de los fondos comunes ejidales a lo que ya nos refe-
rimos en otra parte de este mismo inciso. 

En las fracciones VII y VIII, se dispone que opina­
r4 sobre la procedencia de pennutas y expropiaciones ejida­
les, así como emitir opini6n sobre la forma en que deba re­
glamentarse la venta de solares urbanos ejidales; por atra­
parte, emitir opinión sobre el valor y monto de la indemni· 
zación que deba pagarse· en los casos de expropiaci6n. En r!t 
1aci6n con tales atribuciones que al Comité Técnico confe-­
rfa el Reglamento, habremos de indicar que de confonnidad -

· .. con-las disposiciones vigentes, el órgano en cuestión Onic! 
mente tiene ingerencia -a través de su opini6n- en materia­
de solares urbanos, por cuanto que el Reglamento de Zonas­
Urbanas Ej ida 1 es no se ha derogado. Respecto de todo 1 o de- · 

. más, nuevas disposiciones de la vigente Ley -que determinan 
algo diferente- han venido a dejar sin efectos las atribu-- . 
ciones anterionnente es ti pul adas. 

En la fracci6n x. se le conceden facultades para e! 
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. establecer las bases generales de contratac16n de maderas,­
resinas, canteras, pastos y otros recursos ejidales. Fonnan 
parte de las facultades de carácter técnico, adheridos por­
asf decirlo a las generales de vigilancia. 

De conformidad con la fracci6n XI, se le faculta e15_ 
presamente para aprobar el presupuesto anual de gastos de -
la instituci6n, con cargo al fondo y previo acuerdo con la­
Secretarfa de Hacienda y Cr~dito POblico. En el caso esta-­
mos en presencia de facultades de administración. 

Por Oltimo, en la fracción XII, se le otorgan todas 
las demás funciones que le atrib\Aye el Reglamento, sus nor­
mas complementarias, las reglas de operación y el contrato­
de fideicomiso, de lo cual se infiere que, en realidad, se­
conferhn al Comité Técnico las mb amplia:; facultades para 
la dirección y manejo de la instituci6n, teniendo su repre­
sentaci6n toda vez que las normas complementarias y las re­
glas de operación las dicta el mismo Comité Técnico, sin 
otro requisito que la aprobac16n de la Secretarfa de Hacien. 
da y Crédito Público y el Departamento de Asuntos Agrarios­
Y Colonizaci6n que, en la especie, solamente ejercen, a - -
nuestro juicio, la vigilancia que le corresponde a la Admi­
nistraci6n Públ 1ca. El artkulo 170 de 1 a Ley, agrega que -
las nonnas de operaci6n a que nos referimos, deben estar, -
también. de. conformidad con lo estipulado por la propia Ley. 

En realidad, la organizaci6n del Fondo Nacional de­
Fomento Ejidal, las atribuciones que a la fecha t·iene el C!!. 
mité Técnico y l.a funci6n que en el manejo del fondo nacio-
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nal de fome¡ to ejidal se confiere a otras instituciones co­
mo la Nacional Financiera, deja bastante que desear. Consi­
deramos que es indispensable que en el menor tiempo posible 
se formule un nuevo reglamento de los preceptos rel at1vos -
al fondo nacional de fomento ejidal, en cuanto entidad pa-­
tr1nnnial y en lo que respecta a la institución Fondo Naci.2_ 
nal de Fomento Ejidal que elimine las confusiones que en el 
curso de esta exposición hemos seftalado y otros tantos pun­
tos negros en materia de organizaci6n que nos guardamos en­
el tintero. Nos inclinamos a pensar que lamentablemente, P!. 

· ra los servicios que al campesinado del pafs y al propio d! 
sarro11o económico de éste, está avocado el fondo nacional­
de fomento ej1da1, existe cierta dosis de raz6n en la cr1ti 
ca, azas severa que formula el Dr. Mendieta y Núflez, ex .. -

presando: 
11 Los recursos del fondo se entregan a la Nacional -

Financiera en Fideicomiso; pero tiene que manejarlos en los 
tfirminos de su Reglamento, del contrato de fideicomiso y -
"de las normas que formule el Comité Técnico". lOe qué ma-­
nera podrS correlacionarse todo esto? Y además las formas -
operativas del Comité Técnico deben ser aprobadas por el D! 
partamento de Asuntos Agrarios y Colonización y la Secreta­
r1a de Hacienda y Crédito Público. Si se trata de normas de 
operaci6n generales, puede aceptarse esto; pero como esas .. 
nonnas tienen que variar de acuerdo con la naturaleza y las 
finalidades de las inversiones en cada caso, el papeleo en .. 
tre el Departamento y la Secretar'ia retardará la realiza- -
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ci6n de los programas. Si hay un Comité Técnico en el que -
est4n representados el Departamento aludido y la Secretarfa 
de Hacienda y Crédito Público lpara qué se necesita la apr.Q. 
baci6n de ese Departamento y de esa Secretar1a? Entonceslp!. 
ra qué sirve el Comité?".* 

Mendieta y Núnez comenta que, a juzgar por las apa­
riencias, el papel de la Nacional Financiera se limita a 1!1. 
vertir los recursos d<?l Fondo en lo que detennine el Comité 
Técnico, pero que, si dicho papel se analiza conjuntamente­
con el que le asigna a dicha 1nst1tuci6n financiera el arti 
culo 170 como tesorera y agente financiero resulta un con-­
trasentido, puesto que el car4cter de agente financiero le-

. obliga a colocar los recursos puestos a su cuidado donde m! 
yor produzcan y con mayor seguridad, situándola ante la di! 
yuntiva de aplicar sus recursos a inversiones agrkol as o • 
en ·inversiones financieras en el mercado industrial y comer. . 

. cia1, aunada esta dificultad insalvable al hecho de que, •-
. . aan s ten do . agente f i nanc 1 ero de 1 Fondo, ti ene. sin embargo, 

que sujetarse a las. decisiones del Comité Técnico y de fo ... 
· · vers16n de Fo.ndos. 

* ·Mend1eta y Núftez, Lucio: Obra citada, págs. 408 y409. · 
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CAPITULO CUARTO 

''ANALISIS CRITICO JURIDICO DE. LAS FUNCIONES DEL 
FONDO NACIOOAL DE FOMENTO EJIDAL. 

. . 

, a} .... Ubicac16n de la Instituci6n dentro del panorama admi-·~. ··. 
l'listrativo; sus relaciones con otras dependencias fede 
.. ' . ' ' - . · .. ',. ···. -
rales. ejnsti tuciones de cr6d.ito. 

,: ·, . '. -·_ ~ .": -- . '· 

b) ... Resultados positivos de esta Instituc16n. 
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a}.- Ubicación de la Institución dentro del panorama admi-­
nistrativo; sus relaciones con otras dependencias fed! 
rales e instituciones de crédito. 

Un estudio -así.sea somero, dentro de las obvias 11 
mitaciones de este trabajo- del Fondo Nacional de Fomento -
Ejidal, en el marco de la doctrina del Derecho Administrati 
vo, nos impone la necesidad de reflexionar acerca de conceE_ 
tos fundamentales de la teoría administrativa y de ellos, -
habremos de ocuparnos a continuación. 

El Derecho administrativo, como rama del Derecho pú 
b11co, viene a regular la actividad del Estado que se trady_ 
ce o real iza en función administrativa; de esa suerte, coioo . 
bien serial a el maestro Gabino Fraga: 11 

••• la actividad del­
Estado está constituf da por el conjunto de actos, operacio­
nes y tareas que conforme a la leg1slaci6n positiva debe de 
ejecutar para la realización de sus fines ••• 11* 

Anade asimismo, el propio autor que la actividad -
del Estado, en cuanto a su contenido, recibe diversas deno- . 
minac.iones: derechos del Estado, facultades, prerrogativas, 
funciones. atribuciones; de manera que inclinándose por es­
ta 111 tima denominaci6n. comanmente admitida por la doctrina 
~en clara alus16n a las ideas de Bonnard-. considera que el 
t~rmino "atribuciones". es el más adecuado para designar ·­
cualquier tarea atribufda al Estado para la realización de-

* Fraga. Gabino: ºDerecho Administrativoº, Editorial Po- -
rrúa, México, 1969, pág. 9. 
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sus fines. Por nuestra parte y siguiendo las ideas del mae!_ 
tro argentino Miguel s. Marienhoff nos inclinamos por una -
necesaria distinción entre los conceptos de 11 funci6n 11 y - -
11atribuci6n 11

, en efecto la actividad del Estado, debe con-­
cretarse en tres ºfunciones": legislación, Justicia y adni­
nistraci6n, ejercidas por otros tantos órganos del poder -
del Estado; en tanto que el concepto de "atribucionesº im-­
pl ica distribuc16n de funciones, de donde resulta más pro-­
pio hablar de separaci6n de funciones y no de separaci6n de 
poderes• de distribución de funciones y no de divisi6n de -
poderes, dado que como expresa Marienhoff: " •.• Las atribu-­
ciones de las funciones a los órganos no constituyen divi­
sión de poder sino distribución de funciones ••• el poder-• 
del Estado es único; las funciones son múltiples ... 11

• 

Fraga, refiriéndose a las finalidades del Estado,-­
las examina bajo una triple etapa; de esa suerte, en la pri 
mera etapa hist6rica, el Estado limita sus fines al mante~i 
miento y protección de su existencia cotlX> entidad soberana­
y a la conservación del orden jurfdico y material. En esta­
etapa, el Estado se abstiene de intervenir en la esfera de­
acci6n de los particulares más allá del 11mite de la conse!, · 

