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INTRODUCCION

La figura de la expropiacion de terrenos ejidales y comunales representa hoy dia, un
foco de preocupacion por los graves problernas que genera dentro de la vida politica del
pueblo mexicano, ante ello, una de las posibles soluciones para poder prevenir tales
conflictos es, segiin creemos, brindar cierto grado de justicia y certidumbre en ¢l campo
mexicano, esto es, ayudar a quien carcce en muchos de los casos de lo indispensable para
vivir y que sblo cuenta con sus tierras, hacia las cuales siente gran carifio y raigambre, por
lo que una privacién de las mismas representa una aniquilacién de su estilo de vida, por
ello, consideramos indispensable dar la oportunidad a esos sectores de nuestra sociedad,
desprotegidos y olvidados, de defender lo que les pertenece y argumentar a su favor, para

redeterminar y reconsiderar la decision, en muchas ocasiones arbitraria de la autoridad.

Si se pretende en verdad un pais en donde el Estado de Derecho sea el estandarte de

la democracia y la justicia debemos, como presupuesto, ayudar a quicn no tiene medios

para una defensa adecuada ante los tribunales y, también, hay que tomar en consideracién
1a opinion de ellos en el procedimiento administrativo expropiatorio, para conseguir asi la

anhclada justicia agraria.

Por ello el objetivo central de este trabajo estara constituido por el estudio de los
principios rectores que rigen la actuacion de la autoridad administrativa en el procedimiento
expropiatorio de terrenos ejidales y comunales, asi como su vinculacién con las garantias

de audiencia y legalidad que consagra nuestra Carta Magna.

En este sentido, uno de os mayores retos que presenta la sociedad mexicana es la
defensa de un sistema juridico en donde la observancia y el respeto al derecho sea el
pardmetro que guie la funcién y actuacién de las instituciones encargadas de llevar a cabo
el procedimiento, instauracion, sustanciacion y ejecucion de las expropiaciones de terrenos

ejidales y comunales, con el objetivo de salvaguardar la igualdad y seguridad juridica de los




I

campesinos, asi como sus derechos fundamentales reconocidos tanto en el derecho

constitucional como en los diversos instrumentos de cardcter secundario.

Salvaguardar los derechos fundamentales es responsabilidad primaria y esencial del

Estado; proteger y garantizar las libertades, las prerrogativas, la integridad fisica y el

patrimopio de la poblacion, son el fund to para edificar un sélido sistema juridico que

brinde certidumbre, confianza, orden y estabilidad.

Para tal objetivo, creemos indispensable hacer un estudio del sistema establecido en
nuestra Constitucién, para desprender desde ese discurso juridico los principios rectores
que deben servir de base a la legislacién secundaria, es decir, a la Ley Agraria en materia
de expropiaciones y la regulacién que en el sistema juridico mexicano se hace de tal

materia.

Para tal cuestion es indispensable igualmente, hacer un breve recordatorio de lo que
ha sido el sistema juridico nacional con relacion a la propiedad privada, ejidal y comunal,
asi como el estudio y analisis jurfdico de nuestra Ley Agraria, que como se sabe, establece
las bases o disposiciones sui generis a que debe sujetarse la autoridad administrativa en la
expropiacion de terrenos sujetos al régimen comunal y ejidal, y en la cual se deben
consagrar y respetar las garantias de legalidad y audiencia para con los campesinos y

ejidatarios, personas que constituyen una clase social y econémicamente desprotegida.

A través de este trabajo, pretendemos confirmar que en México las acciones
tendientes a brindar seguridad y certidumbre juridica son insuficientes para construir un
Estado de Derecho, que ademas de eso, sea un Estado Democrético en donde el respeto a
las garantias individuales sea el limite de la actuacién del Estado y en el cual los principios
del Derecho constituyan el alfa y la omega de todo acto de autoridad.

Aunado a ello, se tiene el imperativo de cuestionarnos seriamente sobre la
posibilidad y necesidad de escuchar, de oir, de notificar al nicleo de poblacion agrario,

(llamese ejido o comunidad) sobre la solicitud de expropiacién de sus tierras, ello, con el
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objetivo de que cuenten con la certeza de lo que sucedera con las tierras que de hecho o por
derecho les corresponden, para poder decir que en México se respeta la propiedad de los
individuos y por tanto la Nacion mexicana cumple con los diversos ordenamientos de
caricter internacional que protegen la propiedad de los ciudadanos para llegar a la

existencia de un Estado Democratico de Derecho.

En este sentido, es indispensable escuchar la opinién de los ejidatarios y comuneros
durante el procedimiento expropiatorio que realiza la autoridad administrativa, con el
objetivo de que ésta, con nuevos elementos de prueba y consideraciones que pudieran
aportar los nicleos agrarios reconsidere sobre la expropiacién de dichas tierras y
redetermine la causa de utilidad piblica que invoca la promovente o interesada en la
expropiacion, ello,- se nos podria argumentar-, seria un obsticulo para el Estado en su
ambito de interaccion, pues se veria seriamente afectado el interés publico; pero ante ese
posible argumento, consideramos que no es del todo cierto, pues en casi todos los casos de
expropiaciones, los afectados se inconforman con tal decisién imperativa del Estado, lo que
implica la existencia de un juicio de nulidad o de amparo en su caso, ¢l cual suspende la
ejecucion del acto reclamado, lo que trae como consecuencia necesaria, mantener las cosas
en el cstade en que se encuentren, esto es, no es factible realizar la obra publica que la
autoridad administrativa considero se realizarfa, lo que provoca la insatisfaccién de la
supuesta necesidad piblica y, trac consigo la existencia de dilatados procedimientos
jurisdiccionales que pueden culminar con la anulacién del decreto que declaro a

expropiacion.

Es por lo anterior que se requiere escuchar en forma previa al nicleo afectado, con
la finalidad de que mediante acuerdos o convenios entre ellos y la autoridad expropiante, se
establezcan las condiciones bajo las cuales se les privard de sus tierras, a las que se
encuentran sumamente arraigados y evitar asf, la existencia de procedimientos
jurisdiccionales o problemas sociales que pueden ser un foco de preocupacién para el
propio gobiemo.
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Reconocemos no obstante, la existencia de situaciones en las que no es posible dar
audiencia previa al afectado con el acto expropiatorio y, que por tanto, requieren con suma
urgencia la satisfaccién del interés piiblico mediante la existencia del acto expropiatorio,
del acto por el cual se les priva de sus bienes; pero esos casos son los menos y deben ser

TR P

taxativamente idos por la I

ion; en consecuencia, deben constituir
excepciones a la regla general, que seria precisamente el otorgar la posibilidad de
controvertir la supuesta causa de utilidad piblica y aportar elementos para la
reconsideracién de la autoridad administrativa en su decision de privar de las tierras a los
nicleos agrarios. Esos casos de excepcidn, serfan hipétesis de calamidades publicas,

epidemias, terremotos, ataques a la soberania nacional etcétera,

México requicre de un sistema juridico en el cual también participen las clases
sociales econdmicamente débiles y desprotegidas; para poder hablar consecuentemente, de
un-Estado Democritico, es menester incluir a esa clase marginada y con la cual tenemcs
una deuda histérica; es impostergable solucionar los graves conflictos que acontecen como
consecuencia de las expropiaciones sobre las tierras sujetas al régimen ejidal o comunal, es
necesaria una respuesta del Estado ante tales situaciones, es obligacién del Estado dar

respuesta a las controversias suscitadas por expropiaciones agrarias.

Las expropiaciones agrarias son, hoy por hoy, una fuente de indudables injusticias,
injusticias que se ditimen ante la justicia agraria, justicia que no se satisface con la
existencia de procuradurias o tribunales, se requiere mas que eso, se requiere una respuesta
a los reclamos de esas personas olvidadas por la mayoria de los mexicanos. Debemos,
siendo congruentes con nuestros discursos de justicia y democracia, escucharlos durante el
procedimiento expropiatorio que realiza el Ejecutivo Federal; darles la oportunidad de
decirle al gobierno que sus tierras no cubren las necesidades que la sociedad reclama, que la
supuesta causa de utilidad piiblica no es tal, que ella s6lo existe en la mente de la autoridad
(en muchas de las veces, como lo ha sostenido ¢l maestro Burgoa Origuela), y que no es
conveniente se les prive de sus tierras para destinarlas a otras actividades pues resulta

cuestionable afectar la tierra, porque de ella depende —como dice el maestro Garcia
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Ramirez-, la animacion de México. Cuando hay sosiego en el campo, la nacion florece,

cuando no, se encrespa, se levanta.

Mi corta, pero invaluable experiencia dentro de! ambito agrario, me lleva a la
conviccion de que es preferible destinar un poco de esfuerzo a escuchar a los ejidatarios y
comuneros, que privarles despotica y soberanamente de sus tierras, bajo el pretexto de que

el bienestar pablico lo demanda.

Debo decir, que es mis justo y democratico, escuchar y ponderar opiniones, que
decidir arbitrariamente; es mejor y reditia mas beneficios, decidir entre dos opciones, oir al
afectado, por lo que cabe ahora preguntarnos en relacién a lo acontecido en los ultimos
meses ;En verdad era nccesario expropiar los terrenos en Texcoco para construir el nuevo
aeropuerto? ;No bastaba hacer una ampliacion al aeropuerto que actualmente tenemos? (Es
justo el precio que se establecié como indemnizacién?, ¢La supuesta urgencia en dicha
expropiacién ha cubierto la necesidad priblica que se pretendia? 4 Es eficaz el sistema’que
establece la Constitucién y la Ley Agraria en materia de expropiaciones?, ;Es posible
disminuir el tiempo para satisfacer el interés piblico si se otorgara la garantfa de audiencia
a la parte expropiada? ;Es adecundo el procedimiento expropiatorio llevado a cabo por la
Secretaria de la Reforma Agraria? Nos interrogamos y a veces no encontramos las

respuestas.
Para poder responder a tales cuestionamientos creemos necesario:

1. Hacer un estudio juridico del régimen normativo a que se sujeta el procedimiento
expropiatorio en matcria agraria,

2. Analizar las disposiciones juridicas en materia de garantia de audiencia.

3. Hacer un breve recuento de lo que ha sido la propiedad en México a partir de la
época independiente.

4. Llevar a cabo un estudio de la regulacion administrativa en materia de expropiacion
de terrenos ejidales y comunales, . ’

5. Proponer la existencia de un manual administrativo para la expropiacién de terrenos
ejidales y comunales. )

6. Proponer la modificacion, en su caso, de la Ley a que nos hemos referido, asi como
de la Constitucion.
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Por lo anterior, se vuelve imperativo, creemos, otorgar la garantia de audiencia al
niicleo agrario cxpropiado, garantia que no conlleva necesariamente a la existencia de las
formalidades de un juicio, no, se debe respetar la audiencia, pero no en forma dogmatica ni

anica, se debe

y desahogo de pruebas, de alegatos, de impugnar los actos procesales, no, se requiere

petar, con ciertas variantes, sin sujetarse a un periodo de ofrecimiento

simplemente de una formula que conlleve implicita la justicia agraria y respete también las

garantfas minimas de los nucleos agrarios.

Este trabajo por tanto, estara compuesto de cinco capitulos que hemos intitulado: Ef
derecho de propiedad y su regulacion juridica; La expropiacion de bienes agrarios; La
garantia de audiencia en materia de expropiacién; Propuesta de manual administrativo
para la elaboracion de expropiaciones de terrenos ejidales o comunales y por iltimo;
Propuestas sobre el tema.

En este orden de ideas, el primer capitulo, que como qued6 anotado, se denominara
El derecho de propiedad y su regulacion juridica, haremos un somero estudio de conceptos
que consideramos importantes para la comprensién de nuestro tema, es decir,
estableceremos los pardmetros lingllisticos y semdnticos que serviran de base y referencia
a lo largo del trabajo; conceptos como Derecho, Derecho Agrario, el contenido del mismo,
la propiedad, el concepto que los romanos tenfan de la misma, su funcién social, el ¢jido, 1a
comunidad agraria, la pequefia propiedad y la expropiacién, seran definidos y explicadas
sus caracteristicas basicas par{a poder tener la misma idea, entre quien escribe y quien lee
esta tesis, ¢s decir, sc establecera un lenguaje comin entre emisor y receptor para entender
las cuestiones en un tnico sentido, evitando de esta manera las posibles concepciones o

significados equivocos de los conceptos utilizados a lo largo del trabajo.

En el capitulo segundo, al que intitulamos La expropiacion de bienes agrarios,
hablaremos del régimen juridico a que se circunscriben las expropiaciones de terrenos
ejidales y comunales, estableciendo para tal efecto, las disposiciones agrarias vigentes
sobre la materia que nos ocupa asi como un pequeiio anélisis de las mismas, veremos

igualmente, los diversos clementos que integran esta figura juridica tan importante para el
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sistema juridico-politico mexicano, entre los cuales se encuentran figuras de la magnitud de
las indemnizaciones; de la ocupacién previa de los bienes sujetos al procedimiento
expropiatorio; de la declaratoria de expropiacion; de las facultades de la Sccretaria de la
Reforma Agraria para poder desprender la propiedad social y destinarla a otro régimen,

entre otros temas.

Posteriormente, en el capitulo tercero, al que hemos puesto como titulo, La garantia
de audiencia en materia de expropiacion, realizamos un andlisis de la posibilidad de que en
materia de expropiacion se otorgue la garantia de audiencia en forma previa dentro del
procedimiento que realiza la autoridad administrativa para llegar a declarar como de
utilidad publica la expropiacion de las tierras sujetas el régimen ejidal o comunal, asf,
hablaremos del concepto de garantia, para desprender de ahi la idea de garantia de
audiencia; después, harcmos referencia a los articulos que tienen relacién con el tema de
este trabajo, esto es, los articulos 14 y 27 de la Ley Fundamental, la vinculacién entre
ambos y cl alcance de los mismos; luego, ponderaremos las ventajas de que la audiencia
para los expropiados sea previa a la declaratoria de la misma, haremos referencia a la
jurisprudencia de la Suprema Corte sobre el tema y, finalmente, trataremos de ubicar los

articulos referidos en la piramide del jurista austriaco Hans Kelsen.

En el capitulo cuarto, al que hemos titulado, Propuesta de manual administrativo
para la elaboracion de expropiaciones de terrenos ejidales 0 comunales, precisamente
proponemos eso, un manual que sirva a todo interesado en una expropiacién y le sirva
como una pequefia gufa juridica, con la finalidad de dar a conocer las actuaciones que
realizx la autoridad en y durante el procedimiento administrativo interno para concluir con
la expropiacién. Este pequefio manual lleva consigo la finalidad de brindar una esquematica

forma de la elaboracién de las expropiaciones agrarias.

Por ultimo, el capitulo quinto se denomina: Propuestas sobre el tema, en’ donde
aportamos nuestras modestas ideas de lo que consideramos puede traer mejores beneficios
dentro de la constelacion de factores que concurren en la figura juridica de la expropiacién.

En este capitulo, resumimos algunas de las ideas expuestas a lo largo del trabajo, ademas
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que este apartado no resta validez al capitulo anterior en el cual proponemos la existencia
de un Manual de caricter administrativo que sirva como gula o prontuario para el

seguimiento de las expropiaciones en materia agraria.

Terminaremos este trabajo. evidentemente con las conclusiones que debe contener
toda obra de este tipo, en donde finalizamos con lo tratado a lo largo del trabajo;
retomaremos o dejaremos de lado lo dicho en ¢l mismo y, obviamente la bibliografia en la

que fundamos tedrica y doctrinalmente lo expuesto.