· vaci6n del orden, el Estado recibe la designaci6n de "Esta­
do gendanne". En la segunda etapa hist6rica de desenvolv1-­
miento, el Estado ante el ritiro acelerado de desarrollo de­
las actividades econ6micas, ante él aumento de las necesida 

* Marienhoff, Miguel: "Tratado de Derecho Administrativo",-
Ediciones Glem, S.A., Buenos Aires, 1965, pág. 36. 
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des generales. se plantea nuevas finalidades tendientes a -
fomentar la acci6n de los particulares, ya sea completándo­
la y aOn supliéndola. bien sea atribuyéndose la prestaci6n­
de servicios públicos. En una tercera y última etapa, el E!. 
tado resume sus finalidades en la necesidad de estructurar­
la sociedad en un ideal de justicia social, para dar lugar­
al "Estado social de Derecho 11

• 

En cuanto a la búsqueda de una definición del dere­
cho administrativo, el Maestro Fraga, senala que tal defini 
ci6n debe abarcar por una parte el régimen de organizaci6n­
Y funcionamiento del Poder Ejecutivo y por 1 a otra las nor­
mas que regulen la actividad del Estado que se realiza en -
forma de funci6n administrativa y concluye ~enalando que el · 

· derecho administrativo debe regular: "a) la estructura y or. 
· ganizaci6n del Poder encargado específicamente de la fun- .. · 

ci6n administrativa; b} los medios patrimoniales y financi!_ 
ros que la Administración requiere para su sostenimiento; -
e) El ejercicio de las facultades que el poder público debe 
realizar en la forma de funci6n administrativa y d) La si--

. tuación de los particulares respecto de la Administrac16n" .* 
Refiriéndose de manera concreta a la actividad del­

Estado tendiente a 1 a regul aci6n de 1 a situación de los par. 
ticulares respecto de la administración, distingue tres ti­
pos de 11atribüciones": a) ... Las que tienden a reglamenur -
la actividad; b) Las que tienden a fomentar y vigilar la a~ 

* Fraga, Gabino: obra citada, p6g. 91. 
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tividad privada. En el primer tipo el Estado busca la coor­
dinac16n de los intereses 1nd1viduales entre s1 y en el se­
gundo tipo el Estado busca la coordinaci6n de los intereses 
indiv1duales con el interés público y finalmente se tiene -
e) Atribuciones del Estado para substituirse totál o par- -
cialmente a la actividad de los particulares o para comb1-­
narse con ella en la satisfacci6n de una necesidad colecti­
va. Pero. esta intervenci6n en la esfera de los particulaM• 
res, encuentra su justificación en la convicción de que de­
term1nados '1ntereses colectivos no pueden satisfacerse ple­
.namente por las e1Yff>resas privadas y en la necesidad que ti! 
. ne el Estado de al 1 egarse medios econ6micos, medios adecua- .· 
dos para la realizaci6n de sus fines. 

Marienhoff, seftala por su parte que el objeto del -
derecho administrativo, es la administraci6n pQblica en to­

. das sus manifestaciones sean éstas externas o internas y -
después de analizar etimo16gicamente la palabra "adminis .. • 

· · trar11
, proveniente del 1 atfo 11 admini strare", significando ... 

"servir a11
• seftala que traduce la idea de acción, de activi 

dad tendiente a un fin; pero coroo el significado etimológi­
co no es significado jur1dico y si la idea de administra- - ·· 
c16n la relacionamos con 1 a actividad del Estado, propone ... 
la siguiente definición: "··• actividad pennanente, concre­
ta y pdctica del Estado que tiende a la satisfacci6n inme-
diata de las necesidades del grupo social y de los .indivi-"." . 
duos que lo integran ••• "* 

*s. Marienhoff, Miguel: obra citada. pág. 60. 
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El propio autor, en la clas1ficaci6n de la activi-­
dad administrati\~, recurre a dos criterios; el uno, en ra-

i' 

zón de la naturaleza de las funciones y el otro, en raz6n -
de la estructura del 6rgano; en el primer caso, distingue -
entre otros tipos de administraci6n 1~ interna y la externa 
-conceptos que particulannente nos interesan-; de manera -­
que la administraci6n interna constituye la actividad que -
el órgano administrador realiza para su propia organización 
y en cuya labor no entra en relaci6n con terceros; en tanto 
que la administración externa, representa la actividad que­
el 6rgano administrador desarrolla en su vinculación con -
tesoreros; de donde se distinga el "acto de administración" 
correspondiendo a la actividad interna de la administraéi6n 
y el ºacto administrativo" en correspondencia a la activi-­
dad externa de la propia administración. En cuanto a la el! 
sificaci6n de la administración, en razón de la estructura­
del órgano, distingue el autor tres tipos: la burocrática.­
la colegiada y la autárquica. La administración "burocráti­
caº. es aquella en 1 a que 1 as funciones se atribuyen a per­
sonas f1sicas que obran individualmente. En este tipo de a9_ 
ministraci6n, el principio regulador es la jerarqufa. La a9_ 
rninistracf6n ºcolegiadaº, es aquella en que las funciones -
se atribuyen, simultáneamente a varias personas ffsicas que 
actúan entre s f a nive 1 de igualdad. El 6rgano corres pon• -
diente, en estos casos, expresa su voluntad mediante delib!. 
raciones y las decisiones son tomadas por mayorfa previa d!. 
liberación y votación. Las decisiones de los 6rganos, en el 
caso, constituyen "actos administrativos". Finalmente la ad 
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ministración "aut&rquica'', es la que realiza el Estado a -­
través de órganos dotados de persona11dad jurtdica; trátase 
de un tipo de administraci6n conocido también como 11 descen­
tralizada11 y que es además indirecta, porque no es directa­
mente ei Estado sino el órgano que se crea -entidad autár-- · 
quica- ia que desarrolla la actividad y cumple los fines P-º. 
bl1cos, de donde la necesidad de que disponga de libertad -
funcional -autarqufa-, sin que ello excluya necesariamente­
el control que sobre el órgano descentralizado deben ejerci 
tar .las autoridades administrativas superiores. 

La doctrina distingue tres elementos esenciales de­
. la admin1straci6n autárquica: a) personalidad jur1dica pro-
. pia, trltase pues, de una persona jur1dica de derecho públ! · 

co interno; b) patrimonio afectado al cumplimiento de los -
fines asignados a la entidad autárquica y e) fin público, -
esto es, el organismo autárquico se encamina a la realiza-".' 
ci6n de finalidades públicas cuya satisfacción originaria--

. mente competen a1 Estado. Estas caracter1sticas enunciadas, 
nos permiten distinguir "las entidades autárquicas" de las;.. 
llamadas "Empresas del Estado" con finalidades de tipo in-­
dustria1 o comercial que, por tanto, resultan ajenas a los­
fines espec~ficos del Estado; esto es, la "entidad autárqui 
ca, desarrolla funciones estatales típicas y la "Empresa • 
del Estado", desarrolla actividades no específicamente est! 
tales, sino de tipo industrial o comercial. 

Ocupándose, a cont1nuaci6n del concepto de ºEmpre-­
sas del Estado11

, ha surgido una confusión, desde que en - -
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Francia, se comet16 el error de asignar a las empresas del­
Estado -que persiguen finalidades comerciales o industria-­
les-, carácter de entidades autárquicas; en efecto de esa -
suerte, en el régimen jur1dico administrativo, viene a con­
fundirse la "funci6n" estatal con la "actividad" estatal y­
debetros recalcar que 1 a entidad autárquica, cumple una "fu!!. 
ci6n" tfpica del Estado, mientras que la empresa del Estado, 
realiza una "actividad" del Estado del mismo tipo de la que 
podrfan desarrollar los particulares; o sea, que la entidad 
autárquica, es un medio que utiliza el Estado para la reali 
zaci6n de sus fines, para el cumplimiento de sus "funciones" 
especfficas, en tanto que la empresa del Estado, es un me-­
dio instrumental del Estado. Expuestas las anteriores cons! 
deraciones, estamos en posibilidad de comprender en .toda su 
tra.scendencia la siguiente definici6n que aporta Marienhoff: 
11 

••• Por "empresa del Estado", debe entenderse toda persona 
jurfd1ca, pública o privada, creada por el Estado, que rea­
liza habitualmente actividades comerciales o .industriales o 

.·que tiene a su cargo la prestaci6n de servicios públicos de 
esa fodol e ••• 11

• 

Pero. si conforme a anteriores consideraciones en -
· torno a .los fines esenciales de la entidad auUrquica, se -
. expresaba que el 11fin público" es esencial caracter1stica -

de las entidades autárquicas y de naturaleza idéntica a los 
fines especfficos del Estado -o con más propiedad y de man! 
ra concreta- de la Admin1straci6n Pública, resulta impropio 

· * S. Marienhoff, Miguel: obra citada, pág. 431. 
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crear empresas del Estado con el carácter de entidades au .. -
t4rqui cas; por el contrario, si es admisible la creación de 
empresas del Estado com:> personas jurfdicas, públicas o pri 
vadas, pero nunca com:> entidades autárquicas. 

La creación de empresas del Estado, puede surgir, -
bien sea de un acto de adquisición por el Estado de empre-­
sas particulares y esto supone un acto de liberalidad de --
los propios particulares; o bien mediante un acto expropia­
torio de la empresa de particulares; si bien cabe seftalar • 
que en el primer caso -la adquis1ci6n por el Estado de la -
empresa particular- supone lo que se ha dado en llamar 11 na­
cionalización11. En cuanto a 1 a el asificación de las empre-­
sas del Estado, pueden seguirse varios criterios, según la• 
naturaleza de las actividades que realicen, pudiendo ser -
por tanto, industriales, comerciales y de servicios públi-­
cos; asimismo, pueden clasificarse en función del régimen -

>jurídico imperante en distintos lugarés -jurisdicción terri . 
torial- y de esa suerte, se tienen empresas del Estado na-­
cionales, provinciales, municipales, etc. 