No queremos terminar esta introduccion sin disculparnos por los errores que pudiera
haber en esta investigacion, claro que ello no es una justificacion para no revisarla antes de
la debida impresion, pero en muchas ocasiones cuando se lee un texto tan extenso como
éste, las palabras parecicran hablar por si mismas y todo podria indicar que no hay ningin
resbalon, pero ello se debe a la inercia en la lectura. que nos lleva a la apariencia e ilusién
de no encontrar equivocaciones. ademds, no se encuentra a mi alcance el trabajo que haga
quien imprima esta obra. porque en repetidas ocasiones he podido ver cémo algunas tesis se
deshojan al leerse, esperemos por tanto, que eso no suceda aqui y que la letra y contenido

hagan amena la lectura de ésta tesis.

Heriberto Ortega B.
Abril de 2002




Abreviaturas

Abreviatura Significado

Apud En.

Art./arts. Articulo (s)

An. Cit. Articulo citado.

Cap./caps. Capitulo (s)

Cfr. Confere: confréntese; compérese con.

Cit. por Citado por

CPEUM: Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos

DGOR: Direccién Gencral de Ordenamiento Yy
Regularizacién.

Ed./eds. Edicién (es), editor (es)

eg Exempli gratia: por ejemplo.

etal. Et alii: y otros.

ibidem En el mismo libro o trabajo citado en la nota
anterior.

idem Exactamente igual.

i.e . Id est: esto es.

Infra Mas adelante.

loc.cit, Locus citatus: en el pasaje referido, en la
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EL DERECHO DE PROPIEDAD Y SU REGULACION JURIDICA
p

SUMARIO: 1.1 Conceptos generales; 1.2 derecho; 1.3 derecho
agrario; 1.4 contenido del derecho agrario; 1.5 la propiedad;
1.5.1 concepto romano de propiedad; 1.5.2 concepto de
propiedad con funcion social; 1.6 concepto de ejido; 1.7
conceplo de comunidad agraria; 1.8 concepto de pequeiia
propiedad; 1.9 concepto y delimitacion de expropiacion. stop.

1.1 Conceptos generales

Dentro de este apartado estableceremos los conceptos o pardmetros que nos servirén
de base para la exposicion del presente trabajo, asi, dejaremos en claro lo que entendemos
por derecho, que no siempre es facil definirlo, igualmente diremos lo que entendemos por
derecho agrario, por propiedad, por ejido, por comunidad agraria y pof pequefia propiedad
entre otros. Lo anterior, con la finalidad de establecer el “lenguaje comin” que nos serviri
para entender de una misma manera palabras que en muchas de las veces tienen més de un

significado, asf tenemos:

1.2 Derecho

{Qué entendemos en una primera aproximacion por derecho?

Para iniciar este punto debemos decir que los obstaculos que se tienen que enfrentar
para poder dar una definicién del derecho, traen como consecuencia en muchas de las
veces, la erronea idea que considera que no es posible dar una definicién del mismo, esto se
debe a que los juristas y otros cientificos sociales (en muchas ocasiones) se encuentran
adheridos a ciertas concepciones teéricas o ideoldgicas que hacen que no se tenga una

nocién exacta de los presupuestos que deben tenerse en cuenta cuando se define una

I

expresién como derecho,



El Dr. Tamayo y Salmoran afirma en relacién a la definicién de derecho, que es mas

conveniente “informar sobre sus usos persi cn la lit juridica, con el propdsito

de saber a que se refieren los juristas cuando usan dicho termino o expresiones que lo

conti Cor nte en vez de proporcionar una definicion que determine ex nunc

lo que es derecho, es mas conveniente relacionar una serie de caracteristicas definitorias

1l

que los juristas, desde diferentes enfoques adscriben al objeto derecho

Como ¢s sabido las ciencias son finalmente pensamiento humano y en la
elaboracién de su construccion se utilizan todas las formas del pensamicento, es decir, los
conceptos, los juicios y los razonamientos, sin embargo son los conceptos los que
constituyen la base mas importante de una ciencia o disciplina, ya que en el quehacer
intelectual, son definidos, descritos clasificados etcétera., por tanto, forman el material dela
ciencia misma. E! vocablo -concepto, por otra parte, provienc del latin concipere,
conceptum, que significa algo concebido, se deriva a su vez, del verbo cbncipio, que quiere
decir caber, coger, recibir, abarcar con la mente. “Los conceptos son las imagenes mentales
genéricas, constituidas por la abstraccion de ciertas cualidades o caractéristicas comunes a
todos los objetos de una misma especie. Para que el concepto s¢ forme, se necesita realizar
una comparacién del objeto de estudio con otros objetos de la misma especie, (por ejemplo,
en nuesiro caso habria la necesidad de hacer la comparacién con la moral, con los
convencionalismos sociales y con otros medios de control social) a través de la cual se
abandonen las caracteristicas en que éstas difieren, abstrayéndose (aislindose,
separdndose), solo las caracteristicas en las cuales coinciden, para asi formar con ellas

imagenes generales™.?

Tratar de definir los conceptos fundamentales de una 4rea cientifica equiv:;le a
referirlos a otros que no pertenecen a la propia irea, pero que cuentan con ciertas

similitudes, como ya se ha dicho, y por tanto no se destruiria la independencia de la misma.

De esto se desprende que si el objeto de la ciencia juridica es auténomo, 1a definicion del

! Tamayo y Salmorén, Rolando, Elementos para una Teoria General del Derecho, Introduccion al Estudio de
la Ciencia Juridica, seminario de Filosofia del Derecho, Facultad de Derecho, Ed. Themis, México 1996
. 205-206.
Alonso Gonzdlez, Rosa Maria et al. Metadologia Juridica, Universidad Nacional Auté de México, .
Facultad de Derecho, Sistema de Universidad Abierta, p. 17. Lo que se encuentra en paréntesis es nuestro,
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Derecho sera dificil y si no lo fuera tendria que ser indudablemente con referencia a otras
4reas afines o similares, como por ejemplo, la moral o los convencionalismos sociales, por
mencionar solo dos medios de control social, a menos que el derecho fuese un genero

supremo pero es obvio que carece de tal caricter.®

E! hecho de que pudiéra objetarse que por no utilizar o hacer referencia a notas
juridicas no sea posible definir el derecho, no es razén suficiente para anular la
extrajuricidad de la definicién. Por otro lado la indudable existencia de otros tipos de

1 Aviot

gulaciones de la cc verbigracia, la ética, la religion, los convencionalismos

sociales etcétera, deja al descubi

to que el derecho es sélo una de las posibles formas de
regulacion de la actividad de los hombres y que se encuentra integrado por principios cuya
esencia estriba en ordenar la conducta humana. En éste orden de ideas “Pocas preguntas
concernientes a la sociedad humana han sido formuladas con tanta persistencia y
respondidas por pensadores serios de maneras tan diversas, extrafias y ain paradéjicas,
como la pregunta “;qué es derecho?™ En realidad, todos los pensadores admiten que el
derecho es una regulacion del proceder de los hombres en la vida social, y sélo discrepan
en lo que atafic a la naturaleza de los preceptos juridicos; a la cuestién de sf tales preceptos
son normas genuinas o meras exigencias mas o menos arbitrarias con cualidades de
pretension de absoluta validez pero carentes de validez intrinseca del grupo en el poder,
esto debido a que las definiciones propuestas no aluden siempre al mismo objeto, se dice
que es lo juridico, pero al tratar de definirlo, los puntos de referencia son distintos. Algunos
piensan en un derecho justo; otros sélo contemplan el conjunto de prescripciones que

9 1

p ser contempladas medi datos verificables que provienen de determinados

6rganos, que al formularlas se apegan a procedimientos preestablecidos por elites dirigentes
o por grupos dominantes, que pretenden que dichas normas sean observadas, durante cierto
tiempo y por determinado grupo social y por ultimo, no pocos consideran como derecho
sblo a las reglas que efectivamente norman la vida de un conglomerado social, en un

momento determinado de su devenir histérico.

3 Sobre estas ideas, se puede encontrar informacién en el libra del Dr. Garcia Maynez, Eduardo, La definicidn del
Derecho, ensayo del perspectivismo juridico, segunda edicién, Xalapa Veracruz, México 1960, p.14
*H.L.A.HART, The concept of law, Oxford University Press, 1972, pag. |




Por su parte HL.A. Han dice que “la caracteristica general mas destacada del
derecho, en todo tiempo y lugar, ¢s que su existencia significa que ciertos tipos de conducta
humana no son ya optativos sino obligatorios, en algiin sentido”® Este argumento lo explica

el Dr. Tamayo de la siguiente manera:

... “imaginemos cualquier conducta en una comunidad. Dicha conducta
es optativa en el sentido en que los miembros de la comunidad pueden
realizarla u omitirla a voluntad. La conducta deja de ser optativa
cuando los individuos no pueden realizarla u omitirla libremente. No
siendo optativa su realizacién o su omision, dicha conducta se vuelve
en dste sentido- pero sélo en éste sent_ido-, obligatoria (ya sea

obligatoria su realizacion, o bien su omisién)"®

Pero hacer que otros hagan o dejen de hacer algo no es facil. El comportamiento es
resultado de causas y motivaciones tan persistentes, que es muy dificil ya no suprimir sino,
simplemente, atenuar su funcién motivadora. Para hacer que ciertos individuos se
comporten como alguien quicre o desea, es necesario que éste disponga de elementos
enormemente persuasivos que permitan alterar el cuadro habitual de las motivaciones de los

individuos,

Por ejemplo, en la normatividad agraria, se determina imperativamente la hipitesis
de las excedencias de las ticrras ejidales, cuando algin ejidatario exceda en los limites de su
parcela en un 5% del total de las tierras pertenecientes al ejido. En el momento en que: ese

" supuesto se actualiza, se le debe iniciar un procedimiento de enajenacion de excedentes, de
acuerdo a lo que determina el articulo 27 Constitucional y laL.A. y en t‘:onsecuencin, se le
otorga el plazo de 1 aiio para que demuestre que enajend la porcién de tierra que excedia el
limite; este procedimiento se establece en muchas de las veces, si no es que en todas, ain

en contra de la voluntad del ejidatario, precisamente por constituit una disposicién

- * ibidem P. 7.
. © Tamayoy Salmorén, Rolando, op. cit. P. 27.




imperativa, es decir, algo obligatorio, o como lo denomind J. Austin, a comand o mandato,

pues no se encuentra el enajenar o no a la decisién del sujeto denominado ejidatario.

En éste orden de ideas El sentido primero y el mas simple, en que la conducta no es
ya optativa, se presenta cuando un hombre se ve forzado a hacer lo que otro le dice, no por
que sea compelido fisicamente en el sentido de que se actiia sobre su cuerpo, sino por que
el otro lo amenaza con consecuencias desagradables si se rehusa a hacer lo que éste quiere,
es decir, el legislador, legitimado para dictar las reglas que se deben seguir, impone
juridicamente al ejidatario una conducta activa, esto es, un actuar, consistente en la
enajenacién de los excedentes de tierra, por ¢jemplo; o bien, determina imperativamente el
procedimiento que se debe seguir para la expropiacion de terrenos ejidales o comunales, sin

que sea para la autoridad administrativa optativo dar cumplimiento a tales mandatos.

En éste sentido, el derecho, en nuestra opinién, es una forma de control social que
se asemeja a una voluntad que se impone a la voluntad de los individuos, motivandola de
manera que la realizacién de la conducta esperada, 1o mismo que la omision de la misma,
resultan ser procesos de voluntad (dejando de lado los actos involuntarios que también se
encuentran regulados por el derecho). Por tanto, es pues es mediante ese supraconcepto
(control social) por el cual se puede definir como lo hemos hecho lineas arriba y en
consecuencia, la sancion constituye el elemento enormemente persuasivo que anula o mejor
dicho, altera el cuadro de las motivaciones del comportamiento de los individuos, Es decir,
lo que denominamos derecho, no es méds que la voluntad de unos cuantos que se impone a
la voluntad de la mayoria, orillindola a hacer u omitir voluntariamente algo y para tal fin,
se apoyan en la amenaza de castigo, haciendo de éste el elemento basico o caracteristica

principal del derecho.

1.3 Derecho agrario

Una vez que hemos determinado y establecido lo que entendemos por derecho en el
apartado inmediato anterior, y que como lo hemos dicho, para nosotros es una voluntad que

se impone a la voluntad de los demas, ahora es el momento de abordar lo que debemos



entender, o lo que se entiende cominmente por derecho agrario, ese derecho, o mejor
dicho, esa rama del derccho que se ocupa de proteger, de salvaguardar, de vigilar que los
logros de esa clase campesina, que en los primeros afios del siglo pasado, obtuvieron con
tanta sangre derramada sean cumplidos, observados, respetados por quienes tienen la
enome y dificil mision de aplicar las disposiciones de cardcter agrario-administrativo, en
respeto al sistema juridico democratico que la Nacién mexicana anhela, ilusiona y demanda

tener.

La doctora Martha Chavez Padron, nos explica que el derecho agrario mexicano es
un conjunto de normas que se dirigen a un determinado grupo sociai, protegiéndolo al
traducir la suma de sus patrimonios, econémicamente negativos por lo pobre, en una fuerza
juridica capaz de oponerse a las de un interés patrimonialmente positivo; por ende, estas
normas rigen todas las relaciones juridicas que surgen a consecuencia de la organizacién y
explotacion de la propicdad ejidal, de la pequeiia propiedad y de las comunidades agrarias,
y agrega que el derecho social es una nueva rama fundamental del derecho que impone
nuestra realidad actual y comprende nuevas subramas juridicas que nacieron de
revolucionces sociales; en consecuencia, éstas se agrupan bajo aquella y demuestran no sélo
su existencia sociologica mediante la existencia del grupo social de que se trate, sino
también comprueban su existencia juridica en aquellas normas constitucionales y
reglamentarias que establecen la personalidad colectiva de dichos grupos. En consecuegcia,

afirma, el derecho agrario es, en nuestro pais una subrama del derecho social.’

Ahora, surge la cuestion ineludible de determinar qué debemos entender por agrario
y, en este sentido, una voz tan competente de la propia Dra. Chévez Padron, nos ilustra

diciendo que:

.. “el mis remoto antecedente del término agrario se encuentra en
Roma, el cual en la legislacion tenia ya dividido el ager (campo) en

ager romanus y ager peregrinus. El ager romanus a su vez se dividia

7 Para este punto puede consultarse el libro de Ia Dra. Chévez Padrén, Martha EI Derecho Agrario en México,
ed. Pornia, décima edicion actualizada, México, 1991.

6



en ager privatus y ager publicus; este ultimo comprendia el sacer,
campo consagrado a los dioses y el humani juris, campo del disfrute

comin..."

Mas adelante, refiriéndose a lo rural nos dice que dicho término es una forma
genérica para referimos a todas las actividades que se realizan o desarrollan fuera de la
urbe, de la ciudad y dentro del campo, no importando que dichas actividades sean agricolas

ono.

Asi, debemos decir que el derecho agrario es esa rama sui generis del derecho
publico que tiene como misién regular, proteger, velar por el respeto de las prerrogativas de
un grupo de la sociedad econémicamente desprotegido y cuyas actividades se concentran

mayoritariamente en el campo, que quiere y anhela una vida digna a la que tienen derecho.

1.4 Contenido del derecho agrario

En este diminuto apartado hablaremos escuetamente del contenido del derecho
agrario, de su esencia, de su rafio esendi, ese contenido que esta conformado por un
maremagnum de temas por demds importantes e interesantes, temas que no sélo ocupan la
atencitn de la academia sino de la agenda nacional misma, cuestiones includibles a las que
no debemos eludir por pensar que son topicos de poca trascendencia; es éste el momento de
hablar sucintamente de esos temas que competen a todos.