En cuanto a los conceptos de centralización y des-­
. centra1izaci6n, corresponden tales conceptos a formas con-­

cretas como se hace efectiva la actividad del Estado o de -
la Administración Pública. En la central1zaci6n la activi-.­
dad administrativa, se realiza directamente por órganos ce!! 
trales que actúan como coordinadores de la acción estatal,­
de manera que los órganos locales, sin libertad de acción.­
de iniciativa, de poder de decisión, son absorbidos por los 
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órganos centrales; por el contrario en la "descentraliza- -
ci6n", -concepto que particularmente nos interesa-, "la ac­
tividad administrativa se lleva a cabo en forma indirecta,- • 
a través de 6rganos dotadü _,_ ~1erta competencia que le -
permite al propio órgano Úisfy•utar de libertad de acc16n, -
traducida en poderes de iniciativa y de decisión ••• "* 

Conviene seftalar, desde ahora, que la descentraliz! 
ci6n administrativa, de ninguna manera, debe interpretarse­
como una 11 delegaci6n11 de competencia realizada por el Poder 
Ejecutivo; sino que implica -la propia descentralizac16n- -
una distribución de su propia competencia entre órganos que 
siguen dependiendo de él a través del control administrati­
vo; se trata como expresa el citado Maestro Argentino Ma- -

· rienhoff, de una "imputaci6n de funciones" hecha por el Pre -sidente de 1a República a subordinados suyos, dentro del á!!!. 
bito administrativo y e~plica dicho autor de manera clara:­
" .•• la descentra11zaci6n que disponga el Poder Ejecutivo -
respecto de funciones que le corresponden constitucionalmen. 

~ te, implica por parte de dicho poder el ejercicio de pode-­
res o facultades constitucionales propias integrantes dela 
zona constitucional de 11 reserva de la Administraci6n11 

••• P.!! 
diendo valerse para esto del "decreto" que es el instrumen­
to jurfdico id6neo para la expres16n de su voluntad ••• 11*1 

El propio autor. finalmente, distingue dos tipos -
fundamental es de descentralización: a) aquella en que el 6t 
* s. Marienhoff, Miguel: obra citada, plg. 582. 

· *' Autor citado, obra citada, pág. 585. 
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gano respectivo se halla dotado de personalidad; esto es, -
la descentralizaci6n autárquica en dos modalidades: territ.Q. 
rial e institucional y b) aquella en que el órgano corres-­
pondiente carece de personalidad, como es el caso de la de!_ 
centralización jerárquica o burocrática que se integra por­
organisÍl~S que pennanecen unidos al poder central por un -­
vfnculo jerárquico. En cuanto a las ventajas de la descen-­
tral izaci6n, la doctrina senala las siguientes: a) permite­
una mejor adaptaci6n del servicio a las necesidades de los­
interesados; b) Es democrática al dejar la gestión de los -
asuntos a los propios interesados; c) permite la atenci6n -
de los servicios sin sobrecargar de trabajo a las autorida­
des superiores y d) permite una gest16n más rápida que el -

· sistema centralizado que engendra el expediente. 

El maestro Gab i no Fraga, en torno a 1 a descentra 1i -

zac16n, distingue tres modalidades: a) Descentral1zaci6n - • 
por regi6n; b} Descentra1izac16n por servicio y, finalmente 
el Oescentral ización por colaboración. 

·la. descentralización por región, estriba en el est! 
blecimfento de una organización administrativa destinada a­
manejar los intereses colectivos que corresponden a una co­

l . .lectivfdad radicada en una determinada circunscripción te-­
¡.·. · rritorial; el caso Hpico en nuestra legislación de esta "12.. 
J · .. dalidad de descentralización se constituye por la organiza- . 
\ 

i ción munitipal. 

La descentralizaci6n por colaboraci6n surge de la -
cadavez mayor ingerencia del Estado en la vida de los par-
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ticulares, lo que origina el que se acrecienten los proble­
mas y para la resoluci6n de los mismos la Administración P-º. 
blica autoriza a organizaciones privadas para que colaboren 
en las tareas públicas, haciéndolas partícipes de la fun- -
ci6n administrativa. Dos elementos distinguen a esta modali 
dad de la descentralización: lo. el ejercicio de una fun- -
ci6n pública y 2o. el ejercicio de dicha función, en nombre 
propio de la organización privada. Ejemplos tfpicos de esta 
modalidad de descentralización por colaboración lo constit!!_ 
yen en nuestra legislación las Cámaras de Coemrcio. 

La descentraltzac16n por servicio surge de un camu­
lo de necesidades de orden general cuya satisfacción corre!_ 
ponde .evidentemente al Estado; pero como la satisfacción de 
estas necesidades, requiere de procedimientos esrecHicos y 
de conocimientos especializados, el Estado recurre a la - -
creación de este tipo de organismos a los que encomienda la 
ministración de dichos servicios que por tanto. resultan -
desprendidos de la admin1straci6n central y dichas medidas­
se justifican ya que al poner la satisfacci6n de esos servi 

' -cios en manos de particulares con preparaci6n técnica, se -
garantiza su eficaz funcionamiento y adem4s se evita un cr!_ 
cimiento anormal del poder del Estado. Por ello el Estado .. 
y para que los organismos de que se trata cumplan con su -
func16n, debe dotarlos de independencia -personalidad jurt­
dica propia .. y constituirles un patrimonio propio, que sir- -
va de base a su autonomfa. Casos tfpicos de esta moda11dadM 
de descentralizaci6n por servicio, los tenemos en m~estra • 
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legislaci6n entre otras, en las siguientes entidades: Inst.i 
tuto Mexicano del Seguro Social; Universidad Nacional Aut6-
noma' de México¡ Loterfa Nacional; Comisi6n Federal de Elec­
tricidad, etc. 

El propio Maestro Fraga, con base en la doctrina, -
senala los siguientes elementos esenciales de la descentra-
11zac16n por servicio: " •.• lo.- Desde luego la existencia -
de un servicio público de orden técnico; 2o.- Un estatuto -
legal para los funcionarios encargados de dicho servicio; -
3o.- Participaci6n de funcionarios técnicos en la direcci6n 
del servicio; 4o.- Control del gobierno ejercitado por me-­
dio de la revisión de la legalidad de los actos realizados­
por el servicio de!icentralizado, y So.- Responsabilidad pe,t 
sonal y efectiva de los funcionarios .•• "* 

Para terminar con esta expos1c16n doctrinaria de .. 
conceptos fundamentales -para nuestro estudio- de derecho .. 
administrativo, mencionairos la concepc16n de organislOO des­
centralizado contenida en la Ley para el Control por parte­
del Gobierno Federal, de los Organismos 'Descentralizados y­

Empresas de Participaci6n Estatal, Ley que en su parte rel-ª. 
tiva expresa: 11 

••• las personas morales por Ley del Congreso 
de la Uni6n o Decreto del Ejecutivo Federal cualquiera que~ 
sea la forma o estructura que adopten siempre que reunan .. 
los siguientes requisitos: 1) que su patrimoniose constitu 
ya total o parcialmente con fondos o bienes federales o de-

*Fraga, Gabino, Obra citada, pág.· 213. 
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otros organismos descentralizados, asignaciones, subsidios, 
concesiones o derechos que le aporte u otorgue el Gobierno­
Federal o con el rendimiento de un impuesto especffico; - -
II} que su objeto o fines sean la prestación de un servicio 
pOblico o social; la explotaci6n de bienes o recursos pro-­
piedad de la Naci6n, la investigación científica y tecno16-
gica o la obtenci6n y aplicaci6n de recursos para fines de­
as1stenc1a o seguridad social ••• 11* 

Con base en las anteriores consideraciones doctrin!. 
rias de Derecho administrativo, estamos ya en condiciones - · 
de ubicar la Instituci6n del Fondo Nacional de Fomento Eji­
dal en el panorairaadministrativo; esto es, tenemos ya la -
posibilidad de precisar la funci6n concreta de la Institu-­

. ci6n de que se trata, en el JMrco de 1 a admi nistraci6n pú-­
.bHca. 

En el Reglamento del 15 de abril de 1959 que cre6 -
· 1a Instituci6n de que se trata, no se precisa de manera cla 
ra y concreta la naturaleza jurfdica de la Inst1tuci6n~ s1-
bien en el Considerando 7o. del propio Reglamento, al hacer 
referencia y fundamentarse en la fracci6n III del artfculo-
211 del C6d1go Agrario del 42, en cuanto a la funci6n credf 
ticia que a la propia Institución atribuye la fracci6n VI ~ · 
del artfculo 7o. del Reglamento, parece aludir al Fondo Na­
cional de Fomento Ejidal, como institüci6n descentralizada· 
del.Estado. 

. .. 

·· * Ofario Oficial del 4 de enero de 1966. 
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Al expedirse la Ley Federal de Reforma Agraria, -ag_ 
tua1mente vigente- tampoco se precisó la naturaleza jurtdi­
ca de la Inst1tuci6n de que se trata, lo que ocurrió hasta­
la expedición del Decreto del 6 de mayo de 1972 que adicio­
n6 la Ley de que se trata con el artfcu1o 167 bis y que_~~~ 
manera precisa sei1ala: " ••• El Fondo Nacional de Fomento Eji 
dal, como entidad con personalidad jurfd1ca y patrimonio -
propio. canalizará la inversión de sus recursos .•• preferen 
temente a la realización de programas de fomento econ6mico­
en ejidos y comunidades ••• 11 Con ello, pues. está claro que 
se trata de un organismo descentralizado por servicio, que­
conforme a 1 as ideas de Mari enhoff, traduce 1 a 11 amada admi 
nistraci6n autárquica con sus tres elementos esenciales: -­
a) personalidad jurfdica propia; b) patrimonio afectado al­
cump11miento de fines especi'ficos y c) fin público a cuya -
rea11zac16n se encamina. 

Con base en la doctrina, la Inst1tuc16n -materia de 
estudio- vistas sus claras finalidades de m1nistraci6n de -
servicios vgr. 11 adquirir, construir o mejorar la vivienda .. 
de ejidatarios", como se colige de ulteriores párrafos del­
artfculo 167 bis en cita y vistas sus finalidades sociales~ 
que encuadran en el concepto de fin público, desempef'la, por 
tanto una "función" ttpica del Estado. 

En parte relativa del primer párrafo del artfculo -
167 bis ·de la Ley Federal de Reforma Agraria- dentro de -­
las ,finalidades de la Institución multicitada, se le atrib.!! 
yen las siguientes: 11 

••• el incremento de la producci6n - -
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agropecuaria, el establecimiento de industrias que transfor. 
men dicha producción y la comercialicen ••. 11

• Lo anterior PQ. 
drfa dar lugar a considerar dicho organismo como "Empresa -
del Estado" en el concepto teórico anal izado con anteriori-

. ·dad;· -Si blen· cohsfderairos que ·1a Institución de que se tra-
ta no tiene tal carácter• en efecto lo que ocurre es que el 

· Capftulo relativo al Fondo Nacional de Fomento Ejidal que-­
se contiene en la Ley Federal de Reforma Agraria, es as1st_! 
m&tico; pues en ocasiones se refiere a la Instituci6n del -
Fondo, en cuanto a su entidad patrimonial y en otras en - -
cuanto a su entidad estrictamente administrativa y en el pá 

· rrafo transcrito del articulo 167 bis, evidentemente se ha­
ce referencia al Fondo en cuanto entidad patrimonial¡ esto-. 
es cono entidad cuyo patrirronio se v~ afectado a fina11da-­
des especfficas, patrimonio que en los términos del artfcu .. 
lo 170 de la Ley en cita, es materia del fideicomiso consti 
tufdo a favor de Nacional Financiera, como Instituci6n fid~ 
ciaria, según se ·analizó ya en el Capítulo Segundo de este­
trabajo. 

No es extraño, consideramos, el que la Institución­
de que se trata, -como claramente se establece en el articu 
':, . -
lo 167 de la Ley Federal de Reforma Agraria-, tenga dentro-
~e sus finalidades especfficas actividades de financiamien­
to y de ministraci6n de créditos, según se observó con ant! 
rioridad y ello no implica que tal función desvirtúe la na­
turaleza de organismo público descentralizado por servicio-

. . 
que tiene la propia Instituci6n; bastenos en primer· término 
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. considerar que los financiamientos y créditos cuya ministr! 
ción se atribuyen al Fondo i~acional de Fomento Ejidal por -
la Ley de la materia, se sub;1umen en la Hnea del crédito -
agrfcola cuya función social fué calificada ya con anterio­
ridad y, en segundo término, podemos apoyarnos en la doctri 
na y justificar tal actividad, en el ámbito de las atribu-­
ciones del Estado, -en la esfera de sus relacicnes con los ... 
particulares- para substituirse a estos total o parcialmen­
te o para combinarse con ellos en la satisfacción de necesi . -
dades colectivas. 

Ocupándonos, finalmente, de las relaciones -posi- -
bles- entre la Institución a estudio y dependencias federa­
les e instituciones de créd1to, sefialamos, en primer térmi­
no que como organismo descentralizado, debe desde luego es-

. tar sujeto al control del Poder Ejecutivo, en cuanto que .,_ 
.ct.111ple con funciones públicas que áquel le atribuye; tal -
.control se representa en los mecanismos establecidos por la 
ánterionnente citada ley para el control por parte del Go-­
bierno Federal de los Organismos Descentralizados y Empre-­
sas de Participaci6n Estatal. 

Por otra parte, como se desprende de la parte final 
deLpirrafo primero del Artfculo 170 de la Ley Federal de -
Reforma ,Agraria. el Departanento de Asuntos Agrar.1os y Colg_ 
nizaci6n y la Secretada de Hacienda y Crédito Público, ti! 
nen la calidad de dependencias de control .. subsidiario- de-
. . . - . 

las actividades del Fondo .Nacional de Fomento Ejidal, en --
cuanto que, de manera concreta·, l.a anterior disposición - ..; 
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atribuye a dichas dependencias la facultad de aprobar las -
normas de operaci6n que formule el Comité Técnico y de In-­
versión de Fondos. 

La actividad financiera del Fondo Nacional de Fornen. 
to Ejidal, en el reng16n de la explotación y transformación 
de los productos forestales de ejidos y comunidades, vincu­
la a la Instituci6n de que se habla con la Secretarfa de -­
Agricultura y Ganadería a través de la Subsecretaría de Re­
cursos Forestales, como también se vincula a fa dependencia 
senalada en primer término, en las actividades específicas­
del Fondo Nacional de Fomento Ejidal relacionadas con el i.!1 
cremento de la producci6n agropecuaria. 

Ya analizaroos con anterioridad - en el Capítulo Se­
gundo de este trabajo - la vinculación de la Institución -

1 con el Comité para 1 a Regularizaci6n de la Tenencia de la -
Tierra, creado por Acuerdo Presidencial del 7 de agosto de-
1973, organismo en que el Director General del Fondo, funge 
como tesorero. 

Tiene finalmente la institución de que se trata, e.t 
trecha vinculación con Nacional Financiera, ya que en los -
ténninos del fideic001iso constitufdo en la entidad patriroo­
nial del Fondo, Nacional Financiera funge corro Instituc16n-
Fiduchria y ademls en los términos del párrafo segundo del 
artfculO 170 de la Ley Federal de Reforma Agraria. la Nacio 
nal Financiera actúa como "instituci6n tesorera" y "agente~ 
financiero" del Fondo. 
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Las relaciones del Fondo con Instituciones de Cr~di 
t~-pOblicas o privadas-¡ bien sea que se valga de tales -­
instituciones crediticias como auxiliares depositarias de -
los fondos que maneja la Instituci6n, bien sea que coordine 
con ellas sus actividades financieras o crediticias, consi­
deramos que deben ser materia del Reglamento del Fondo Na-­
cional de Fomento Ejidal que estimamos es de urgente expedi 
ci6n. 

b).- Resultados positivos de esta Institución. 

Nos proponeroos en el presente inciso, realizar un .. 
estudio -si bien conciso .. del Fondo Nacional de Fomento Eji 

dal, a fin de determinar de las motivaciones de la propia -
lnstituci6n y de la bonomta- en su caso- de los resultados .. 

· pr&cticos obtenidos, si se justifica plenamente la Institu­
ción de que se trata. 

Pero, previamente al anterior an&lisis práctico, e1 
tfmas~ conveniente precisar la ubicaci6n de la Instituci6n .. 
en el 4mb1to de la Polftica agraria, para detenninar si - -

_constituye un instrumento idóneo de la Polftica Agraria en;.. 
,~ . -

la prosecusi6n de sus fines. 

W1lhelm Abel, refiriéndose a la polftica agraria -
viene a definirla co1TK>: 11 

... el conjunto de medidas y dis~ 

s1ciones por las cuales el Estado u otras instituciones del · 
poder político ejercen influencia sobre la actividad agrfc!!_ 

* Abe1, Wi1helm: "Polftica Agraria", Edit. El Ateneo, Argen. 
tina, 1960, pig. l. 
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Este autor, explica que su definición refiérese más 
b.ien a lo que llama polftica agraria práctica, en cuanto t! 
rea estructural de la sociedad económica organizada en el -

.. conjunto estatal, pero al lado de asociaciones privadas - .. 
-~ooperativas y asociaciones comerciales libres-, que como­
representantes de la polftica agraria, originan medidas de­
esta polftica en otros sectores coioo en el comercio, afec-­
tando al consumidor y seffala que aún más allá de la políti-

.. ca agraria, va la ciencia de la política agraria que se ex­
tiende sobre la totalidad de las relaciones de la población 
rural entre sí y con los demás sectores de la economfa por­
cuanto a las funciones poHticas que ésta implica.y que se­
traducen en toda estructurac16n ordenadora de la vida so- -
eial. 

Antonino·c. Vivanco, expone el siguiente concepto -
de poHtica agraria en general: ..... es la acción propia del 
poder pOblicoo de los factores del poder, que consiste en­
la elección de los medios adecuados para influir en la es-.. 
tructura y en la actividad agraria, a fin de alcanzar un º!. 
denamiento satisfactorio de la conducta de quienes partici­
pan o se vinculan con ella, con el propósito de lograr el - · 
desarrollo econ6mico y el bienestar social de la comunidad-

"* ... 
Explicando su definición, Vivanco, supone que la J>2. 

* c. Vivanco, Antonino: "Teorfa de Derecho Agrarioº, Edicig_ 
nes L1brerh Jur1d1ca La Plata, Argentina, 1967, pág. 63. 
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Htica agraria requiere de la elección de "medios" para el­
logro de detenninados "fines", para lo cual se hace necesa­
rio el ordenamiento y orientación de quienes participan en­
la actividad agraria y contribuyen a su desenvolvimiento. -
La polftica agraria, representa además, una manifestación -
de la polftica en general; pero circunscrita a la actividad 
agrícola y sus finalidades concretas vendrían a resumirse -
en: una conducci6n adecuada de 1 as personas, un manejo apr.Q. 
piado de cosas y bienes, 1 a rea 1i zac i 6n de obras y servi- -
cios, con miras al desarrollo agr1cola, al desenvolvimiento 
de la comunidad rural en particular y de la comunidad en g~ 
nera1. 