De la docta pluma de Chivez Padron desprendemos que el contenido de la materia
que nos ocupa es lo suficientemente basto que bien pueden escribirse cientos de paginas

sobre el mismo. No es esa nuestra intencién y, debido a nuestra ignorancia enciclopédica,

¥ ibidem. P. 59. En este aspecto aftade: “Para cuando en Roma se consagraron juridicamente las divisiones y
subdivisiones del ager romanus, el témmino agrario, lo que es del campo, era generalmente conocido y
d Jad babl que junto con estos conceptos apareclera eltémino

conel ido ya Esp
agrlcola, de agros campo y colo, cultivar: cultivo del campo; esto es precil el ido del derech
agrario; el campo y su cultivo, en otras palabras, Ia propiedad ristica y su explotacién (entendida como
cultiva o como aprovechamiento sistemético y reglamentario).
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acudimos al apo;/o intelectual de la autora en cuestion, para decir que el contenido del
derecho agrario comprende... 1a justificacién e importancia de los estudios sobre el mismo;
la delimitacién de lo que queremos decir con la expresion derecho agrario; lo que la
doctrina denomina fuentes del derecho agrario; la metodologia utilizada en el mismo; los
antecedentes mediatos ¢ inmediatos del problema agrario; la reglamentacién agraria en las
diversas etapas de la vida prehispinica; colonial, independiente y actual; la nomatividad
referente a la tenencia y explotacion de la tierra, los tribunales agrarios, los sujetos agrarios,
sus bienes, sus derechos, la adquisicién de los mismos, su modificacién y pérdida, lo que
hasta principios del afio 1992 eran las llamadas acciones agrarias, constituidas por la
dotacién, ampliacién, la creacion de nuevos centros de poblacién ejidal, el reconocimiento
y la titulacién de los bienes comunales, la tramitacién especial a que se sujeta el amparo en
matcria agraria, la comparacion de nuestro sistema agrario con otros del mundo; la
actuacion de las socicdades mercantiles y civiles dentro del campo; los limites y las
excedencias de la propiedad ejidal, 1a actuacién de la autoridad administrativa agraria en el
procedimiento de expropiacion, la enajenacion por parte de la S.R.A. de los tetrenos
nacionales, las colonias agricolas y ganaderas y su regulacién juridica; la procuracién y
administraci6n de la justicia agraria; el apoyo econdmico al campo y los programas sociales
tendientes a su cumplimiento, la participacion de la banca en el agro mexicano; el desal}ogo
de rezago agrario; la implementacion de programas que persiguen a regularizacion de la
tenencia de la tierra, la certificacion de derechos ejidales y comunales; el RAN y su dmbito

de competencia enire otros.

1.5 La propiedad

Como consecuencia de neoliberalismo que estamos viviendo en la actualidad, y
dada Iav globalizacién o mundializacién de la economia, ia complejidad de la vida en
sociedad ha generado diversas formas y expresiones de la propiedad. Asi, se manifiesta
como propiedad privada, como pequeia propiedad, como propiedad estatal, como

propiedad social, que a su vez se manifiesta como ejidal o comunal; “el derecho se encarga



de mostrarnosla de muchas maneras y, sin decimoslo expresamente, la coloca en el centro

de la sistemitica juridica™

En estos tiempos en los cuales impera ¢l fenomeno de la globalizacion, en estos
tiempos de cambios en el sistema socio-econdmico, México requiere igualmente un cambio
en materia agraria, pues ella constituye un problema de suma importancia al que no es
posible eludir ni dar la espalda ante las consecuencias del neoliberalismo que priva en el
mundo, por ello, se requiere una serie de reformas a la legislacion agraria, comenzando por
la Carta Magna, pasando por la Ley Agraria y terminado con los diferentes ordenamientos

reglamentarios del articulo 27 constitucional.

El tema de la propiedad y principalmente ¢l de la propiedad agricola, o social, ha
constituido el blanco de una enorme preocupacion desde cualquier ptica en que se le
quiera estudiar. Asi, nuestra historia demuestra los constantes esfuerzos emprendidos por
encontear soluciones a la problemdtica agraria que, sin duda, es hoy de suma importancia
para cualquier gobiermo con sensibilidad politica, pues cualquier descuido en este rubro
puede traer consecuencias socio-politicas que bien pueden terminar con ¢! mismo gobierno;
es por ello, que ante tal situacion se han tratado de encontrar los mecanismos que permitan
satir avantes del rezago agrario, de evitar el acaparamiento de tierras en pocas manos y, asi,
encontrar la forma que nos llcve a una verdadera paz social en donde los campesinos deben

ser también elementos activos para el logro de ese fin esencial en nuestro pais.

Es sabido que la Constitucién de 1917 surgié como consecuencia de una verdadera
revolucién, que no fue otra cosa que un cambio en el sistema politico mexicano, de la
forma de hacer politica y, que ante las nuevas formas de economia liberal, se vuelve
indispensable un cambio oportuno y actual en el articulo 27 de la misma, que le dé impulso

a Mdxico en el dmbito de los intereses socioecondmicos y juridicos en matetia agraria.

? Ibarra Mendivil, Jorge Luis, Propiedad Agraria y Sistema Politico Mexicano, edit., Porria, México 1989, p.
66



El término propiedad puede ser entendido desde diversos dngulos a saber: como una
cualidad, como atributo o caracteristica de una persona o cosa; como a la cosa en relacién
directa ¢ inmediata con una persona; o bien, como una facultad de usar, gozar y disponer de

una cosa.

A lo largo de 1a historia, diversos pensadores afirman la existencia de un periodo de
oro, de una mitica edad de oro el la cual los hombres vivieron en paz y concordia,
disfrutando de lo que los dioses les habian dado en la naturaleza, sin egoismo ni
ambiciones, hasta que surgio el apoderamiento privado de las cosas y asi, las discordias y
guerras, Este tipo de ideas sc prolongan hasta la época moderna para servir vgr. de musa
inspiradora a Miguel de Cervantes, quien en la monumental obra de Don Quijote de la

Mancha se tefiere los cabreros y dice:

.. “Dichosa edad y siglos dichosos aquellos a quien los antiguos
pusieron nombre de dorados, y no porque en ellos el oro, que en esta
nuestra edad de hierro tanto se estima, se alcanzace en aquella
venturosa sin fatiga alguna, sino porque entonces los que en ella vivian
ignoraban estas dos palabras de tuyo y mio. Eran en aquella santa edad
todas las cosas comunes; a nadic le era necesario para alcanzar su
ordinario sustento tomar otro trabajo que alzar la mano y alcanzarle de
las robustas encinas, que liberalmente les estaban convidando con su
dulce y sazonado fruto. Las claras fuentes y comicntes rios, en
magnifica abundancia, sabrosas y transparentes aguas les ofrecian. En
las quiebras de las pefias y en lo hueco de los arboles formaban
republica las solicitas y discretas abejas, ofreciendo a cualquier mano,
sin interés alguno, la fértil cosecha de su dulcisimo trabajo. Los
valientes alcornoques despedian de si, sin otro artificio que el de su
cortesfa, sus anchas y livianas cortezas, con que se comenzaron a
cubrir las casas, sobre risticas estacas sustentadas, no mis que para
defensa de las inclemencias del cielo. Todo era paz entonces, todo
amistad, todo concordia; aun no se habfa la pesada reja del corvo arado
a abrir ni visitar las entrafias piadosas de nuestra primera madre, que
ella, sin ser forzada, ofrecia, por todas las partes de su fértil y
espacioso seno, lo que pudiese hartar, sustentar y deleitar a los hijos
que entonces la posefan,”'

" Miguel de Cervantes Saavedra, E1 ingenioso Hidalgo, Don Quijote de la Mancha, primera parte, capitulo
XI, .89, llustraciones de Enrique Hcrreros, pnﬁlogo de Francisco Umbral, Ed. EDAF. 1999 Madrid, Espafia.
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Con distinta fundamentacién y, tratando de dar una interpretacion cientifica de la
historia, fue frecuente la actitud de quienes sostuvicron la existencia real de un régimen
colectivista de utilizacion y disfrute de los bienes de la tierra en las primeras fases de la

historia de la humanidad.""

Asi, en palabras de Ruiz Giménez, insiste en que no es posible interpretar
precipitadamente la historia para extraer de ella aparentes argumentos en apoyo de
opiniones preconcébidas. Lo cicrto es que el problema de los verdaderos origenes de la
propiedad no estd todavia completamente esclarecido y el trabajo de paciente y objetiva
interpretacibn  de  restos * arqueolégicos, debe aun prolongarse seria y
sistematicamente.’2Como es sabido, las instituciones humanas se modifican en el transcurso
del tiempo en forma y ritmo que hacen imposible fijar con exactitud dénde termina un
periodo y dénde comienza el siguiente; no obstante ello, cabe intentar la fijacion de algunos

de los momentos cruciales que permiten apreciar las caracteristicas de la propiedad.

Como acertadamente afirma Luis Ibarra Mendivil, “el estudio de la propiedad
presenta, multiples y dificiles problemas metodolégicos. La presencia del derecho, al
establecer variadas formas de propiedad, ha oscurecido en muchas ocasiones ¢l andlisis de
las verdaderas relaciones de apropiacién que se articulan detrés de las figuras juridicas...”",
no obstante ello, en este apartado nos interesa estudiar las caracteristicas de la propiedad y
la regulacion de que es objeto por el sistema juridico mexicano. Para tal objetivo creemos
necesario hacer un breve recordatorio de ulggnas de las formas de propiedad que han

existido en la humanidad a lo largo del tiempo.

En este sentido, en los primeros tiempos de la humanidad encontramos la forma de

propiedad denominada Tribal, en la cual se encuentra como principal elemento a la tierra,

" por ejemplo el comunismo de tribu, clan o gens, al que sucedié, como iade rt )
de fa tierra, un comunismo familiar, desde el cual de fue diluyendo la propiedad mdmdual y con ella I
familia monogamica y el Estado, como instrumento de dominacion de un grupo o clase de hombres sobre
otros, Véase en este sentido la obra de Joaquin Ruiz Jiménez, La propiedad. Sus probl y funcidn social,
Vol. 1, Ed. Anaya S.A. Madrid, Espafia 2* ed, 1951,

12 Ruiz Giménez, Joaquin, La propicdad. Sus problemas y funcion soclal, Vol. 1, Ed. Anaya S.A. Madrid,
Espafia, 2' Ed. 1961. P, 40.

' Ibarra Mendivil, Jorge Luis, Propiedad Agraria y Sistema Politico Mexicano, edit., Pornia, México 1989, P
44,
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que es en csta forma de propiedad, la base de 1a vida comunitaria, en las sociedades de-este
tipo de propiedad, no existe un sentido de apropiacién privada sino de pertenencia a la
comunidad. “Nada existe fuera de la comunidad el hombre forma parte de la naturaleza y
esta de la propia vida social. No existe derecho de propiedad ni ente superior, por encima

de la sociedad, que la garantice y defienda."**

Por otto lado, encontramos la llamada propiedad asistica, en cuya sociedad
encontramos: la propiedad comunal y la del Estado. Puede haber trabajo individual e
independiente de los miembros de la comunidad en el suelo asignado para ello y sujeto a
posesion individual, pudiendo extenderse hasta incluir trabajo colectivo, pero es ¢l Estado

¢l supremo terrateniente.”'

En la sociedad antigua, encontramos que coexisten la propiedad privada y la
propiedad publica. “La propiedad privada, sin embargo, no es auténoma sino que existe en
funcion de la comunidad. El propietario privado lo es sélo en tanto miembro de la
comunidad de ciudadanos. La calidad de propictario deviene entonces como consecuencia
de la pertenencia al Estado.”™ Como sabemos, en la sociedad antigua la libertad es una
condici6n politica y como tal solo es ciudadano quien era libre por lo que la libertas es la

ratio esendi de la ciudadania,

Otra forma de propiedad comunitaria es la propiedad germénica que se caracteriza
porque “el miembro individual sdlo es poseedor de una parte especifica. Aqui sélo existe
propiedad colectiva. La comunidad tiene una existencia cxterna, ajena y diferente a la del

individuo. En esta sociedad la comunidad no existe como entidad estatal ni como ciudad'’

Por lo que respecta a la propiedad feudal esta cumplia una funcién meramente o
principalmente politica: “reproducir las relacione sociales feudales. La posesién directa y

efectiva de la tierra de parte del siervo y la propiedad del sefior feudal son los extremos de

Widem. p. 44.
" ibidem. P. 45,
% Idem,

Y ibidem. P, 46,
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una misma relacién de propiedad que reproduce a ambos en sus diferentes posiciones

feudales.”"®

As las cosas, bien podemos afirmar junto con el profesor German Ferndndez del
Castillo que el derccho de propiedad ha sido basico en el orden social de todos los tiempos,
pues-existiendo en el universo hombres y cosas, no puede concebirse al hombre sin ellas y
por esa razon, por esa circunstancia, la legislacién lleva por finalidad, inmediata en la
mayoria de los casos y mediata en muchos otros, regular las relaciones de los hombres en

razén de las cosas que les pertenccen en propiedad".,

Por tanto, la legislacién relativa a la propiedad no sélo se preocupa de protegerla en
contra de los ataques que pudiera suffir por actos de las autoridades que en el dmbito de sus
atribuciones se excedieran socavando al individuo en sus derechos de propiedad, sino que
ademas tiene el anhelo, la ilusion, el cometido de regularla respecto de su ejercicio, por
parte de quien es propietario en su actuar para con el resto de la sociedad, buscando con

ello la armonia que se espera de la vida en sociedad, por ello:

“No puede concebirse la propiedad sino teniendo en cuenta su doble
aspecto: uno es ¢l contenido del derecho de propiedad vy, el otro es el
de los limites de ese derecho: el primero es una facultad amplia de
disposicion del propietario sobre la cosa y el otro la serie de actos que
el propietario no puede ejecutar, ya sea porque la ley los prohiba, o ya
sea porque le marque un modo especial para disponer de la cosa, lo
que implica la prohibicién de disponer de ella de otro modo. Es decir,

'8 ibidem. P, 47. En este tipo de sociedad, la propiedad se “revela en toda su dimension de relacién social y
en su cardcter politico. Sin tierra los sefores no son tales y ninguna especie territorial puede concebirse sin
seflor propiedad y poder politico no pueden separarse. La tierra es base y centro de dominacién politica y esta
es el resultado y causa de la propiedad de aquélla. El Estado que se expresa como poder sefiorial, al
asegurarse las condiciones de trabajo y de la propiedad asegura sus propias condiciones de reproduccién.”,

'° Fernandez del Castillo Germén, La propiedad y la expropiacion, Escuela Libre de Derecho, México 1987,
p.19. ’
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el propietario tiene un derecho positivo de disponer y una obligacién

negativa que consiste en no hacer algo.”?

El Estado, por otro lado, tiene el deber de proteger ese derecho fundamental de los
individuos que es precisamente la propiedad, pero también tiene corrclativamente, la
facultad de imponer restricciones, limites, candados de regularla con la finalidad de quienes
tienen en su esfera juridica el derecho de propiedad no lo ejerzan en perjuicio de los demds,
pues el fin deontologico de! Estado cs conseguir, mantener, procurar la paz social, la

armonia, la convivencia entre quienes conviven en su territorio.

Es asi que €l ciudadano, o de una manera general, el individuo, tiene el derecho
correlativo al deber del Estado, de usar, gozar y disponer de la cosa, ese utendi, fruendi y

abutendi de que hablaban los juristas romanos.

La propiedad se convierte asi, cn algo fundamental en la vida social y por tanto no
puede ser pasada por alto en la organizacion de un pueblo, por ello, la Ley Fundamental la
regula desde diversos puntos de partida en su articulo 27 y, es ello lo que caracteriza

nuestro régimen constitucional en esta materia.