El propio autor, senala además la existencia de un­
fen6meno interesante, esto es, que 1 a aplicación de 1 a po1.!. 
ti ca agraria en el &nbito rural, nos pernrlte traslucir el -
influjo que medidas ajenas a la actividad agraria ejercen -
de modo efectivo en ella, de la misma manera que mediante -
la actividad agraria se logra influir en otro tipo de acti-

. vidades; s.i bien la poHtica agraria y la poHtica en gene­
ral, confluyen en metas concretas, esto es, en el bienestar 
de la comunidad toda y en el bienestar de la comunidad agr! 
ria como parte de esa comunidad. La poHtica agraria, repr! 
senta ademb, un sector de la poHtica social y econ6mica,- · 
con circunscripción a la actividad agraria y si el concepto 
de polftica descubre la idea de orden, direcci6n, gobierno, 
-pues en su origen equivale al gobierno de la polis y en -­
cierto m0do a administraci6n-, se concluye, como apunta Vi-
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vaneo que: " ... en 1 a polftica agraria se trata de orientar, 
ordenar y encauzar la actividad agraria_ hacia el logro de -
fines determinados, que pueden resumirse en la conservación 
de los recursos naturales renovables y de los bienes produf_ 
tivos en general; el incremento racional de la producción -
agropecuaria. la equitativa distribución de los bienes y -
cargas y el desarrollo de la comunidad rural en general..~'* 

La polft1ca agraria, confonne a las anteriores con-
.·• sideraciones te6ricas, traduce, en suma, la influencia del­

Estado, en medidas y disposiciones y planteamientos de me-­
dios que influyen en la actividad agraria de un pats deter­
minado; pero siendo parte de 1 a pol ltica general, habrá de­

segui r 1 as directrices que a ,ésta le imprima el poder públi 
co; .de esa manera y circunscribiéndonos al· Estado moderno,-
podt:m10s seftalar· con Bernardino c. Horne dos corrientes fun­
damentales de intervencionismo del Estado que vino a suplan 
'.,' . . -
tar al liberalismo económico; esto es, la corriente hegeli!. 
na adoptada por los pafses totalitarios -Estados- y la co-·· 
rriente moderna de 1 as democracias, de la socializac16n y -

que Horne explica de la siguiente manera: 11 
••• en el primer 

caso, es el Estado el que actúa directamente, el que,distri 
. ', -

·. buye la propiedad de la cual ,es duei'lo o la confisca y fija-
su régimen, el que dirige todas las actividades sin control 
y sin lfmites ... En el segundo caso, el Estado actúa más • 

¡ 

que como regulador, pero en nombre y para la colectividad.-
Es el Estado al servicio del hont>re como ente social y no -

* C. Vivanco, Antonino: obra :citada, pág. 64. 
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- ~ste al servicio del Estado corro autómata aislado. La pro-­
piedad, asf, pertenece a la sociedad o mejor dicho al hom-­
bre, pero para 11 enar una funci6n social. •. 11 * 

Justifica este autor la existencia y adopci6n del -
intervencionismo en los estados democráticos, dada la nece­
saria intervenci6n del E;.~~do en 1 a regulac16n de la econo­
mf a en general, para a;'ll.:>nizar los intereses en juego, para 
disminuir los efectos nefastos del capitalismo y para exten. 
der los beneficios de un mayor bienestar general a todas -­
las clases sociales, pero "sin suprimir la libertad, ni de .. 
rogar las leyes naturales de la ciencia econ6rnica 11

• 

Aplicando los anteriores conceptos teóricos de poli, 
tica agraria a nuestra Instituc16n- el Fondo Nacional de F.Q. 
mento Ejidal-, se tiene que como ya sos~enhmos con anteri.Q. 
ridad, viene a constituir un instrumento de la Reforma Agr! 
ria en México y por tanto, dado que la Reforma Agraria im-­
plica actividad del Poder público en torno a la propiamen-. 
te dicha actividad agrfool a, viene a ser -la Refonna· Agra-- · 

. ria- un planteamiento de poHtica agraria; esto' es, debemos 
reconocer que la Instituci6n en estudio, se substJne de man!_ 
ra clara en el resultado de directrices planteadas por el -
Estado con el propósito de lograr el desarrollo económico - . ·. 
y bienestar social de la comunidad rural, representa pues,­
en suma; la creaci6n de la Instituci6n, un acto de pal ítica · 
agraria. 

* c •. Horne, Bernardino: "Pal ítica Agraria y Regulación Eco- . 
. nómica 11

, Edit. Losada, S.A., Argentina, 1942; pág. 203 •. 
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El maestro Fraga, reconoce la influencia del inter­
vencionisroo del Estado en nuestra Carta Fundamental y refi­
ri~ndóse de manera concreta al articulo 123 Constitucional, 
expresa: " ••• El Estado interviene con un espíritu de ayuda­
Y de impulsión en favor de los campesinos a quienes benefi­
cian las dotaciones.y restituciones de tierras. Existen en. 
tre las leyes relativas al crédito agrícola una serie de ªf. 
tividades que el Estado desarrolla con el propósito de faci 
litar a los particulares el beneficio del crédito bancario­
para mejorar 1 a situaci6n en que se encuentran •.. "* 

El Fondo Nacional de Fomento Ejidal, en cuanto a su 
creaci6n y actual funcionamiento, obedece a un acto de poli 
tica agraria y si del Considerando 7o. del Reglamento del -
15 .de abril de 1959 concibese la Instituci6n como un medio­
para 11organizar el buen manejo de los fondos comunes de los 
ejidos"; en el Considerando Sexto del propio Reglamento, se 
justifica la creación de la propia Institución en un acto -

· de· pol ttlca agraria ante 1 a aseveración de que: 11 
••• los pro 

duetos y beneficios derivados de las tierras, bosques y de­
.. m6S bienes que 1 a Revolución ha entregado a los pueblos no­

deben ser para provecho.de los especuladores y pequeftas mi­
norfas, sino para ampliar, consolidar y perfeccionar la Re-

. forma Agraria ••• 11
• Quiere decir lo anterior, siguiendo la -

definici6n que de Politica agraria concibe Vivanco, que el­
acto de polftica agraria que di6 vida a la Instituci6n -en­
estud1o·, recoge un "medio" representado por los fondos co-

* Fraga, Gabino: obra citada, pág. 16. 
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munes de ejidos y comunidades, para ser su manejo organiza­
do con un claro prop6sito de 11 desarrollo económico y de bi! 
nestar social de la comunidad rural" conceptos -estos últi­
mos- que representan los "fines 11 determinados hacia los que 
tiende el anterior acto de polftica agraria. 

Con el ulterior y necesario desenvolvimiento de la-
Insti tuci6n del Fondo Nacional de Fomento Ejidal, planteá--

f ronse nuevos medios con miras al logro de las finalidades -
;; 

1 sociales .Y econ6micas de la propia lnstituci6n y de esa - -
suerte constituyese la lnstituci6n en un organismo auxiliar 

}, de financiamiento y de crédito con el carácter de organisfTK) 
f descentralizado por servicio, en los términos del Decreto--

del 6 de mayo de 1972 que adicionó con el artf culo 167 bis­
la Ley Federal de Refonna Agraria. Disposición ésta últirna­
que contiene adem&s, de manera concreta, finalidades especi 
ficas de financiamiento de la propia lnstituci6n en progra­
mas para la prorroci6n de viviendas de ejidos y comunidades. 

El hecho de que el Estado se haya interesado en ma­
nejar los fondos de ejidos y comunidades que constituyen un 
patrimonio particular, justi ncase en primer término por -­
las atribuciones de que se habló con anterioridad -del Est.!. 
do en sus relaciones con los particulares-, en cuanto que -
puede no s6lamente fomentar y vi gil ar 1 a actividad privada; 
sino aan, substituirse total o parcialmente a la propia ac­
t,ividad de los particulares. Por otra parte, es justifica-- · 
ble tal intervención, tal actitud, en mérito de la teoría -
imperante del intervencionismo del Estado, modernamente ad-
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misible y que además recoge de manera precisa el artfculo -
27 de nuestra Constitución Federal, en el enunciado de su -
primer párrafo que faculta al Estado para imponer a la pro­
piedad privada las modalidades que dicte el interés público. 
Criterio de intervencionismo del Estado que además -como ob 
servamos con anterioridad-, sustenta el artículo 123 de - -
nuestra Constitución Polftica General. 

UNA CRITICA DE LA INSTITUCION.- El doctor en cien-­
cias Jesús Uribe Ruiz. en referencia concreta que -en una -
de sus obras- hace al Fondo Nacional de Fonento Ejidal, re­
monta el origen de la Instituci6n al órgano del Ejecutivo -
Federal denominado Direcci6n de Promoci6n Ejidal, que origi 
nariamente form6 parte de la Secretada de Agricultura y Ga ·-naderfa y que posterionnente se subsum6 en el Oepartamento-
de Asuntos.Agrarios y Colonizac16n. previas las reformas ~ 

del caso a la ley de Secretadas y Departamentos de Estado. 
Seffala dicho autor que la Dirección de que se trata, creada 
con sentido de intervenci6n y fiscalizac16n de la aplica- • 
ción de los fondos comunes de ejidos ycomunidades, prove-­

.. nientes de ventas de productos forestales, pastizales, etc., 
constituía una violación flagrante a disposiciones c~ncre-­
tas del entonces vigente C6digo Agrario del 42, ya que sien. 
do las asambleas generales de ejidatarios y comunes, la m~­
xima autoridad -interna- de los nacleos de población, qui--
tarle el derecho de disponer de sus propios fondos, eñ con­
cepto del autor, vendrfa a violar dichas disposiciones (ar­

. tfculo 4o. del C6digo Agrario de 1942) y de esa suerte, el.:. 
doctor Uribe Ruiz, concluye exponiendo -refiriéndose a la -
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expresa Direcci6n de Proiooci6n-: " ... La intervención de .. 
Promoci6n, serta congruente si existiera un plan de desarro 
110 agropecuario nacional, a cuya comparaci6n pudiera des-­
glosarse la intensidad y la jerarquizaci6n de las obras por 
realizar en los ejidos, y al no existir éste, lo único que­
ocurri6 en la realidad fué la injusta intervención de una -
oficina central, en asuntos de exclusivo interés de los eji 
datarios de quienes era en última instancia el dinero •.• "* 

El mismo autor en referencia concreta a la propia -
Institución señala que se cometió una grave injusticia al -
constituir el Fondo Nacional de Fomento Ejidal pues: 11 

••• al· 
constituirse el Fondo, se pierde la individualidad del eji­
do depositante y son los directivos del Fondo los que deci­
den en qué se deben invertir las sumas recabadas ••• ". Con -
ello, dicho autor, de manera concreta, critica el que con -
dineros provenientes de ejidos paupérrimos y que controlaba 

·.el Fondo, se haya financiado la construcci6n del Ingenio --
ºPlan de Ayala", en San Luis Potosf, a pesar de que a su -
juicio y en una correcta jerarquización de inversiones, no­
era precisamente la mb urgente ni conveniente. 

En cuanto a 1 a crf ti ca de este autor, sefta lada en -
primer ténnino, nos parece injustificable; pues aún recono­
ciendo 1 a calidad de autoridad que el Código Agrario del 42 
a tri bufa a 1 as asarrbl eas general es de ej idatarios, ent i énd~ 
se que se trataba de una autoridad interna o con mayor pro-

* Uribe Ruiz, Jesús: "Problemas y Soluciones en el Desarro-
llo Agrkol a de México", Academia Mexicana de Ciencias - .. 
Agrfcolas, Casa Ramirez Editores, S.A., México,1964, Pág.-
120. - . . 
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piedad órgano interno, con facultades obvias para decidir -
sobre la disponibilidad del patrimonio derivado de la explg_ 
taci6n de sus recursos -inmersos en el régimen de propiedad 
ejidal- de propiedad particular; pero ocurre que por encima 
de las disposiciones del Código Agrario, se encontraban los 

imperativos constitucionales y uno de ellos el artículo 27-
Constitucional, de manera clara autoriza al Estado a impo-­
ner a la propiedad privada las modalidades que dicte el in­
terés público. Por cuanto a la crítica del propio autor, S! 
ñalada en segundo término, nos parece en cierta fonna y par. 
cialmente justificada; pues es evidente que el Fondo, prc-­
viamente a la aplicación de los recursos disponibles debe -

. programar jerarquizar las necesidades más apremiantes de -­
ejidos y comunidades beneficiarios del Fondo. En cuanto a -

. la participación de los ejidos depositantes y ahora de los­
no depositantes -alúdese al párrafo final del artfculo 167-
de la Ley Federal de Refonna Agraria vigente-, en la deci--

. sión sobre la inversi6n de las sumas disponibles, tal partj_ .. 
cipación subsiste, en cuanto que son las asambleas genera~­
les de ejidatarios y comuneros beneficiarios del Fondo, - -
qUienes,deciden acerca de dichas inversiones o aplicaciones 
de sus fondos o de los fondos solicitados, cuando elaboran-
Y aprueban en e·1 seno de sUs asanbleas sus planes de inver­
siones. Facultad ésta que en la pr~ctica concede el Fondo -
Nacional de Fomento Ejidal a ejidatarios y comuneros benefi 
ciarios del Fondo, aún cuando la Ley de la materia no alud~ 
de manera expresa a dicha facultad; pero como quiera que -
sea, es urgente que 1 a propia facultad se contengii en el R! 
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glamento del Fondo que debe ser expedido, en los términos -
de la parte final del párrafo primero del artfculo 167 de -
la_ Ley Federal de Reforma Agraria, en vigor. 

El doctor Uribe Ruiz, continuando en sus comenta- -
rios crfticos sobre la Institución -en estudio-, expresa -­
que la intenc16n fu~ buena al crearlo y antes de su crea--­
c16n, y en cuanto a la ap1icac1ón de los fondos comunes de­
ejidos y comunidades, no existfa un plan de conjunto una PQ. 
lftica nacional que dise~ara para provecho de los núcleos - . 
rurales la utilización de dichos fondos. Relata aden'ás, que 
los dineros provenientes de los aprovechamientos obtenidos­
por ejidos y comunidades y que engrosaban y constitufan los 
fondos comunes •. venían a parar al Banco Nacional de Crédito 
Ejidal. Instituci6n que los transferfa a una Cuenta corrie.tt 
te a favor del ejido o comunidad cuentahabiente; de manera­
que para disponer de dichos fondos, se hacfa necesario el -
levantamiento de un acta de conformidad de los ejidatarios­
Y comuneros, -según el caso- en la que se especificaban los 
fines a los que se destinarían los fondos; ocurriendo, como · 
consecuencia de este mecanismo burocrático-bancario que el­
Banco Nacional de Crédito Ejidal, no entregaba a los ejida-

•. tarios o comuneros, con la debida diligencia, los fondos -
que tenfa bajo su custodia y fué así como seguramente, el-­
Ejecutivo Federal,· consideró 1 a necesidad de crear el Fondo 
Nacional de Fomento EJidal, que en concepto de Uribe Ruiz,­
no vino a resolver el fondo de la problemática planteada t.Q. 

da vez que, como expresa dicho autor: "··· este organisroo,­
en vez de establecer una lfnea de conducta útil para que se 
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beneficiara el mayor número de ejidatarios y de pueblos, -
bien sea estableciendo prioridad a la compra de maquinaria, 
de instrumentos de labranza, de semillas, de fert11izantes, 
de frutales, de sementales, en fin de elementos de la pro-­
ducci6n agropecuaria •.. se ha dedicado a hacer obras muy -
discutibles, a utilizar los fondos ejidales como si se tra­
tara de sumas pertenecientes a inversionistas y no a produf. 
to res ••• 11* 

Concluye su-no del todo desacertada-cr1tica este ª! 
tor, expresando de manera contundente que el Fondo Nacional 
·de Fomento Ejidal: "no tiene en realidad raz6n para existir, 
. si no se dedica a la planeación de las inversiones ejidales 
en concordancia con el desarrollo agropecuario nacional, si 
no interviene para que los pueblos reciban sus recursos en­
fonna de elementos que los ayuden a vivir mejor, si no est! 
blece con toda cl~fidad el orden de prioridad a las inver--
siones y sobre todo, si no aplica un sentido de justicia y­
dé equidad econ6mica y social a sus operaciones .•• "*' 

Debemos admitir que estas últimas consideraciones -
crtticas del Doctor Uribe Ruiz, resultan de actual apl1ca-:-­
ci9n concreta, en cuanto traducen finalidades esenciales de 
la lnsti tuci6n del Fondo Nacional de Fomento Ej idal; si - -
bien,.consideramos eventurada la proposición que dicho au-­
tor hace en otra parte de su obra, en el sentido de que de• 
be desaparecer la Instituci6n, para ser substituida por la-

. . . 

* Uribe Ruiz, Jesús: Obra citada, pág. 150. 
*' Aute>r citado, obra citada, pág. 151. 
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expresada Oirecci6n de Prorooc1ón Agrfcola Ejidal, 11 
••• como­

entidad que planee las inversiones de acuerdo con los pro-­
pietarios de los fondos, guardándose el dinero en cuenta C.Q. 

rriente en los BANCOS PRIVADOS, a nombre del ejido y para -
disponer de él s6lamente mediante el cumplimiento de cier-­
tos requisitos: acta de asamblea aprobada por Pronx>ci6n - -
Agrícola Ejidal, firma mancomunada del Comisariado y del -
Consejo de Vigilancia, etc ••• "* 

Pero, consideramos, en extremo aventurada la propo­
s i c i 6n de Uribe Ruiz, en el sentido de que desaparezca la -
Institución del Fondo Nacional de Fomento Ej idal y se subs-
tituya por la Dirección de Promoción Ej 1dal -refiriéndonos­
al momento actual-; porque como quiera que sea, tales consi 
deraciones y proposiciones, fueron el producto de un estu-­
djo -desde luego, muy meritorio- de la situación que guard! 
ba dicha Institución en el año de 1964, fecha de impresión~ 
de .la obra que comentamos y de aquel año a 1 a fecha, como -
es lógico y necesario en todo proceso de transformación im-
plfcito en toda Reforma agraria, han ocurrido cambios en -
los 6rdenes jurídico, econ6mico y social y a los que, de .. 
ninguna manera puede ser extrana la Institución multicitada. 
Consideramos, por tanto, que el Fondo Nacional de Fomento -
EJidal, en la fonna y términos como concibe a este organis­
ro la vigente Ley Federal de Reforma Agraria, constituye -­
una Instituc16n de 1 a Refonna Agraria con el ·p1 anteamiento­
básico de los medios.indispensables y necesarios para la .... 
realización de sus finalidades de interés social, económico 
* Autor citado, obra citada, p~g. 318. 
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y de servicio, dada su naturaleza jurfdico-administrativa -
de organismo pOblico descentralizado por servicio, que le -
confiere la Ley de la materia. 

Finalmente, una vis16n objetiva de los resultados -
pr§cticos y positivos obtenidos por la Institución del Fon­
do Nacional de Fomento Ejidal, se tiene en los siguientes -
datos estadisticos que nos fué posible recabar en las Oficj_ 
nas del propio organismo y que corresponden al ejercicio -
comprendido del a~o de 1972 a 1973. 