En este sentido, del precitado articulo constitucional, podemos desprender varios
tipos o clases de propiedad que son: la privada, regida por la legislacién comun, la ejidal,
regulada por la legislacion agraria, la comunal, igualmente regida por la normatividad
agraria y la pequefia propiedad, cuyo régimen esta determinado por la normatividad que

rige a las dos dltimas.2!

 |dem. El mismo autor argumenta que en correlacion con ese derecho general, no especificado sobre la cosa,
las limitaciones dc la proplcdad sl son ¥ han SIdO cspeclf cas. Por eso a eslas llmlmcmnes se les designa
también con el nombre de prot [} al derecho de p do en cuenta que

frecuentemente la ley adopta este medio para limitar el derecho, es decir, para fijar sus limites. En correlacién
con ese derecho general, no especificado sobre la cosa, las limitaciones de 1a propiedad st son y han sido
especificas, Por eso a estas limitaciones se les designa también con el nombre de prohibiciones o restricciones
al derecho de propiedad, tomando en cuenta que frecuentemente la ley adopta este medio para limitar el
derecho, es decir, para fijar sus limites

! Nuestra Constitucién Politica, como sabemos en su articulo 27 regula 1a propiedad del Estado la propledad
originaria del mismo y la facultad de transmititla, la facultad para adquirirl y Ia facultad de exp Enese
orden de ideas, y en relacién con los derechos originarios del Estado; en el primer parrafo del articulo 27 de la
Constitucidn se establece que “la propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
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Finalmente, también en instrumentos de caricter internacional se reconoce el
derecho a la propiedad, asi vgr. en la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre, en su articulo XXIII determina: “Toda persona tiene derecho a la propiedad

1, ) )

a las

de una vida decorosa, que
025

privada corresy

contribuya a mantener la dignidad de la persona y del hogar.

Asimismo, en la Declaracién Universal de Derechos Humanos se establece en su

articulo 17.1: “Toda persona tiene derecho a la propiedad, individual y colectivamente;

iadad 26

2. Nadie serd privado arbitrari de su prop

1.5.1 Concepto romano de propiedad

Para la sociedad romana la propicdad fue entendida como el derecho més amplio
que podia tener una persona sobre una cosa y, en razén de tal derecho se podia en
consecuencia, gozar de los beneficios que la cosa generara. Asi, se consideraba que la
propiedad sobre una cosa englobaba tres derechos bisicos que eran el ius utendi, fruendi y
abutendi, es decir, el derecho de usar, gozar y disponer de la cosa, por lo que se otorgaba la
facultad de servirse del bien, claro estd, de acucrdo a su naturaleza; la facuitad para percibir

el fruto de la misma y, ¢l poder de destruirla de la manera que el propietario quisiera,”’ .

B Tapla Hemandez Sitverio, Principales Declaraciones y Tratados Internacionales de Derechos Humanos

ratificados por México, Comisién Nacional de los Derechos H México 1999, P. 24,

% ibidem, P. 30

7 E1 derecho romano también reconocfa una cuarta facultad que traia consigo el derecho de propwdad. que
istfa en el jus vindicandi, ¢! cual otorgaba la facultad de reivindicar la cosa cuando la misma se

encontraba en posesidn de un tercero, esta figura de 1a reivindicacion se puede apreciar fielmente en nuestro

derecho patrio, que s¢ plasma en Cédigo de Procedimiento Civiles para el Distrito Federal en su articulo 4:

“La reivindicacion compete a quicn no est4 en posesion de la cosa, de la cual tiene a propiedad, y su efecto

serd declarar que el actor tiene dominio sobre ¢lla y se |a entregue al demandado con sus frutos y accesiones

en los términos prescritos por el Cddigo Civil.”
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“Los juristas romanos se abstuvicron de dar una definicion de propiedad. Los
términos técnisismos empleados para identificarla son varios: mancipium, dominium y

propietas, siendo éste tltimo, aunque de origen vulgar, el que prevaleci6.”®

Beneficios que el derecho de propiedad otorga a su titular:

a) El ius utendi o usus, que le permite usar la cosa, sin alterar su integridad; esta es
posible, sélo sobre bienes no consumibles, sobre los consumibles, como es claro, 1a
propiedad se agota al usarlo.

b) Elius fruendi o fructus, que le da derecho a percibir los frutos, naturales o civiles,
sin alterar Ia cosa.

c) El jus abutendi o abusus, que le da derecho a disponer del objeto, consumirlo,

enajenarlo o usarlo de un modo anticconémico.”
Restricciones a la propiedad.

La propiedad romana no fuc nunca absoluta, en las XII Tablas se encuentran

medidas para restringirla, a saber:

i) Los vecinos de los fundos deben permitir que los duefios de los arboles cuyos
frutos caigan sobre su terreno pasen a cortarlos o a recogerlos, cuentan con la
actio glade legenda, para lograr pasar a recoger los frutos;

ii) Los propietarios tienen derecho a cortar las ramas de los arboles del vecino que

caigan sobre su terreno, se les concede la actio de arboribus caedendis.

En el derecho justinianeo encontramos otras limitaciones:

i) Se limita el poder del propietario de un fundo, a hacer ciertas abras que.

obstaculizan el viento de los vecinos;

28 Bialostoski, Sara, Panorama del Derecho R Universidad Nacional Auté de México, Facultad
de Derecho, 3* ed. 1992, p. 102.
? 1dem.




ii) Los propietarios de los fundos superiores, de los cuales fluia el agua para los
inferiores no podian usarla con exceso. El derecho de los propictarios de los

fundos inferiores se defiende con la actio aquae pluviae arcendae.

Se encuentran también limitaciones a la propiedad por motivos religiosos, entre los que

podemos citar:

i) La prohibicién de sepultar o incinerar cadaveres dentro de la ciudad;

ii) El permiso de paso a los sepulcros.

A partir del derecho posclasico, encontramos ademas limitaciones de derecho
publico; tales como expropiaciones forzosas y demoliciones por razones de utilidad

piblica, afirma la Dra. Bialostoski.

Propiedad quiritaria. La antigua propiedad romana, la propiedad civil (dominium ex
iure quiritum), expresa la soberania del pater familias sobre las cosas pertenecientes al
grupo de la familia, Esta propicdad aparece desde los textos més antiguos y en un principio
era s6lo limitada a las res mancipi. Parece ser que la fuente originaria de esta propiedad
fueron los botines de guerra de los que, sélo podian ser propietarios los ciudadanos
romanos y los latinos con ius commerci, los que debian adquirirla por alguna de las formas

establecidas por el derecho civil.

El propietario tiene también la actio negatoria, por la cual puede impedir que
cualquier persona lo perturbe en el derecho de gozar pacificamente de sus propiedades, es
decir, que el fin de esta accién es negar la existencia de derechos limitativos de la

propiedad.

Propiedad bonitaria. La propiedad in bonis habere, bonitaria o pretoria, nace
cuando el pretor defiende al que adquirio una cosa sin utilizar la forma prescrita por el
derecho civil; o también cuando defiende como propietario a un poseedor contra todos,

menos contra propietario civil. Asi, paralelamente a la propiedad quiritaria, surge la




propiedad reconocida por el fus honorarium protegida por medidas procesales emanadas no
de la ley o de la jurisprudencia, sino del pretor, tal es el caso de la actio publiciana, en cuya

formula ordena al juez que finja que ha transcurrido el tiempo legal para usucapir.

1.5.2 Conceplo de propiedad con funcién social

El Lic. Mario Ruiz Massicu afirma que: -

.“la idea de la funcién social de la propiedad fue inicialmente
planteada por Leén Duguit, quien la resume en dos reglas: I* El
propietario tiene el deber de emplear los bienes que detenta en la
satisfaccion de necesidades individuales y, particularmente de las
suyas propias; de emplear las cosas en el desarrollo de su actividad
fisica, intelectual y moral; 2 El propietario tiene el deber y po} lo tanto
la facultad dec emplear sus bienes en la satisfacciéon de las necesidades

comunes de la colectividad,”*

La funcién social de la propiedad encuentra su expresion mas acabada en la
imposicién de reglas que hacen compatible Ia subsistencia del derecho de propiedad social

con su gjercicio, con arreglo a los limites que imponga el interés publico.

En ofros témminos, 1a funcién social de la propiedad no se concreta sustancialmente
en la extincién de la propiedad social a través de la expropiacién, sino que presupone la
subsistencia de ese derecho, ain atemperado por motivos de interés piiblico, conforme al
régimen de las modalidades a la propiedad. .

Debe precisarse que, ain siendo exacto que la Constitucién de 1917 acogié los

principios informadores de Ia funcién social de la propiedad en la declaracién sobre la

 Ruiz Massicu, Mario, Derecho Agrario, Universidad Nacional Auté de México, Instituto de
Investigaciones Juridicas, México 1990, P. SVS




propiedad originaria de la Nacién, que significo el abandono de la idea liberal de la
propiedad privada, también lo es que con todo ello no operd una transformacion en el
régimen de garantias aplicable a la figura de la expropiacién, pues en este punto es claro
que la funcién social de la propiedad derivé particularmente en los rubros de modalidades a

la propiedad, régimen agrario, dominio directo y propiedad nacional.

Por lo anterior, en el parrafo tercero de la Constitucion, se establece el fundamento
de la propiedad con funcién social al precisar que la Nacién®' tendrd .en todo tiempo el
derecho de imponer a la propiedad las modalidades que dicte el interés publico. Asi como
el de regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacion, con objeto de hacer una distribucién equitativa de la riqueza

publica...

Por su parte la legislacién comin establece que la autoridad puede, mediante
indemnizacién, ocupar la propiedad particular, deteriorarla y ain destruirla, si eso es
indispensable para prevenir o remediar una calamidad piblica, para salvar de un riesgo
inminente una poblacién o para ejecutar obras de evidente beneficio colectivo y, no es licito
ejercitar el derecho de propiedad de manera que su ejercicio no dé otro resultado que causar

perjuicio a un tercero, sin utilidad para el propictario.”?

1.4 Concepto de ejido

La palabra Ejido, provicne del latin exitus, que significa salida: campo que estd a las

afucras de una poblacién,>

¥ (del latin nati is: conjl def que tienen una tradicién comin). El concepto de nacién no se
determina por la raza, et idioma o 'l geografla, aunque son factores |mponantcs en la construccién del
sentimiento nacional, asf como también lo es la concxcncm de un pasado comin. Diccionario Jurldico
Mexicano, Instituto de igaci Jurldlcas Universidad Nacional Auté de México, Edit., Pornia,
México 1990.p. 2171. :

% Articulos 836 v 840 del Cédigo Civit

¥ Diccionario Juridico Mesi ituto de Investigaciones Juridicas, Edit,, Porriia, México 1999, décima
Tercera Ed. P, 1242, En este diccionario se afirma que el ejido de las leyes novohispanas equivale a tiera
comin de una poblacién determinada, que no admite labranza ni cultivo y que sirve para pastos, asf como
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Los tratadistas del derecho agrario suelen distinguir dos etapas en la evolucion del
concepto mismo del ejido: la tradicional, proveniente de la legislacion indiana y la posterior
a la C de 1917, precedida por la ley de 6 de enero de 1915. Incluso, junto a la tradicién
indiana, hay quienes gustan ver antecedentes de esta institucién en la figura autoctona del

calpulli o chinancalii.>*

El ejido, posterior a la Reévolucién de 1910, de la ley de 1915 y del articulo 27
constitucional tiene una caracterizacion juridica muy evolucionada. Sobre este particular,
conviene recordar que no se ha formulado por la doctrina patria una nocién aceptada o
pacifica de lo que es el ejido. Unos autores hablan y definen al ejido nada mds en funcién
de las tierras, bosques y aguas objeto de la dotacién comrespondiente; otros autores en
cambio, junto a estos elementos patrimoniales, toman en cuenta los personales o al poblado
que formula la solicitud de dotacion; es decir, lo catalogan como una institucién especial, al
lado de la propiedad privada de las comunidades de que habla el mismo articulo 27
constitucional. En todo caso, sc admite por todos que tanto los elementos patrimoniales de
las tierras, bosques y aguas como el elemento humano, el régimen de propiedad bajo el cual
se inscribe y los demds elementos de su organizacion y funcionamiento son indispensables

para el cabal entendimiento o comprension del ejido mederno mexicano.

“El ejido espafiol -afirma la Dra. Chivez Padrén- era un solar situado
a la salida del pueblo, que no s¢ labraba, destinado al solar de la
comunidad y se conocié desde hace muchos siglos. Se cred con
cardcter comunal ¢ ingjenable. La dehesa en Espaiia era el lugar en
donde se llevaba a pastar el ganado, institucién creada también con la
naturaleza sefialada para el ¢jido. Por esta razén las primeras leyes de
Indias dicen en relacion con los ejidos, “que la gente se puede recrear”,
“la dehesa confine con el ¢jido”, lo cual significa que eran dos
instituciones diferentes que quisieron introducirse en la Nueva Espaila,

sin embargo la dindmica social hizo que en la Nueva Espafia se

para lugar de esparcimiento formacién de eras y otras actividades de dicha poblacién. Se trata de tierras
Brﬁximas al casco urbano o caserio, cuya extension fuc variando segun las épocas.
Idem.
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olvidara ¢! témino de dehesa porque los espaiioles concedieron poca
importancia a las propiedades comunales de sus pueblos, frente a sus
enormes propicdades individuales, en tanto que el indigena se afetraba
a las propiedades comunales por ser aquéllas las que se salvaron del
proceso de absorcién territorial que los espafioles ejercieron sobre sus
tierras... por esto. .. el ejido se convirtié en el lugar donde pastaran los

ganados.. R

Asimismo afirma: “El ejido se ubica a la salida del pueblo; era de uso y disfrute
comunal, imprescriptible, tenfa como extensién la de una legua cuadrada en la Nueva
Espafla y se fijaban para cada caso en la concesion respectiva; en la Nueva Espaiia el ejido,
sobre todo de un poblado indigena, tenia como finalidad que los indios pudieran tener ahi

sus ganados sin que se revolvieran con otros de espafioles.”

De lo anterior se desprende que el ejido eran las tierras que se ubicaban a las orillas
del pueblo o comunidad. Por otro lado, en la anterior legislacion sobre la materia agraria, es

decir, cn la Ley Federal de 1a Reforma Agraria se regulaba de la siguiente forma:

Las tierras, bosques y aguas objeto de una dotacién debian estar comprendidas
dentro de un radio de siete kildmetros y deberian resultar afectables de acuerdo a la
Constitucién, Estas tierras, supuesta la resolucion definitiva favorable a la solicituci, se
constituian en bienes cjidales. Dichos bienes ejidales luego se desglosaban en unidades de
dotacion o parcelas individuales con una extensién de diez hectireas como minimo
destinadas a la explotacion agricola ganadera o forestal; en zona urbana ejidal, la cual era
determinada mediante decreto presidencial, de conformidad con las necesidades del nuicleo

de poblacién de que se tratara; parcela escolar; unidad agricola industrial para la mujer

¥ Chaves Padrén Martha, £/ Derecho Agrario en México, Edit., Porria, Décima Ed. P, 171-172, México
1991.
% ibidem. P 176.




aguas y bosques e, inclusive, si hubiera tierras disponibles, zonas de agostadero para uso

comin¥’

La propiedad individual ejidal giraba en tomo a los repartimientos individuales
efectuados para constituir las diversas unidades individuales de las parcelas, Esta propiedad
quedaba, a su vez, acreditada suficicntemente, mediante la expedicion del correspondiente
certificado de derechos agrarios, que amparaba las tierras y las aguas tal como expresaban
los articulos 69 y 230 de la Ley Federal de Reforma Agraria de 1971. Esta modalidad de la
propicdad individual ejidal gozaba de las mismas prerrogativas que hemos apuntado para

los bicnes propiedad colectiva ejidal de ser inembargables, inalienables, ete.

Organizacién y funcionamiento:

Al ejido se le reconoce personalidad juridica y una amplia capacidad de obrar, de
manera que puede efectuar todos aquellos actos que correspondan con la naturaleza de sus
operaciones, tal como se detalla en la Ley Agraria Y cuenta con sus respectivos érganos,

como son la Asamblea General; el Comisariado Ejidal y el Consejo de Vigilancia.