En un infonne que nos proporcion6 la Direcci6n Fi-­
nanciera del Fondo Nacional de Fomento Ejidal y por lo que­
respecta al último ejercicio de la Institución de que se -
trata y que comprende el pasado aflo de 1973, se tiene que -
dicho organismo para el 31 de diciembre de 1973, contaba .. 
con 4,519 ejidos y comunidades cuentahabi.entes; por otra--
parte los planes de inversión aprobados y ejercidos durante 
el mismo afio, ascendieron a 877, sin contar las indemniza--
.ciones entregadas en efectivo y finalmente, el 100nto de los 
financiamientos otorgados por el Fondo en el ejercicio de -
1973.ascendieron a la cantidad de $257'205,486.32 (doscien­
tos cincuenta y siete millones, doscientos cinco mil cuatro . . -
cientos ochenta y seis pesos, treinta y dos centavos). 

Del infonne de inversiones: productivas y de infra­
estructura, proporcionados por el Departamento de Inversio­
nes, Crédito y Cobranza del Fondo Nacional de Fomento EJi-­
dal y que se contiene en las tres tablasestadfsticas que -
resumen las inversiones del organismo en los ejercicios de-
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1971, 1972, y 1973, conviene resaltar lo siguiente: 

Que en el ejercicio de 1971, no operaron con el Fon. 
do los Estados de: Aguascalientes, Yucatán, Territorio de -
Baja California, Coahuila, Colima, se~alándose respecto del 
Estado de Yucatán una inversi6n de $70,000.00 en obras de -
infraestructura: agua potable. En el renglón de inversiones 
de carácter productivo. ocup6 el primer lugar la de la in-­
dustria agropecuaria con una inversión en todo el paf s por-

· la cantidad de 9'127,342.74. Finalmente, el toral de inver. 
siones productivas y de infraestructura e incluyendo indem­
nizaciones a ejidos y comunidades del pafs, alcanzó la can­
tidad de $205 1 532,524.70 (doscientos cinco millones, qui- -
nientos treinta y dos mil quinientos veinticuatro pesos, -
setenta centavos). 

En el ejercicio de 1972, no operaron con el Fondo -
los Estados de Aguascalientes, y Baja California (territo-­
rio). En el renglón de inversiones de carácter productivo -
el primer lugar lo ocupó el aspecto agropecuario con una in. 
versión de 5•510,548.96. Finalmente el monto total de in-­
versiones, tanto de caracter productivo como en obras dein. 
fraestructura e indemnizaciones, en todo el pafs, alcanió - · 
la cifra de: $140 1683.848.47 (ciento cuarenta millones, - ~ 

seiscientos ochenta y tres mil ochocientos cuarenta y ocho.­
pesos, cuarenta y siete centavos). 

Finalmente en el ejercicio correspondiente al. pasa­
do afio de 1973, sólo el Estado de Aguascalientes, no oper6-
con el Fondo Nacional de Fomento Ejidal. As1misrro en el --
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renglón de inversiohes de carácter productivo ocupó el pri-
mer lugar el aspecto agropecuario con la cifra de: - -
$10,569,781.14. El monto total de inversiones productivas. 
de infraestructura e indemnizaciones, durante este ejerci .. -
cio de 1973, alcanzó la cantidad de $350 1351,682.46 (tres--· 
cientos cincuenta millones, trescientos cincuenta y un mil­
seiscientos ochenta y dos pesos, cuarenta y seis centJvos). 

En 1971 ......................... $ 205 1532,524.70 

En 1972 •...••.• , .............. , • $ 140' 6B3,848 .47 

'En 1973 ••••••.••.•.•••••••..•.•• $ 398'908,586.55, 
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e o N e L u s I o N E s 
l.- Las Cajas de Comunidad de la Colonia pueden considerar­
se como antecedente histórico de los actuales fondos comu-­
nes ejidales. Constitu~das por la Corona Espaftola para posl 
bilitar que los aborígenes dispusieran de las cantidades de 
dinero indispensables para ayudarlos y aliviarlos en sus ne 
cesidades en los momentos más difíciles, su mala admin1str! 
ci6n, por empleados y funcionarios de la Colonia, hizo deve 
nir en perjuicio del exiguo patrimonio de los indfgenas1o­
establecido para su beneficio. 

11~- A través de algunas de las principales Circul! 
res expedidas por la Comisión Nacional Agraria, va abriénd.Q. 
se paso la idea de que el producto del aprovechamiento o ª! 
plotación de ciertos bienes agrarios pertenecientes a un n& 
cleo de población ejidal, debe concentrarse, con vista a su 
posterior empleo o aplicación en beneficio común. El voca-
- ' .' " 

blo fondos del pueblo representa esta idea y se convierte -
en el m~s remoto antecedente, en nuestra 'legislación, de -
los actuales fondos comunes ejidales. 

III.- Pueden conceptuarse los fondos comunes ejida­
les como el conjunto de recursos econ6micos obtenidos por .. 
el ejido o co1111nidad. provenientes de la explotación por st 
o por personas ajenas al núcleo de poblaci6n de que se tra .. 
te, de los bienes pertenecientes al misro o derivados de .. 
acuerdos propios o de ingresos que al mismo corresponden en . · 
cuanto tal, destinados a fines de interés general o colectl 
vo del propio ejido o de dicha comunidad. \ 

l 

1 



208 

IV.- De conformidad con los ordenamientos de ante-­
rior vigencia al C6digo Agrario de 1934, el principio gene­
ral rector del destino de los fondos comunes, fondos del -­
pueblo, giraba en torno del propósito de que los ejidata- -
rios organizados para la explotación colectiva o comunal a.Q_ 
quirieran directamente, a través de los órganos de represen. 
tación de los pueblos, los medios materiales y utensilios -
propios para el trabajo agrícola, así como para el desarro­
llo de la agricultura, en las mejores condiciones econ6mi-­
cas posibles, así como para que estuviesen en posibilidad ... 
material de devenir en la vía del desarrollo agrícola, en -
directos beneficiadores de la materia prima rural, merced .. 
al establecimiento de empresas de transformación, al igual-
de que les fuera posible realizar obras de infraestructura­
agrfcola. 

- , V.- Durante el perfodo comprendido hasta antes del-
C6digo Agrario de 1934, fueron los Comités Particulares Ad"'." 
min.istrativos los 6rganos de .los pueblos encargados de ha-­
cer la aplicaci6n de los fondos co1111nes, teniendo preferen­
cia las inversiones de carácter productivo directo y las -
concernientes a la adquisic16n de implementos, animales de­
trabajo y maquinaria agrícola. 

VL- El Código Agrario de 1934 restringe la libre -
disposici6n de los fondos comunes, condicionando la aplica .. 
ci6n acordada por la correspondiente asamblea general de -
ejidatar1os a la aprobación del Departamento Agrario. 
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VII.- El ordenamiento jur,d1co agrario de 1934, por 
lo que se refiere al destino de los recursos de fondo común, 
se refería a inversiones de carácter productivo, así como a 
inversiones no recuperables. 

VIII.- Las disposiciones del C6digo Agrario de 1940. 
en materia de destino de los fondos comunes, fueron simila­
res a las correspondientes del de 1934, con la salvedad de­
que el ordenamiento citado en primer ténnino dispon,a que -
la aprobación del acuerdo de asamblea general concerniente-

.. a aplicaci6n de fondos., correrfa a cargo de la Dirección de 
Organizaci6n Agraria Ejidal, hacia esa fecha dependiente de . 
laSecretarfa de Agricultura y Ganadería. 

IX.- El Código Agrario de 1942, en materia de des ti · 
no de .los fondos comunes ejidales, contenía disposiciones -
similares a los Códigos que le antecedieron; la aprobación-

· al acuerdo de aplicación de fondos de la asamblea general -
lo daba la Secretarf a de Agricultura y Ganadería. 

X.- Las inversiones de los fondos comunes ejidales;.. 
pueden ser: a) inversiones de carácter productivo; b) inver. 

·· siones para obras de beneficio social o colectivo y, c) 1n­
. ,versiones· de consumo inmediato. 

Xl.- La etapa anterior al Reglamento para la Plane.!. 
ci6n, Control y Vigilancia de las Inversiones de los fondos 
Comunes Ejidales, se orientó a la regulaci6n de las inver--

.· s iones de car~cter productivo y a las que tienen por objeto , 
obras de beneficio colectivo o social. 
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XII.- De conformidad con el Reglamento para la Pla- ··· 
neaci6n, Control y Vigilancia de las Inversiones de los Fon. 
dos Comunes Ejidales , los fondos comunes ejida1es pasaron-
ª formar parte del conjunto de recursos que integran el fon. 
do nacional de fomento ejidal. 

XIII.- La fracci6n I del arttculo lo. del Reglamen­
to para la Planeac16n, Control y Vigilancia de las Inversio 

. -
nes de los Fondos Comunes Ejidales de 1959, era anticonsti-
tucional, com:> lo ha serlalado el Dr. Mendieta y Naílez, por­
cuanto privaba tajantemente a los ejidos de los fondos que­
les pertenencen. 

XIV.- Haciendo un análisis exegético de los consid~ 
randos del Reglamento, especialmente del sexto. asf como de 
las fracciones I, 11, y III del artfculo 7o., especialmente, 
puede indicarse que fueron directrices de la planeación de­
las inversiones de los recursos del fondo nacional de fornen. 
to ejidal y, por consecuencia, de los fondos comunes ejida• 

· les integrantes: utilizar los recursos económicos de .los -
ejidos en obras de mejoramiento social; consolidar 1 a pr1~ 
ra fase de la reforma agraria, coordinando la técnica agro ... 
pecuaria con la 1nvers16n de los fondos comunes ejidales;y, 
constituir un patrimonio agrfcola ejidal que pOs1bilitara -
el que lo·s ejidatarios mejorasen su sistema de vida y cuen'." 
ten con un medio seguro y propio de financiamiento no sola- · 

· mente para et desarrollo de sus actividades agropecuarias -
presentes, sino para nuevas actividades del ramo dentro de­
técnicas m&s avanzadas. Sin embargo, si lo anterior puede .. · 
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intuirse fué la intención del legislador, ha de admitirse -
que el Reglamento adolece de obscuridad e imprecisi6n en el 
reng16n relativo al destino de los fondos, por lo menos en­
la expresi6n literal expositiva correspondiente. 

XV.- El Reglamento de 1959 pretendió adicionar, mo­
dificar o derogar inclusive, algunas de las disposiciones -
contenidas en el C6digo Agrario de 1942. lo que, con victa­
en la autoridad o jerarquía formal de las leyes es 1nadmis1 
ble jurídicamente, por lo que puede expresarse que las dis­
posiciones que contenía el Reglamento de 1959, en cuanto en. 
traban en colisión con las relativas del Código Agrario de-
1942, carecfan de validez en sentido estricto. 

XVI.- La Reforma Agraria en México, constituye el -
resultado de una profunda transformac16n social, con clara­
motivaci6n en la Revoluci6n Social de 1910; dicha transfor­

.. mac16n tiene su m!s clara consolidación en la obra legisla­
tiva de los gobiernos revolucionarios, cuyo mejor ~nstrumen. 
to legal viene a ser primeramente, la Ley del 6de enero de 
1915 y posteriormente el artfculo 27 Constitucional en la -
obra del Constituyente de Querétaro. 

XVII ... Podemos entender el concepto de Reforma Agr!. .· 
ria coroo una respuesta a la problemática agraria de un pafs 
o reg16n, respuesta que se traduce en dos prop6sitos funda 
mentales: la reestructuraci6nde la tenencia de la tierra y 

1a reestructuración radical de los sistemas de explotación• 
de la tierra. Subsúmense en estos prop6sitos dos fases tra­
dicionales de toda Reforma Agraria: el reparto o redistrib,!! · 
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ci6n de la tierra y su adecuada explotación que conlleva -
el crédito necesario, la asistencia técnica y la asistencia 
social que permita al campesino mejores niveles morales y -
materiales de existencia. 

XVIII.- Debe considerarse la institución del Fondo­
Nacional de Fomento Ejidal, como una institución de la Re-­
forma Agraria Mexicana, encaminada -de manera concreta- a -
la realización de la segunda fase o propósito fundamental -
de toda Reforma Agraria; esto es, la racional explotación -
de los recursos agrarios. 

XIX.- La Ley Federal de Reforma Agraria, ha querido 
revestir la Institución del Fondo Nacional de Fomento Eji-­
dal, en el contexto jurídico de 1a figura contractual de C! 
rlcter mercantil denominada fideicomiso, dándose los tres -
elementos tradicionales: a) el fideicomitente o est1pulante, 
esto es el propio Fondo Nacional de Fomento Ej idal; b) el -
promitente o instituci6n fiduciaria, esto es, Nacional Fi-• 
nanciera, S.A. y, finalmente c) el beneficiario o tercero­
estipulado, ejido o comunidad en cuyo beneficio se constitu 
y~ el fideicomiso. El fideicomiso, asimismo, a la luz de la 
teor1a de las obligaciones, representa una estipulación en­
f avor de tercero. 

XX.- Es urgente la expedición del Reglamento del -
Fondo Nacional de Fomento Ejidal, ya que dada la nueva nat!! 
raleza jurfdica de la institución, impónese regular su 1m-­
portante actividad financiera y crediticia y su organiza'."' '."' 
ci6n interna, de suerte que pueda cumplir los propósitos -
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fundamentales de la instituci6n. 

XXI.- La Ley Federal de Reforma Agraria, en su art1 
culo 167, párrafo primero, de manera precisa señala las fi­

nalidades econ6micas de la Institución del Fondo Nacional -
de Fomento Ejid&l, en cuanto "organismo financiero de pro-­
gramas y planes de fomento económico y social de los ejidos 
y comunidades" y bajo este punto de vista, bien puede consi 
derarse al propio organismo, como una Institución Auxiliar­
de Crédito Agrícola, encaminada a la ministración de este -
tipo especffico de crédito - en el contexto de la función -
social que traduce - a ejidos y comunidades del pafs. 

XXII.- La naturaleza jurídico administrativa con -
que la Ley Federal de Reforma Agraria reviste al Fondo Na-­
cional de Fomento Ejidal, le hace un instrumento eficaz pa­
ra el incremento de la productividad agraria en ejidos y C.Q. 

munidades y resulta loable el que no solamente concrétese -
·. a otorgar autofinanciamientos y financiamientos a ejidos y­

comunidades cuentahabientes; sino que esté la institución -
de que se trata facultada para otorgar financiamientos a -
ejidos y comunidades no cuentahabientes, sin tocar los fon­
dos comunes de ejidos y comunidades cuentahabientes; pero - · 
además, puede financiar a ejidos y comunidades cuentahabien• 
tes, en exceso de sus fondos depositados, lo que traduce el 
sentido social de lainstituci6n. 

XXII l.- Tanto en 1 a Ley Federa 1 de Reforma Agraria, 
cooo en el Reglamento para la Planeaci6n, Control y Vigilan_ 
cia de la Inversión de los FondosComunes Ejidales de 1959, 
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existen serios defectos de redacc16n al referirse al Fondo­
Nacional de Fomento Ejfdal -FONAFE- o al hacerlo del fondo­
nacional de fomento ejfdal, considerado éste como conjunto­
unitario de recursos con que cuenta la institución citada -
en primer término para financiar los programas y planes de­
fomento social propios de la institución. Es conveniente h! 
cer la modificación adecuada en el texto relativo de la Ley 
Federal de Reforma Agraria y, desde luego, por éste y otros 
varios motivos. Elaborar nuevo Reglamento de los preceptos­
relativos de la propia Ley. 

XXIV. - El Comité Técnico y de Inversión de Fondos es 
el órgano máximo de gobierno de la institución Fondo Nacio­
nal de Fomento Ejidal. Es un órgano colegiado, por composi-

. ci6n y funcionamiento, con atribuciones generales y especí­
ficas, en su caso, de planeación de las inversiones y de -­
control y vigilancia de los recursos integrantes del fondo­
nacional de fomento ejidal. 

XXV.- Es conveniente que una reglamentación actuali 
zadadel Fondo Nacional de Fomento EJidal precise de su na­
. turaleza, Comité Técnico y de Inversión de Fondos. 

XXVI.- Los fondos comunes ejidales concentrados en­
la institución Fondo Nacional de Fomento Ejidal, si fonnan-, 

·parte de la entidad patrimonial fondo nacional de fomento-­
ejidal, aún cuando la institución no tiene la libre disposi. 
c16n de los mismos, toda vez que se encuentran afectados -
al Cllllplimiento de los fines a que se refiere el art1culo -
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165 de la Ley Federal de Refonna Agraria en beneficio de -
los ejidos o comunidades depositantes. 

XXVII.- En el orden econ6mico, la necesidad de capi 
talizar a los ejidos y comunidades del pa1s, de crear fuen­
tes para su financiamiento y la conveniencia de aprovechar­
los fondos comunes, dieron origen a los órganos administra­
tivos denominados: Direcci6n de Pronx>ci6n Agrfcola Ejidal y 

Direcci6n General de Fomento Agr1cola Ejidal, antecedentes­
próximos de la Institución del Fondo Nacional de Fomento -
Eji da l. 

XXVIII.- En el ámbito del derecho administrativo, -
. el Fondo Nacional de Fomento Ejidal, en los ténninos del ar. 

tfculo 167 Bis de la Ley Federal de Reforma Agraria, es un­
organi smo pub 1i co descentra 1 izado por servicio. con person! 
lidad y patrinx>nio propios, afectado -el patrimonio- a la -
realización de programas de fomento econ6mico en ejidos y -

comunidades. Trátase por tanto de una entidad autárquica en 
caminada a la realizaci6n de finalidades específicas del E! 
tacfo o de manera m~s concreta de funciones tfpicas del Est!_ 
do que le son imputadas y no delegadas y que se traducen en . 
la mini straci6n de servicios públicos. 

XXIX.- Considerada la polftica Agraria corro el con--
: junto de medidas y disposiciones mediante las cuales el Es­

tado ejerce influencia en la actividad agr1cola, deberros · - · 
concluir que la creación .de. la instftuci6n el Fondo Nacio-~ 
nal de Fomento Ej1da1, obedece a un acto de polftica agra-­
ria, representando, por tanto, el resultado de directrices-
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planteadas por el Estado en el logro del desarrollo econ6mi 
coy bienestar social de la comunidad rural. 

XXX.- El Fondo Nacional de Fomento Ejidal en cuanto 
a su entidad patrimonial hace visto afectado a la figura -­
contractual de naturaleza mercantil denominada fideicomiso, 
con la clara finalidad de que su patri10C1nio cumpla de mane­
ra eficaz con las finalidades de la institución. esto es, -
su aplicaci6n a programas de fomento econ6mico y social de­
ejidos y comunidades. Pensamos, por tanto que la institu- -
ci6n de que se trata, como se colige de los cuadros estad,! 
ticos de ejercicio durante 1 os afios 1971. 1972 y 1973, ha .. 
cumplido con las delicadas funciones específicas que le ha­
el'lcomendado el Estado. 
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