La Asamblea General es la maxima autoridad del ejido o de la comunidad que posea
tierras, al amparo de la Ley Agraria y se integra por los campesinos beneficiarios de una

resolucién presidencial dotatoria, por ejemplo y que ticnen sus derechos agrarios vigentes.>®

¥ En cuanto al régimen de propicdad, cabe destacar la existencia de dos tlpos dc propiedad, la propiedad
colectiva ejidal y la propiedad individual ¢jidal. Los derechos de pi ejidal son aquellos que
se ejercen por todo ¢l nicleo poblacional como tal grupo sobre los bienes propiedad del cjido; el articulo S1
de 1a Ly Federal de Reforma Agraria de 1971 establecia claramente este senudo de pmpncdad 2 favor del
¢jido en cuestién y quedaba patente desde el momento en que se publica la )

en el Diario Oficial, es decir, que esta resoluclén es la que servia de titulo acrcdllatlvo de tal derecho de
propiedad, Por otra parte resp al ré, de explotacion, la ley establecia dos modalidades: la coll

F y
Ia individual, La explotacién colectiva de todo un ejido sélo podia ser acordada por ¢l Presidente de la
iblica, cuando se comprobara ln iencia de la misma, bien fuera a peticién del proplo ejido, bien
como Itado de los di laborados de oficio por la autoridad agraria. La explotacién
individual parecfa ser la regla gcneml y se suponia que tal era el régimen en que debfa operarse la explotacién
c_]ldill cuando exp no st laba lo contrario, o cuando se efectuara la parcelacién y las
usxgnacwnes individuales de Ia ticrra dotada.
* La Ley Federal de Reforma Agraria de 1971 inclufa los sup de modificaci y aun de extincién de
los ejidos. Estos supucstos giraban en tomo de las posibles divisiones de ejidos, permutas y los especificos de
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El articulo 22 de la L.A. establece que el drgano supremo del ejido es la asamblea,
en la que participan todos los ejidatarios, esto es, la conjuncién de todos los sujetos que

pertenecen al ejido o comunidad.

En este sentido el articulo 23 de la L.A. establece: La asamblea se reunira por lo
menos una vez al mes cada sejis meses o con mayor frecuencia cuando asf lo determine su

reglamento o su costumbre...

El Comisariado Ejidal es un érgano colegiado, encargado de ejecutar los acuerdos
de la Asamblea General, tiene la representacion del ejido y podra auxiliarse de diversos
secretarios, en los términos del reglamento interior del propio ejido. Este se integra por tres
personas, con los cargos de presidente, secretario y tesorero, que tienen el cardcter de
propietafios y de otras.tres personas con el caricter de suplentes. Son nombrados por la
Asamblea General y, en su caso, pueden ser removidos por ésta en los supuestos de
violaciones a la ley agraria, desacatos a la autoridad o incumplimiento de los acuerdos de
dicha Asamblea. Los nombramientos deberdn recaer sobre personas pertenecientes al

mismo ejido, que gocen de sus derechos civicos y politicos.

Asi se establece en el articulo 32.- El comisariado ejidal es el 6rgano encargado de
la ¢jecucién de los acuerdos de la asamblea, asi como de la representacion y gestion
administrativa del ¢jido. Estard constituido por un presidente, un secretario y un tesorero,
propietarios y sus respectivos suplentes. Asimismo, contara en su caso con las comisiones y
los secretarios auxiliares que sefiale el reglamento interno. Este habré de contener la forma
y extension de las funciones de cada micmbro del comisariado; si nada dispone, se

entendera que sus integrantes funcionardn conjuntamente. Y sus facultades son:

expropiacién por causa de utilidad piblica, siendo necesaria, en todo caso, la previa resolucién presidencial
en tal sentido. El articulo 109 seflalaba las diferentes causas en que proceda la divisién y fus:én dc e_||dos,
tales como: la de que el ejido estuviera formado por diversos nicleos que posey

aisladas; cuando, habicndo unidad en el ejido, éste poseia fracciones aisladas entre sl, o cuando conviniera por
su extension efectuar la division.
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Articulo 33.- Son facultades y obligaciones del comisariado:

L Representar al niicleo de poblacién ejidal y administrar los bienes comunes del
ejido, en los términos que fije la asamblea, con las facultades de un apoderado
general para actos de administracion y pleitos y cobranzas;

1L Procurar que se respeten estrictamente los derechos de los ejidatarios;

III.  Convocar a la asamblea en los términos de la ley, asi como cumplir los acuerdos
que dicten las mismas;

IV.  Dar cuenta a la asamblea de las labores efectuadas y del movimiento de fondos,
asi como informar a ésta sobre los trabajos de aprovechamiento de las tierras de
uso comtin y el estado en que éstas se encuentren, y

V. Las demds que sefialen la ley y el registro interno del ejido.

La misma Asamblea General elegira al Consejo de Vigilancia, el cual se compondra
de tres personas, con cardcter de propietarios y tres suplentes, por un periodo de tres afios
de entre los mismos ejidatarios o comuneros. Sus facultades estdn encaminadas al control y
vigilancia de los actos del Comisariado Ejidal, para qué se cumplan los acuerdos de la
Asamblea General, tiene la facultad de revisar mensualmente las cuentas del mencionado
Comisariado Ejidal; vigilar la correcta explotacién y aprovechamiento de los bienes det
ejido, asi como convocar a asamblea general cuando no lo haga oportunamente el
comisariado.

Articulo 35.- El consejo de vigilancia estard constituido por un presidente y. dos
secretarios, propietarios y sus respectivos suplentes y operara conforme a sus facultades y
de acuerdo con el reglamento interno; si éste nada dispone, se entendera que sus integrantes

funcionaran conjuntamente.
Articulo 36.- Son facultades y obligaciones del consejo de vigilancia:

1L Vigilar que los actos del comisariado se ajusten a los preceptos de laley y a lo

dispuesto por ¢l reglamento intemo o la asamblea;
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1. Revisar las cuentas y operaciones del comisariado a fin de darlas a conocer a la
asamblea y denunciar ante ésta las irregularidades en que haya incurrido el
comisariado; ’

HI.  Convocar a asamblea cuando o lo haga el comisariado, y

IV.  Las demés que sefalen la ley y el reglamento del ejido.

Las anteriores son las facultades del Consejo de Vigilancia, las cuales creemos no

tienen mayor dificultad para explicarse por si mismas.

i. 7 Concepto de comunidad agraria

Como sabemos, dentro del cc

plicado régimen de propiedad territorial que existié
en México durante los periodos prehispanicos, colonial e independiente, destacé por su
importancia y utilidad, el de las tierras comunales. Estas eran las dedicadas al uso de toda la
comunidad o colectividad y su titular, poseedor o usufructuario, segin ¢l caso era el pueblo.

De ahf la denominacién de tierras comunales.

Sus destinos fueron variados, pero en todos ellos existié un denominador comn; el
beneficio colectivo. Constituyeron ademds una constante en la politica agraria a través de

los siglos.

- “la restitucién de tierras a los pueblos que las tenfan en comin y de las
cuales habian sido despojados y la dotacién de tierras en comun a los
pueblos que las necesitaran, fue la finalidad principal de la iniciativa del
articulo 27 de la Constitucion, que varios diputados encabezados, por el
sefior ingeniero Pastor Rouaix presentaron al Congreso Constituyente,
apartandose del proyecto de Constitucién que sometid a ese Congreso el |
Primer Jefc del Ejércite Constitucionalista, don Venustiano Carranza.
Aprobada la iniciativa en los puntos fundamentales, el articulo 27 de la

Constitucion elevo a la categoria constitucional el Decreto de fecha 6 de
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enero de 1915, que habia dispuesto la restitucion y dotacion de ejidos a los
pueblos comunales. La Constitucion, para ese efecto, declaré nulas todas las
-enajenaciones, legitimas o no, que hubieran privado a las poblaciones
comunales de sus tierras, bosques y aguas, desde la ley de 25 de junio de
1856 y ordend que fueran devueltas a dichos pueblos, con excepcion de las
tierras que hubieran sido tituladas en los repartimientos hechos de acuerdo
con esa ley o poscidos a nombre propio a titulo de dominio por més de diez
afios, cuando la superficie de esas tierras no excediera de cincuenta .

hectdreas, pues, en caso contrario, el excedente debia ser testituido.™”

Entre los antiguos mexicanos la propiedad raiz y el uso y tenencia de la tiema
correspondieron més al derecho piblico que al privado, pues constitufan una fuerza de
poder politico en estrecha relacién con la vida y estratificacién social de estos pueblos.
Debido a ello, existieron diverso tipos de propiedad sobre las ticrras del jefe o Tlatoani, y
de los nobles o pipiltzin, que se utilizaron para diversos fines. También el pueblo cont6 con
tierras en un régimen semejante al de la propiedad comunal. Entre las tierras destinadas al
pueblo estaban:

a) Las calpullali, tierras de uso y posesién de los macehuales miembros
del calpulli (unidad politico administrativa, generalmente proveniente
de un solo lingje que formaba parte de una ciudad o altepetl). Estas
tierras se dividian en parcelas y podian ser cultivadas individualmente
por las familias que integraban el calpulli;

b) Las- altepetlalli, tierras de uso comunal para todo el pueblo que
recibicron diferentes denominaciones segin estuvieran destinadas a
los gastos del culto, escuelas, servicio militar ctcétera; y

c) Tierras de uso comunal, sobrantes del calpulli y situadas en las afueras

del poblado, que se cultivan por todos los miembros de éste.

% Fernndez del Castillo, German, op. cit. p. 53.
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Después de la conquista se reconocieron las comunidades o pueblos de indios ya
establecidos y se fomentaron las fundaciones de nuevos centros, pues habia que asegurar la
produccién en América. Esta habia decaido entre otras causas debido al escaso interés del
conquistador espafiol por la tenencia y explotacion de la tierra, en las primeras épocas y ya

avanzado el proceso colonizador, por otra parte hubo un constante interés de la Corona en

o Y

proteger las com

indigenas para evitar el desarrollo en sus colonias de una

economia sefiorial que mermara sus intereses centralistas’

Asf, mientras la propiedad ejidal nace a partir de las dotaciones de tierra previstas en
el articulo 27 constitucional, las comunidades se originan en épocas anteriores y, su
propiedad es reconocida por las resoluciones restitutorias y de confirmacién establecidas en

el mismo precepto, pudiendo optar voluntariamente por el régimen cjidal.

El articulo 27 después de establecer la capacidad de los pueblos comunales pam
disfrutar en comin las tierras, bosques y aguas que les pertenezcan o que se les
restituyeran, agregaba: entretanto la ley determina la manera de hacér el repartimiento
unicamente de las tierras. Declaraba también que los derechos sobre esas tierras serian
.ina]icnnblcs mientras que permanczcan indivisas. Por su parte la ley de 6 de enero de 1915
declaraba también: una ley reglamentaria determinara la condicién en que han de quedar
los terrenos que se devuelvan o adjudiquen a los pueblos y la manera u ocasién de

dividirlos entre los vecinos, quienes entretanto los disfrutaran en comun. *

“El régimen de comunidad territorial, segin la mentalidad y el texto mismo de la
Constitucion, era meramente transitorio y debia evolucionar hacia la propiedad privada, una
vez que la ley considerara suficientemente capacitados a los componentes de esas

comunidades para disfrutar de la propiedad individual de la tierra.”*

4 Diccionario Juridico Mexi Instituto de Investigaciones Juridicas, Edit., Porria, Universidad Nacional
Auténoma de México, décima tercera ed, México 1999. tomo p-z. P, 2605. .

4 Fernandez del Castillo, op. cit. P. 54,

2 [dem.
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1.8 Concepto de pequeiia propiedad

Pequefia propiedad es una expresién que usa la Constitucién por medio de la cual se
determina una modalidad de la propiedad en México. La pequefia propiedad es pues una
modalidad de la propiedad que expresamente se configura y se determina en el articulo 27

constitucional.

La pequefia propicdnd es la cxtension méxima de tiera protegida por la
Constitucién Federal como inafectable. Su fundamento se encuentra en el articulo 27
constitucional, que en la parte final de su pérrafo tercero expresa que: “los niicleos de
poblacién que carezcan de tierras y aguas o no las tengan en cantidad suficiente para las
necesidades de su poblacion, tendrdn derecho a que se les dote de cllas, toméndolas de las

propiedades inmediatas, respetando siempre la pequefia propiedad agricola en explotacion”.

En efecto, de acuerdo a dicho articulo existen tres tipos de propiedad: la propiedad
privada, la propicdad social y la propiedad piblica. La propiedad privada, a su vez, puede
ser propiedad rural o urbana; y, por tiltimo, 1a propiedad rural puede ser: pequefia, mediana
o gran propiedad rural o latifundio. De estas tres modalidades de la propiedad rural, sélo la
pequeiia serh respetada integramente y serd protegida como garantia constitucional, ya que
las otras dos modalidades, de mediana y latifundio, tienen el caracter de transitorias o en

fase de extincién como consecuencia de la paulatina implantacién del repimo agrario.

La pequefia propicdad rural es la atribucion a una persona privada de una
determinada extension de tierra, calificada como rural, que no deberd ser superior a cien
hectareas de riego o sus equivalentes en tierras de otras clases, como se dispuso desde el

Cédigo Agrario de 1942, de donde pasé a la Constitucién.

Asi determinada 1a pequefia propiedad rural goza de la garantia del juicio de amparo
y es susceptible de obtener la correspondiente certificacion de inafectabilidad agraria, que
1a pone a cubierto de los repartos de tierras, Mendieta y Nufiez piensa que el criterio que se

tuvo en cuenta para fijar la extension maxima de la pequeiia propiedad rural fue 1a de que
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dicha extensién bastaria para satisfacer las necesidades de una familia campesina de clase

media.

La pequefiz propiedad rural es la frontcra de la reforma agraria, bandera de la
Revolucion de 1910 y consigna politica de la Constitucién de 1917. Esto se explica, si
pensamos que para esas fechas, la posesion de grandes extensiones de tierras constituian la
mas evi;!ente manifestacién de riqueza, por lp cual esta debia ser afectada para poder hacer
frente al problema social del campesinado, asi como para poder garantizar a las
poblaciones, congregaciones y rancherias suficientes reservas de tierras para su desarrollo y
progreso. De ahi el sentido del mandato que se establecid en el referido articulo 27
constitucional sobre la necesidad de devolver y restituir tierras a dichos poblados, en los
supuestos en que ya las hubieran poseido anteriormente; de dotarlos de nuevas
adjudicaciones, ¢n todo caso; y ¢l mandato para afectar y expropiar, por los mismos
motivos del reparto agrario, aquellas propiedades que se excedieran del kimite

constitucional fijado para la llamada pequefia propiedad.”

Sobre este particular, se hace necesario observar que las cosas han variado mucho
desde 1910 a la fecha y que la propia reforma agraria ha fracasado, no solo en cuanto medio
idealmente previsto para repartir la riqueza piiblica de la nacién, sino también en cuanto se
considero e intenté hacer del ejido el elemento de produccion y del progreso material del

campesinado mexicano.

El parrafo final de la derogada fraccién X1V del mismo precepto seiialaba que los
dueitos o poseedores de predios agricolas o ganaderos en explotacién que contaran con
certificado de inafectabilidad, podrian promover el juicio de amparo contra la privaciém o
afectacion agrarias ilegales de sus tierras y aguas. En congruencia con estas disposiciones,
la fraccién XV del citado articulo 27, en su primer pamafo, indicaba qﬁe las autoridades
encargadas de las tramitaciones agrarias no podrian afectar, en ningin caso, la pequefia
propiedad agricola o ganadera en explotacién porque incurririan en responsabilidad en caso

de conceder dotaciones que la afecten.

3 Diccionario Jurldico 2000
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Es evidente que hoy dia, junto al factor tierra y, en muchos casos, muy por encima,
la riqueza se cifra en el factor capital, industrial, bancario y comercial. Por tanto, si el
propdsito original de la revolucion y de la Carta Magna fue el de repartir la riqueza de la
nacién, hoy deberia ayudarse a los ejidatarios y comuneros cn el procedimiento
cxpropiatorio para que scan oidos antes de afectar sus tierras, como solidaridad frente a los
gravisimos problemas sociales que vivimos, tal vez mas profundos y extensos que los de
1910.

Nuestra Constitucién Politica, en su fraccion XV establece que en los Estados
Unidos Mexicanos quedan prohibidos los latifundios, es decir, los fundos latos, las grandes

extensiones de tierras en pocas manos, en su scgundo parrafo establece que:

“Se considera pequefia propiedad agricola la que no exceda por
individuo de cien hectireas de riego o humedad de primera o sus

equivalentes en otras clases de tierras.

Para los efectos de la equivalencia se computara una hectérea de riego
por dos de temporal, por cuatro dc agostadero de buena calidad y por

ocho de bosque, monte o agostadero en terrenos aridos.

Se considerara, asimismo, como pequeiia propiedad, la superficie que
no exceda por individuo de ciento cincuenta hectiress cuando las
tierras se dediquen al cultivo de algodén, si reciben riego; y de
trescientas, cuando se destinen al cultivo del platano, caiia de azicar,
café, hencquén, hule, palma, vid, olivo, quina, vainilla, cacao, agave,
nopat o 4rboles frutales.

Se considerard pequefia propiedad ganadera la que no exceda por
individuo la superficic necesaria para mantener hasta quinientas

cabezas de ganado mayor o su equivalente en ganado menor, en los
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términos que fije la ley, de acuerdo con la capacidad forrajera de los

terrenos.”

Como se pucde apreciar, la Constitucién regula y protege la pequeita propiedad
agricola, asi como la ganadera, imponiendo limites a las mismas con la finalidad de evitar
los latifundismos que tanto dafio ocasionaron a nuestra Nacién en época pretéritas, siendo
ademas el combate a esas mismas acaparaciones de tierra uno de las causas fundamentales
de la revolucion de 1917,

Por otro lado, la misma Ley Fundamental establece que cuando debido a obras de
ricgo, drenaje o cualesquicra otras ejecutadas por los duefios o poseedores de una pequeiia
propiedad se hubiese mejorado la calidad de sus tierras, seguird siendo considerada como
pequeiia propiedad, aun cuando, cuando en vitud de la mejora obtenida, se rebasen los
maximos sefialados por esta fraccién... Dentro de una pequefia propiedad ganadera se
realicen mejoras en sus tierras y estas se destinen a usos agricolas, la superficie utilizada
para este fin no podrd exceder, segin el caso, los limites a que se refieren los parrafos
segundo y tercero de esta fraccion que correspondan a la calidad que hubieren tenido dichas

tierras antes de la mejora, ™

1.9 Conceploy delimitacion de Expropiacidn

La expropiacidn, es ¢l acto de autoridad mediante el cual se priva a una persona o
corporacién de su propiedad con su consentimiento y aun sin ¢l y que tiene como
fundamento una causa de utilidad publica y como consecuencia, la reparacién del dafio
mediante la indemnizacion y el traslado de la propiedad del bien del expropiado a la

persona en cuyo favor se haga la misma,

“ Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Edit,, Porriia, 120 ed. México 2001, P, 32-33,
* ibidem. P, 33
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De la anterior definicidn se desprende que la expropiacion es un acto de autoridad y
como tal lleva implicito en si las caracteristicas que los distingue, esto es, la unilateralidad,

la imperatividad, la coercibilidad. En efecto, se dice que:

“Todo acto de autoridad es unilateral, porque su existencia no requiere
de la voluntad del particular al que va dirigido o frente al que se
realiza; que es imperativo, en virtud de que se impone contra y sobre la
voluntad en contrario del gobernado, quien tiene la obligacién de
obedecerlo, y sin perjuicio, claro estd, de que lo impugne
juridicamente como corresponda; y que ¢s coercitivo, atendiendo a
que, si no se acata por rebeldia u oposicion de la persona contra quien
se pretenda ejecutar, puede realizarse coactivamente, incluso mediante
la fuerza publica, en detrimento de clla. La concurrencia de los tres
elementos indicados forma la indole propia del acto autoritario o de
gobierno, de tal mancra que, faltando cualquiera de ellos, el acto que
provenga de un 6rgano estatal y que se realice frente a un particular no

serd de autoridad,™®

Mediante ese acto de autoridad, se priva a una persona o corporacién de su
propiedad, es decir, el acto s encamina a privar al particular o en el caso que nos ocupa al
nicleo ¢jidal o comunal, de los derechos sobre la tierra, dicha privacién puede ser con su
consentimiento o sin €], o mejor dicho, con el asentimiento del ejido o comunidad, Dicho
acto debe encontrar su base juridica en alguna de las causas de utilidad piblica que
determina la Ley Agraria como fin teleolégico de la expropiacion, ademas produce como
consecuencias el traslado de la propiedad del expropiado al beneficiario y la necesidad de
dejar sin dafio, o indemnizar con un bien de igual valor o cubrir una determinada cantidad
que establezca CABIN.

Como es sabido la palabra “expropiacion™ se deriva del latin ex y proprio, asi

expropiar consiste en despojar legalmente de una cosa a su propietario, por motivos de

¢ Burgoa Orihuela, Ignacio, Las garantias individuales, Edit., Porriia, 31* edicién, México 1999, P. 167.
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utilidad piblica, otorgindole una indemnizacién justa.*’La expropiacién constituye un acto
del poder piblico mediante el cual se impone a un micleo de poblacién ejidal o comunal la
privacion de la propiedad sobre sus tierras ya sean de uso comin o parceladas, mediante
algunos presupuestos, de los cuales, el principal esta constituido por una causa de utilidad

plblica para realizar obras de interés general, o de beneficio social.

“La expropiacion, etimologicamente y originarizmente, es el acto por el cual se
priva a una persona de su propiedad y, supone por lo mismo un acto de autoridad con poder

suficiente para esa privacion, y la falta de consentimiento del duefio que la sufre.®

En este orden dc ideas, la expropiacién se encuentra integrada por diversos
elementos que en nuestro parecer son:

a) La causa de utilidad publica que debe, necesariamente, estar establecida

por la legislacién, ya sea federal o estatal y, debe tener el fin de satisfacer

una necesidad piblica;

b) Los sujetos que en la expropiacion: el expropiante, el expropiado y el
beneficiario;

c) El bien objeto de la expropiacion;

d) El procedimiento expropiatorio, en el cual la autoridad administrativa

debe integrar un expediente que contiene la solicitud de expropiacién, los
trabajos técnicos informativos, estudios de impacto ambiental, viabilidad

de la expropiacién, mediciones topogrificas etcétera;

€) La indemnizacion, que mds bien esta serfa en nuestra opinién, una
consecuencia de la expropiacion y no propiamente un elemento de I
misma.*®
4 Dicclonario Juridico Mexi Instituto de Investigaci Jurldicas, Universidad Nacional Auté de
México, Edit,, Porria, Décima tcrcemed\uén, Méxu:o 1999 P, 1389
% Nuevo Dicci io Jurldico Mexi de Juridi Universidad Nacional

Auténoma de México, Edit., Pormia, Primera ed. México 2000 P. 1630.

¥ Consideramos que €5 una consecuencia de la misma en virtud de que el artfculo 27 constitucional en su
pirrafo d ina que las exprop se hardn por causa de utilidad publica y mediante
indemnizacién, lo que implica que esa indemnizacién puede ser previa, concomitante o posterior, 1o que
implica que bien puede ser posterior y que es lo méis comin, asl, no podemos considerar a la indemnizacién
como parte integ def acto expropiatorio, por considerar que un el es lo que ituye a algo, por
lo que una circunstancia que puede aparecer posteriormente no constituye parte de la esencia del todo.
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En la normatividad juridica mexicana la figura de la expropiacion de terrenos
¢jidales y comunales tiene su fundamento en: el articulo 27 de la Constitucién Politica de

los Estados Unidos Mexicanos. parrafo segundo que dispone:

“Las expropiaciones sélo podrén hacerse por causa de utilidad piblica y mediante™

indemnizacién.”Y en la fraccion VI parrafo segundo que establece:

“Las leyes de la Federacion y de los estados en sus respectivas
jurisdicciones, determinarén los casos en que sea de utilidad piblica la
ocupacién de la propiedad privada, y de acuerdo con dichas leyes la
autoridad administrativa hard la declaratoria correspondiente. E! precio
que se fijard como indemnizacion a la cosa expropiada se basara en la
cantidad que como valor fiscal de ella figure en las oficinas catastrales
o recaudadoras, ya sca que este valor haya sido manifestado por el
propietario o simplemente aceptado por ¢l de un modo ticito por haber
pagado sus contribuciones con esta base. El exceso de valor o el
demérito que haya tenido la propiedad particular por las mejoras o
deterioros ocurridos con posterioridad a la fecha de la asignacion del
valor fiscal, serd lo tinico que debera quedar sujeto a juicio pericial y a
resolucion judicial. Esto mismo se observard cuando se trate de objetos

cuyo valor no esté {ijado en las oficinas rentisticas.”*

Por su parte Fernindez del Castillo define al acto expropiatorio de la siguiente

manera:

“Etimolégica y originariamente, es el acto por el cual se priva a una

persona de su propiedad y supone, por lo mismo un acto de la

% El adverbio “mediante” que utilizan el articulo 27 como el 14 no da ningéin sentido de posterioridad. El
mediante se reficre a “de por medic” y esto 1o es otra cosa que antes ¢ a més tardar concomitantemente a la
accidn, pero nunca posteriormente a ésta.

*! Antlculo 27 Constitucional fraccion Vi, prrafo segundo.
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autoridad con poder suficiente para hacer esa privacion, y a falta de
consentimiento del duefio que la sufre. Como acto de autoridad que
lesiona un derecho privado tan respetable como es de la propiedad las
Constituciones han puesto un limite a las expropiaciones, limite que la
nuestra determina: las expropiaciones sélo podran hacerse por causa
de utilidad piblica y mediante indemnizacién. Por eso hay que tener
presente el doble cardcter de esa disposicion: atribuye una facultad al
Estado, que esta restringida a dos condiciones cuyo cumplimiento es

indispensable para que la expropiacién proceda.”™?

Asimismo, también cncuentra su base juridica en la Ley Agraria, de 26 de febrero

de 1992, especificamente en el articulo 93 de la misma, que a una serie de )

1

por los cuales puede verificarse una expropiacion sobre terrenos sujetos al régimen agrario.
Igualmente, podemos encontrar un fundamento juridico a la expropiacién en materia
agraria en la Ley de Expropiacion de 23 de noviembre de 1936, cstablece el régimen

juridico general de la expropiacion.

En la anterior Ley Federal de la Reforma Agraria se establecfan en el articulo 112
las causas que se podfan invocar para proceder a la expropiacién de un ejido, Segin este
articulo eran causa de utilidad publica: el establecimiento, explotacién o conservacion de
un servicio piblico, la apertura, alineacion o ampliacién de calles; construccién de
calzadas, puentes, carreteras, ferrocarriles y demas obras que faciliten el transporte, el
establecimicnto de campos de demostracién de educacién vocacional, de produccion de
semillas, postas zootécnicas y, en general, servicios del Estado para la produccién y las

demés que se prevean en las leyes especiales.”

32 Fernandez del Castillo, op. cit. P. 73.

%3 En esta ley los bienes ejidales, por tanto, resultaban ser inembargables, imprescriptibles, inalicnables, e
intransmisibles por otros medios que no fueran los expresamente prevxslos en Ia ley, como la suceslén,
permuta, fusion, en los casos expresamente autorizados por dicha legis) ! para la integy

de un ejido se segufa un procedimiento preciso, el cual ba por la interposicién de una solicitud de

dotacién de tierras bosques y aguas de parte de un nicleo de poblacibn, cuyos integrantes debian reunir
ciertos requisitos previstos por las leyes de [a materia, requisitos como el de ser mexicano por nacimiento,
mayor de dieciséis afios o de cualquier otra edad si tiene familia a su cargo: residir en el poblado solicitante
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Por su parte, German Fernindez del Castillo define al acto expropiatorie de la

siguiente manera:

“Etimologica y originariamente, es el acto por el cual se priva a una persona
_de su propiedad y supone, por lo mismo un acto de la autoridad con poder
suficiente para hacer esa privacion, y a falta de consentimiento del duefio
que la sufre. Como acto de autoridad que lesiona un derecho privado tan
respetable como es de la propiedad las Constituciones han puesto un limite a
las expropiaciones, limite que la nuestra determina: 1as expropiaciones sélo
podran hacerse por causa de utilidad piblica y mediante indemnizacién. Por
eso hay que tener presente el doble caricter de esa disposicion: atribuye una
facultad al Eslado que estd restringida a dos condiciones cuyo

cumplimiento es mdlspensnble para que la expropiacion proccda n34

La expropiacion en estc sentido, debe tinica y exclusivamente, realizarse por causa
de utilidad piblica y mediante indemnizacion®® Las limitaciones puestas al Estado en su
accion de expropiar, han ocasionado que, en su sentido actual, se entienda restrictivamente
cl acto por el cual ¢l Estado, por medio de los érganos autorizados al efecto por la ley, priva
a alguna persona de su propiedad por causa de utilidad piblica y a cambio de la
indemnizacién cormrespondiente. La expropiacion es, pues, una composicién de factores y

no un conflicto entre los derechos piiblicos 'y privados; es la armonizacién de ambos de

por lo menos desde seis meses antes derp dicha solicitud trabajar p \| {atierra y no poseer a
titulo de dominio y a nombre propio tiemmas en extension igual o mayor a unaunidad de dotacion, etc.
* Femandez del Castillo German, op. citp, 73.
%% El maestro Mendieta y Nufiez dice que la expropiacién es una institucién juridica muy antigua. Algunos
aulores pretenden que existfa en el Derecho Romano; pero la verdad es que tal cosa no ha sido
da. Aun cuando debié existir porque los romanos hicieron numerosas ¢
importantes obras licas que no pudieron haber realizado, en muchos casos, sin la ocupacién forzosa de 1a
iedad. Si es indudabl que las doctri que dieron ongcn a la expropiacién datan de la Edad Medm,
forman parte del derecho %udal. Se considera que la faculud de ocupar la propiedad privada en beneficio
publico, se deriva del domini i que tiene el principe o seflor feudal sobre los bienes de sus sibditos.
Esta doctrina es desarrollada, durante la Edad Media, por los Glosadores del Derecho R en una forma
brillante. ‘Mendieta y Ntfez, Lucio, Ef Sistema Agrario Constitucional, Edi., Poria, México 1966, tercera
edicion. P 48-49.

4
iamente
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manera que las necesidades piblicas puedan quedar satisfechas sin lesionar otra necesidad

piiblica, como cs la de respetar la propiedad.*®

Nuestra legislacion comtin establece en su articulo 831: “La propiedad no puede ser
ocupada contra la voluntad dé su duefio, sino por causa de utilidad piblica y mediante
indemnizacion” y el articulo 836: “La autoridad puede, mediante indemnizacién, ocupar la
propicdad particular, deteriorarla y aun destruirla si eso es indispensable para prevenir o
remediar una calamidad publica, para salvar de un riesgo inminente una poblacién o para

ejecutar obras de evidente beneficio colectivo.”

De acuerdo con el maestro Lucio Mendieta y Niifiez, no es, sin embargo, sino hasta
el siglo XVIII, cuando la expropiacion por causa de utilidad publica se presenta con los
entornos bien definidos de una institucion juridica. El principio de la expropiacién forzosa,
aparcce afirmado en la Declaracion de los Derechos del Hombre, proclamada por la
Revolucién Francesa en 1789, como excepcién de la consagracién de la propiedad

privada,’

En este contexto historico, en nuestro derecho encontramos la expropiacion por
causa de utilidad publica durante la época colonial en el llamado derecho de reversién que
ejercian los reyes espafioles sobre la propiedad territorial y que consistia en que ciertos
biencs que habian salido del dominio de la corona por merced o por venta, volvian a ella
para ser destinados a un servicio general; pues en los raros casos en que Jos monarcas

hicicron valer su derecho de reversion, mandaban indemnizar al propietario perjudicado. >

Posteriormente a partir de la Guerra de Independencia se halla determinada la

expropiacion forzosa por piiblica necesidad, en el articulo 35 de la Constitucién de 1814, en

% Femandez del Castillo, Germén, op, cit. P. 73,

57 Mendieta y Niifiez, Luclo. op. cit. P. 49. En este scntndo afirma  que segiin el amculo 17 de In Declmclén
citada, para la procedencia de la iacién, eran indisp tres req 1° N d piblica
determinada por rla ley; 2° Justa mdcmmzacxén ¥ 3° Previo pago de la misma, Con estas caracteristicas, el
principio de la expropiacién forzosa s¢ difundi6 en todas las legislaciones de todos los paises cultos del
mundo y pervive en 1a legislacion actial de los mismos, aun cuando profundamente modificado, en su
esencia, por las nuevas orientaciones socinles.

% tdem.
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el cual se establece el derecho a la justa compensacion, sin determinar que deberia ser

necesariamente previa al acto expropiatorio.*®

En este sentido, reconocemos que el Estado tiene la facultad de expropiar; lo que
implica ocupar o destinar la propiedad social a satisfacer una necesidad publica que
requiere ser satisfecha, a cambio de esa privacion sobre la propiedad, se debe dar algo

como indemnizacién, sea otro bien similar al expropiado o una cantidad en numerario.

De lo anterior, también reconocemos la existencia de la propiedad social como uno
de los pilares de la sociedad mexicana, que tanta sangre le consto a la generacion de 1917,
precisamente el reconocimicnto del derecho sobre sus tierras y, la reparticién de

exorbitantes proporciones de tierra en manos de unos pocos; pero no obstante ese derecho

(T

social, el mismo no puede estar por encima de las nec de la mayoria,®® de una
sociedad que dia a dfa aumenta en cantidades desproporcionadas y que requiere, dadas las
circunstancias en que se desenvuelve, cubrir las necesidades més esenciales, pero tal
necesidad no debe ni puede ser satisfecha al arbitrio del Estado cuando mejor le parezca y
como mejor lo considere, no, debe darle u otorgarle al afectado el derecho de opinar, el
derecho de ser oido en la tramitacion del expediente de expropiacitn, debe darle a conocer
lo que como indemnizacién pretende darle, debe otorgarle el derecho de replicar lo que el
propio gobierno considera como de utilidad piblica, so pena de sufrir las consecuencias
sociales que se evidencian en el caso de la construccién del nuevo acropuerto de la ciudad
de México.

2 Idem.

® La Constitucion de 1917 —como sab es el ducto de una lucién social que quiso renovar las
bases del derecho publico mexit b do las ideas que pnvaban No se puede concebir

que el Constituyente de Qucrélaro que mcorporé al tcxto de la Ley Fund: | la ideologfa de la Revolucié
haya querido pecto de la ] ion anterior, sino todo lo comrano, quiso avanzar en
el lcrreno ideoldgico, Pretendio bormr el p clisico que establecia el Derecho de Propiedad como una
bsoluta, i bl éndolo por el pto que 1a propied ‘]n-ivada como una
func:bn social. De lal manera que la propledﬂd pnvadn no fuese un derech lusivo de un individuo, sino
un derecho sub al b . Y si esto es asl, es una inconsecuencia suponer que la

Constitucién de 17 haya querido dar un paso amis respecto a la Constitucion de 57 que abrogé. De lo dicho s¢
desprende que no sélo de mil novecientos diecisiete a la fecha, sino desde tiempo anterior el Estado goza de la
facultad Constitucional para decretar expropiaciones por causa de utilidad piblica y no tnicamente de la
propiedad raiz, sino de toda clase de bienes.
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Tal derecho de previa audiencia, debe otorgarse al ejido o comunidad afectada ante
la Direccion General de Ordenamiento y Regularizacion de 1a Secretaria de la Reforma
Agraria, antes denominada Dikccién General de Procedimientos Agrarios, pues es esa la
unidad administrativa que instaura el expediente de expropiacion, claro, previamente
analiza la solicitud, hace un estudio de los antecedentes del ejido o comunidad, realiza los

trabajos técnicos de medicién topogréfica etcétera.

Nuestra postura es que tal derecho de audiencia (previa) debe ser considerado como
una garantia individual de todo sujeto que se vea afectado por una expropiacion;
entendiendo claro estd, por audiencia previa, aquel derecho de opinar, acordar o convenir
con la autoridad administrativa sobre los términos, condiciones, avalio, forma y plazo de
pago de las tierras a expropiar, hasta antes de verificarse la expropiacién, es decir, el acto
de autoridad al momento de emitirse estaria investido de la legftimidud y legalidad que le

da el consentimiento de la parte expropiada.
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CAPITULO 11

LA EXPROPIACION DE BIENES AGRARIOS




Capitulo I

- LA EXPROPIACION DE BIENES AGRARIOS

SUMARIO: 2! disposiciones agrarias vigentes sobre
expropiacion; 2.2 autoridades agrarias facultadas para
expropiar; 2.3 bienes suscepubles da expropmc:dn, 24 el
bienestar piiblico como fund: en la expropi

2.5 facultades de la Swretarm de la Reforma Agraria para la
expropiacion de terrenos ejidales o comunales; 2.6 la
declaracion de expropiacidn; 2.7 requisitos; 2.8 la ocupacid
temporal; 2.9 la indemnizacion como remedio juridico para
reparar el dafio causado. stop.

2.1 Disposiciones agrarias vigentes sobre expropiacion.

" El fundamento juridico primario de Ia facultad de expropiar del Estado, se encuentra
consagrado en la Carta Magna, la cual en su articulo 27 parrafo segundo determina:

“Las expropiaciones sélo podran hacerse por causa de utilidad piblica y mediante

indemnizacién”

Las leyes agrarias en el transcurso del tiempo y hasta €épocas muy recientes se han
preocupado, como todos sabemos, por el problema de agrario; sin embargo, en la actualidad
el gobiemo ha reconocido que las tierras se habjan agotado, ocasionando consecuentemente
la ausencia de las mismas por repartir. Asf se modificé en 1992 el articulo 27 constitucional

y se derogd la Ley Federal de la Reforma Agraria, dando paso a la nueva Ley Agmria.'Sl

Como es sabido con la Ley Agraria de 1992, la regulacion de las expropiaciones de
terrenos ejidales y comunales se reglamenta en el Capitulo IV, de la seccién séptima. del
titulo tercero, que abarca de los articulos 93 al 97.

' SupraP. 73.
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Dicho capitulo 1V sc titula “De la expropiacion de bienes efidales y comunales”, lo
que en una primera aproximacion, segiin entendemos, con la denominacién “ De la
expropiacion de biencs... ", se trata de regular la expropiacién de todo tipo de bienes, lo que
constituye una falta de técnica juridica, pues a lo largo del mencionado capitulo se hace
referencia exclusivamente a los bienes inmuebles, sin mencionar ninguna otra clase de
objetos, pues por ejemplo, cémo podemos explicar lo que determina el articulo 94 en donde
establece que la expropiacion deberd tramitarse ante la Secretaria de la Reforma Agraria, si
se pretendiera expropiar vgr. un vehiculo automotor que perteneciera al ejido o comunidad,
crecmos que esa frasc se quedo corta para tratar de dar a entender lo que en verdad se

pretende.

Dejando de lado los tecnicismos juridicos, para un andlisis posterior, ¢l articulo 93

determina:

“Los bienes ¢jidales y comunales podrin ser expropiados por alguna o algunas de

las siguicntes causas de utilidad publica:

L El establecimiento, explotacion o conservacion de un servicio o funcién

pitblicos;
1L La realizacion de acciones para el ordenamiento urbano y ecolégico, asf como la

creacién y ampliacién de reservas territoriales y dreas para el desarrollo urbano,
la vivienda, la industria y el turismo;

IL  La realizacién de accioncs para provomer y ordenar el desarrollo y la
conservacion de los recursos agropecuarios, forestales y pesqueros;

IV.  Explotacién del petréleo, su procesamiento y conduccién, la explotacion de
otros clementos naturales pertenecientes a la nacion y la instalacién de plantas
de beneficio asociadas a dichas explotaciones;

V. Regularizacién de la tenencia de la tierra urbana y rural;

VI.  Creacién, fomento y conservacién de unidades de produccién de bienes o

servicios de indudable beneficio para la comunidad;
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VIL. La construccion de puentes, carreteras, ferrocarriles, campos de aterrizaje y
demds obras que faciliten el transporte, asi como aquellas sujetas a la Ley de
Vias Generales de Comunicacion y lineas de conduccién de energia, obras
hidréulicas, sus pasos de acceso y demas obras relacionadas, y

VIII. Las demds previstas en la Ley de Expropiacion y otras leyes.

La primera fraccién de este articulo determina que es posible expropiar un terreno
comunal o ejidat cuando sea necesario para el establecimiento, explotacion de un servicio
puiblico o una funcién piiblica, surge en este momento la cuestién de determinar que es un
servicio o piiblico o una funcion publica; asf en este orden de ideas, por aquél se entiende la
institucién juridico-administrativa en la que el titular s el Estado y cuya inica finalidad
consiste en satisfacer de una manera regular, continua y uniforme necesidades publicas de
caricter esencial, bisico o fundamental; se concreta a través de prestaciones
individualizadas las cuales podran ser suministradas directamente por el Estado o por los
particulares mediante concesién. Por su naturaleza estard siempre sujeta a normas y

principios de derecho piiblico.5

Ante la necesidad de delimitar las atribuciones de las autoridades administrativas y de
las civiles (judiciales), el término servicio publico encuentra su origen en Francia en el afio

de 1790 aproximadamente.”

Las caracteristicas de los servicios piiblicos, esencialmente es, que son creados y
organizados por el Estado, mediante leyes emanadas del Poder Legislativo; deben ser
continuos, uniformes, regulares y permanentes; suponen siempre una obra de interés
publico; satisfacen el interés general oponiéndose al particular; satisfacen necesidades

materiales, econdmicas, de seguridad y culturales; pueden ser gratuitos o lucrativos. Varian

2 Enciclopedia Juridica 2000.
En sus origenes, el servicio piblico tuvo una connotacién dnametmlmcme opuesta 8 la que se le da hoy en

dia, ya que el fin original consistié en prohibir a los trit el imil de litigios
administrativos y crear as{ la jurisdiccion administrativa. La doctrina elaboré desde entonces diversas
acepciones de servicio pablice. Entre los principal i citar a Leon Duguit y Roger

Bonnard ambos exponentes de la teoria objeuva y a Gastén Jeze, Louis Rolland y Marce] Waline exponentes
de la teoria subjetiva entré otros.
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de acuerdo con la evolucién natural de la vida humana y las circunstancias de, espacio-

temporales.

Por lo que respecta a la funcion priblica que determina la Ley, por ésta se entiende la
relacién juridica laboral que existe entre el Estado y sus trabajadores. Difiere al servicio en
que prestan los trabajadores, que responde a los conceptos de actividad piiblica, servicio
administrativo o servicio publico. Esta separacién conceptual, no desvincula a la funcién
priblica y con su objetivo que es la idea de "servicio” y que domina la concepeién europea
de Ia funcién publica®

Parece que aqui no hay congruencia en lo establecido por la ley con la expresién de
Funcién piiblica, pues creemos que no quiso decir eso, porque esta figura juridica significa

cosas totalmente fuera de 6rbita del tema que tratamos.

La fraccién 1I determina la expropiacion de temenos ejidales o comunales cuando
sean necesarios para la realizacion de acciones para el ordenamiento urbano y ecoldgica,,
ahora debemos preguntarnos ;cudles son esas acciones para el ordenamiento urbano y

ecoldgico? y ;qué es ordenamiento urbano y ecoldgico?

Para dar respuesta a esta interrogante, es necesario hacer referencia a lo que
determina la Ley General del Equilibric Ecologico y la Proteccion al Ambiente,
ordenamiento que en su articulo 2° establece como de utilidad piblica el Ordenamiento
Ecolégico del territorio nacional,”> pero ain subsiste la pregunta de qué debemos entender
por Ordenamiento Ecoldgico y, para dar respuesta a ella el articulo 3 de la ley en mencién
establece que se entiende por Ordenamicnto Ecolégico “El instrumento de politica
ambiental cuyo objeto es regular o inducir el uso del suelo y las actividades productivas,

con el . fin de lograr la proteccion del medio ambiente y la preservacion y el

 Enciclopedia Juridica 2000. No toda persona que presta servicios al Estado forma parte de la funcién
publlca Por requerimientos actuales el Estado ~que parece 1o tener barreras para realizar cualquier actividad
quele mlen:sc- seve obllgado a obtener los servicios de personas, a través de distintas formas juridicas como
privados, pero sin incorporarlas a su semclo como sus trabajadores.

55 Ley General del Equlllbno Ecolégico y la Pr ion al Ambi 2 fraccidn I, Editorial Slsta S.A.
de C.V. México 2002, P. 4.




b,

aprovechami de los recursos naturales, a partir del andlisis de las
66

tendencias del deterioro y las potencialidades de aprovechamiento de los

11

Asimismo, se el

p » de la creacién y ampliacion de reservas
territoriales y dreas para el desarrollo urbano, la vivienda, la industria y el turismo; este
supuesto creemos que se refierc al establecimiento y/o ampliacién, o aumento de zonas
consideradas como reservas territoriales o areas protegidas y ademas las areas destinadas al
desarrollo de la urbe, de la vivienda, de la industria y el turismo. Resulta cuestionable,
creemos, considerar como de utilidad piblica el expropiar terrenos ejidales o comunates o
parte de ellos, para destinarlos a establecer o ampliar una industria, pues en muchas de las
veees a quicn beneficiaria esa expropiacion seria en una muy buena medida al industrial, al
fabricante, al empresario, a la empresa transnacional, a ese corporativo, que tiene el capital
suficiente para establecerse en nuestro pais donde mejor le convenga sin que conlleve
beneficios evidente para la Nacién mexicana, pues, el unico beneficio que puedo apreciar,
el empleo de mano de obra barata; asi, igual comentario puede hacerse a la hipdtesis que
esta misma fraccién contempla en relacion a la expropiacién de dreas que se destinan para

el desarrollo del turismo.

En este sentido el Articulo 20 Bis 5 de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la
Proteccion al Ambiente establece que: Los procedimientos bajo los cuales serdn
formulados, aprobados, expedidos, evaluados y modificados los programas de
ordenamiento ecoldgico local, seran determinados en las leyes estatales o del Distrito

Federal en la materia, conforme a las siguientes bases:

© ibidem, P. 6. Por proteccién, Ja misma ley entiende el conjunto de politicas y medidas para el mejoramiento
del ambiente y controlar su deterioro ¥; por prcservacnén ¢l conjunto de politicas y medidas para mantener las
que p picien I lucion y d de los i y hébitat naturales, ul como
conservar las p i viables de especies en sus lesy los de la bi idad
fuera de sus habitat naturales. Articulo 15: Para la formulacion y conduccmn de Ia Politica Ambiental yla
expedicion de normas oficiales mexicanas y demés msnumemos prevnslos en esta ley, enm ateria de
preservacnén y restauracion del equilibrio ecoldgico y p al el Ejecutivo Federal observard
los siguientes principios:
v: Qulcn realice obras o actividades que afecten o puedan afectar el ambi estd obligado a pi s
minimizar o reparar los daflos que cause, asf como a asumir los costos que dicha nfecw:nbn |mphquc
los

1

Asimismo, debe incentivarse a quien proteja el ambiente y ap de manera
naturales.
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Fraccién VI Los programas de ordenamiento ecoldgico local regulardn los usos
del suelo, incluyendo a ejidos, comunidades y pequefias propiedades, expresando las

motivaciones que los justifiquen;

La fraccion 11l consagra como de utilidad publica la realizacion de acciones para
provomer y ordenar el desarrollo y la conservacion de los recursos agropecuarios,
Jorestales y pesqueros. En esta hipotesis cabe preguntarnos ; Es necesaria una
expropiacién, que a final de cuentas resulta tortuosa y costosa para el Estado, para destinar
la cosa a promover, ordenar y conservar los recursos agropecuarios, forestales y pesqueros?
No, creemos que al Estado le cuesta més una expropiacién de esta indole que establecer
programas en los cuales participen los ejidatarios y comuneros para promover, ordenar y ‘
conservar los recursos a los que nos hemos referido, por lo que esta hipdtesis de la L.A.
debe suprimirse so pena del costo econdmico, politico y social que conlleva para el

Gobiemo.

Dentro de la fraccién IV se contempla el supuesto de la expropiacién, cuando surjan
algunos casos de utilidad piblica, como los son: la explotaciéon de! petréleo, su
procesamiento, la explotacién de otros de otros elementos naturales pertenecientes a la

Nacién y la instalacién de plantas de beneficio asociadas a dichas explotaciones.

De lo anterior se desprende la posibilidad de expropiar tierras pertenecientes a
ejidatarios y comuneros para destinarlas a la explotacién del petréleo, es decir, cuando en
dichas tierras se hallen yacimientos del mismo, con la finalidad de procesarlo y obtener su
conduccién a donde se requiera, igualmente se contempla la posibilidad de expropiar, para
cxplom y/o procesar y/o conducir otros ¢lementos naturales que pertenezcan a la Nacion,
as{ como la instalacién de plantas de beneficio relacionadas a dichas explotaciones y

agregamos nosotros: a dichos procesamientos y sus posibles conducciones.

En este sentido, el fundamento constitucional de dicha fraccion de la L.A. se

encuentra en el parrafo cuarto que de la propia Ley Fundamental que determina:



“Corresponde a la Nacién el dominio directo de todos los recursos
naturales de la plataforma continental y los zécalos submarinos de las
islas; de todos los minerales o sustancias que en vetas, mantos, masas
o yacimientos constituyan depdsitos cuya naturaleza sea distinta de los
componentes de los terrenos, tales como los minerales de los que se
extraigan metales y metaloides utilizados en la industria; los
yacimientos de piedras preciosas, de sal de gema y las salinas
formadas directamente por las aguas marinas; los productos derivados
de la descomposicion de lu; rocas, cuando su explotacién necesite
trabajos subterrdneos; los yacimientos minerales u organicos de
materias susceptibles de ser utilizadas como fertilizantes; los
combustibles. minerales solidos; el petrdleo y todos los carburos de
hidrégeno sélidos, liquidos o gaseosos, y el espacio situado sobre el
teritorio nacional, en la extensién y términos que fije el Derecho

intemacional,""’

Por su parte, la fraccion V del atticulo en estudio, establece la expropiacién
teniendo como base de utilidad publica la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana

yrural,

Este es el fundamento de la Comisién para la Regularizacién de la Tenencia de la
Tierra (CORETT), la cual tiene como objetivo realizar las acciones tendientes a regularizar
la tenencia de la tierra, para lo cua! se le faculta para solicitar a la Secretaria de la Reforma
Agraria, la expropiacién de tierras sujetas al régimen ejidal o comunal con la mira de
regularizarla, ordenaria, de proveer sobre el bucn desarrollo. Dicha Comisién, creada por
decreto presidencial del 7 de agosto de 1973; es una Institucion técnica cuya funcién es
emitir opiniones tendentes a regularizar la correcta planeacién de los asentamientos
humanos, para hacer frentc a los problemas que plantean el crecimiento urbano
desordenado, asf, su fin es regularizar, establecer programas y promover dicha tenencia en

donde existen asentamientos humanos irregulares, para este fin se le dio el cardcter de

*' Constitucin Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Edit,, Porria 120* edicién, México 2001, p. 24.
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organismo piblico descentralizado que forma parte de la administracién puiblica paraestatal
federal, cuenta con personalidad juridica y patrimonio propios, puede suscribir escrituras
piiblicas o titulos con los que reconoce la propiedad de los particulares en virtud de la

regularizacion.

La siguiente fraccién, la VI, determina como causa de utilidad publica como

fundamento de la expropiacion la creacion, fomento y conservacién de unidades de

12

produccion de bienes o servicios de indudable benefi

jo para la

En esta parte se hace referencia a la creacién, fomento y conservacion; es decir, al
establecimicnto, a las acciones para incrementar y conservar “unidades de produccion de
bienes”, esto es, crear, fomentar y conservar industrias, manufacturas, maquilas etcétera.
Hipotesis que concuerda fielmente con la fraccién II, ltima parte, en donde se considera
como de utilidad piblica la creacién y ampliacién de sreas para el desarrolio de la industria
y el turismo, sélo que en esta fraccion el legislador le afiadié los servicios, es decir, ctear,
fomentar y conservar servicios de “indudable” beneficio para la comunidad. No obstante
ello, creemos que esa parte pudo haber quedado inmersa en la citada fraccién IL. Por otro
lado, surge ahora el problema de establecer que se entiende por bienes o servicios de
indudable beneficio para la colectividad, dicha frase hace referencia a servicios
necesariamente piblicos, pues de otra manera no serian de evidente beneficio para la
comunidad,

La fraccion VII determina como causa de utilidad publica, la construccion de
puentes, carreleras, ferrocarriles, campos de aterrizaje y demds obras que faciliten el
transporte, asi como aquellas sujetas a la Ley de Vias Generales de Comunicacion y lineas
de conduccion de energia, obras hidrdulicas, sus pasos de acceso y demds obras
relacionadas. En esta hipétesis normativa, se contempla una serie de supuestos en los
cuales se hace evidente la expropiacién de terrenos ejidales y comunales, cuando se
requiere la construccion de pucntcsf, en este sentido, al ser una hipotesis abierta se endiente
que se reficre a toda clase de puentes, peatonales, carreteros etcétera, asimismo se prevé la

expropiacién de terrenos sujetos al régimen comunal o ejidal cuando se requiere la
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construccién de cualquier obra que facilite el transporte, lineas de construccién de energia,

obras hidraulicas, sus pasos de acceso y todo lo demds que se encuentre relacionada a ello.

En la Gltima fraccion se dice: “Las demds previstas en la Ley de Excpropiacion y

oiras leyes.”

Como podemos observar, en esta ultima fraccién, se hace una remision directa a la
Ley de Expropiaciones, estableciendo el imperativo' de justificar las causas de utilidad

piiblica que a su vez determina la ley de expropiaciones.”®

No obstante de enumerar diversas causas de utitidad publica, la misma L.A. remite
de igual forma y deja la tarea de completar esa enumeracion a “ofras leyes”, claro ests,
leyes que establezcan causas de utilidad pablica, es decir, leyes especiales.

Por otra parte el articulo 94 de la L.A. determina:

“La expropiacién debera tramitarse ante la Secretaria de la Reforma
Agraria. Debera hacerse por decreto presidencial que determine la

% La Ley de Expropiaciones establece en su articulo 1° que se consideran de utilidad piblica:

1. El establecimiento, explomclén o conservacién de un semcm piiblico;

1. La apertura, ampli [} ion de calles, la de calzadas, puentes, inos, y
tineles  para faclhlar el lransuo urbano y suburbano;

m. El y i dc las poblaci y pucnos, 1a construccion de
hospitales, escuelas, pnrques, Jjardines, campos d ivos o de i de
oficinas para el Gobiemo Federal y de cualquiera obm destinada a prestar “servicios de beneficio
colectivo;

. La conservacién de los lugares de belleza 4mica, de las antigtiedades y objetos de arte, de
los edificios y monumentos arquecldgicos o histéricos y de las cosas que se consideran como
cnraclerisncns notables de nuestra cultura. nacional;

V. La de ) en caso de guerra o trastornos interiores; el
i de las ciudad o centros de poblac:bn de viveres o de otros aniculos de
consumo necesnrio y los di pleados para combati 0 |mped|r la propagacién de
: dios, plagas, inundaciones u otras call
VL Los medios emplcados para la defensa nacional o para el imis d:ln

Vii. La equ:latwa distribucién de la riqueza acaparada o monopolizada con ventaja cxclnswa de una
o varias personas y con perjuicio de la colectividad en geneml 0 de una clase en particular;

Vill.  La creacidn, fomento o conservacitn de una empresa para beneficio de la colectividad,

1X. Las medidas necesarias para evitar la destruccién de los elementos naturales y los daﬁos que la
proplcdnd pueda sufnr en perjuicio de la colectividad;

X. La iento de centros de poblacién y de sus fuentes propias de vida;
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causa de utilidad publica y los bienes por expropiar y mediante
indemnizacion. E| monto de la indemnizacion serd determinado por la
Comisién de Avalios de Bienes Nacionales, atendiendo al valor
comercial de los bienes expropiados, en el caso de la fraccion V del
articulo anterior, para la fijacién del monto se atendera a la cantidad
que se cobraré por la regularizacion, E] decreto debera publicarse en el
Diario Oficial de la Federacién y se notificard la expropiacién al
niicleo de poblacion.

En los casos en que la Administracién Publica Federal sea
promovente, lo hard por conducta de la dependencia o entidad
paracstatal que corresponda, segiin las funciones sefialadas por la ley.

Los predios objeto de la cxpropia;:ién sélo podran ser ocupados
mediante el pago o depésito del importe de la indemnizacion, que se
hard de preferencia en el Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento

Ejidal o, en su defecto, mediante garantfa suficiente.”®

Como se pude desprender de la simple lectura del anterior precepto legal y sin’
necesidad de acudir a medios extraordinarios de analisis como pudiera ser la jurisprudencia
dela Su-premn Corte de Justicia de la Nacién o de los Tribunales Colegiados de Circuito, e
incluso de la doctrina sobre esta materia, es entendible lo que establece tal numeral.

En primer lugar determina que toda expropiacién de terrenos sujetos al régimen
cjidal o comunal debe tramitarse ante la S.R.A., esto es, quien promueve o solicita la
expropiacién (dependencia o entidad) debe elevar la solicitud ante el Secretario de la
Reforma Agraria, después de que es analizada y se determina que cumple con los
requisitos, se instaura expediente de expropiacion, re realizan los uﬁbajos técnicos de
medicién y deslinde de la superficie a expropiar, posteriormente de solicita a CABIN emita

el avaluo de la superficie a expropiar a cargo y costa del promovente; se solicita

 Ley Agraria, publicada en el Diario Oficial de |a Federacion el 26 de febrero de 1992, edit., Porris, p. 31.
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igualmente, que el promovente ratifique su solicitud y si es el caso se elabora proyecto
expropiatorio, en el que debe constar y estar justificada la causa o causas de utilidad piblica
en que se fundamente la expropiacion; cuando se trata de terrenos solicitados en
expropiacion por la CORETT, la fijacién del monto de la indemnizacién atiende a la
cantidad que ese mismo érgano cobrard por la regularizacion de las tierras. El dltimo paso
es la publicacién del decreto expropiatorio en el Diario Oficial de la Federacién y su
notificacion al micleo de poblacién ejidal o comunal.

Es importante dejar establecido lo que la L.A. determina en relacién a la ocupacién
de los terrenos expropiados, al imponer un requisito sine qua non consistente en que para

poder ocuparlos se debe demostrar que se ha hecho el pago

En este orden de ideas por pago en derecho civil se entiende como sinénimo de
cumplimiento de las obligaciones. Al efecto, entendemos por cumplimiento de una

obligacion, la realizacién de la p ion a que estaba obligado el deudor, frente al
acreedor. Asf, "Pago o cumplimiento es la entrega de la cosa debida, o la prestacion del
servicio que se hubicre prometido” (articulo 2062 del cédigo civil).

Por tanto, la propia definicion de pago nos indica la sustancia del mismo, o sea que
debe pagarse: la prestacién misma, el contenido de la obligacion de dar, hacer o abstenerse.
Por ello, "el acreedor de cosa cierta no esta obligado a recibir otra cosa aun cuando sea de

mayor valor”

Ademés de esta cuestion en cuanto a qué debe pagarse, se regulan también otras
materias que son:
a) cémo debe hacerse el pago;
b) tiempo de hacer el pago;
c) lugar donde debe pagarse;
d) gastos causados para hacer el pago:
e) imputacién del pago;

™ Véase el articulo 2012 de! Codigo Civil Federal,




f) sujetos del pago (quien y a quién debe pagarse);
g) presuncion de haber pagado, y
h) oferta de pago y consignacién de pago.

Esta es la regulacién civil que se hace de la figura del pago, pero en materia agraria,
el pago.se regula de otra manera en relacién a las expropiaciones, es decir, el decreto que
expropia terrenos ejidales o comunales, establece la forma de pago, la cantidad del
numerario o del pago en cspecie, quién debera estar obligado al pago y en dénde se hard,
que por lo general es en el FIFONAFE.

El articulo 95 de la L.A. por su parte establece:

Queda prohibida la ocupacion previa de tierras aduciendo qlie, respecto de las

1

mismas, se tramita exp de expropiacio que los éjidatarios afectados o la

asamblea, si se trata de tierras comunales aprueben dicha ocupacion.

Haciendo una breve remembranza de lo que es la ocupacion se puede decir que la
ocupacién constituyé el modo mas antiguo de adquirir la propiedad sobre las cosas

materiales, pues el hombre tomé del medio que lo rodeaba lo necesario para la satisfaccién’

de sus necesidades; asi la caza, la pesca, la recoleccién, de frutos silvestres, son formas de
ccupacion de origen tan remoto como la especie humana. Para los romanos la ocupacién
era un modo de adquirir el dominio propio del derecho natural; dividian los modos del

derecho natural en originarios y derivados,
Por otro lado, el articulo 96 de la L.A. determina:

La indemnizacion se pagard a los ejidatarios atendiendo a sus derechos. Si dicha

expropiacion sélo afecta parcelas asignadas a determinados ejidatarios, estos recibirdn la

indemnizacion en la proporcion que les corresponda. Si existiere duda sobre las

proporciones de cada ¢jidatario, la Procuraduria Agraria intentard la conciliacion de
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interese y si ello no fuera posible, se acudird ante el Tribunal Agrario competente para que

este resuelva en definitiva.
En otro rubro el Articulo 97 precisa:

Cuando los bienes exproplados se destinen a un fin distinto de sefalado en el

decreto respectivo, o si transcurrido un plazo de cinco aflos no se ha cumplido con la

causa de utilidad piblica, el Fideicomiso Fondo Nacional de Fe Ejidal ejercitard las
acciones necesarias para reclamar la reversion parcial o total, segtin corresponda, de los

bienes expropiados y opere la incorparacion de estos a su patrimonio.

Es en este precepto donde se encuentra la figura juridica de la reversion, tema al que

no eludimos, pero no es parte de este trabajo.

2.2 Autoridades agrarias facultadas para expropiar

Este constituye un tema de vital importancia en la expropiacion de terrenos ejidales
y comunales, pues evidentemente se refiere al ente piiblico o a las personas en su cardcter
de funcionarios publicos a quienes la legislacion correspondiente faculta para llevar a cabo
la expropiacion de terrenos cjidales y/o comunales. En este sentido es necesario recurrir ala
normatividad agraria para desprender de ahi la o las disposiciones que otorgan el poder de

expropiacién a la autoridad.

Asi, de la legislacion en la materia se desprende que el tnico ente facultado para
Hevar adelante una expropiacion es la Secretarfa de la Reforma Agraria, la que mediante un
decreto presidencial, establece la causa o el caso de utilidad piblica y los bienes que se

expropian, ademas en dicho decreto se debe fijar el monto de la indemnizacién.
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El articulo 94 de la Ley Agraria precisa:

“La expropiacién debera tramitarse ante la Secretaria de la Reforma Agraria.
Debera hacerse por decreto Presidencial que determine la causa de utilidad publica y los
bicnes por expropiar y mediante indemnizacién. El monto de la indemnizacion sera
determinado por la Comisién de Avalios de bienes Nacionales, atendiendo al valor
comercial de los bienes expropiados; en el caso de la fraccion V del articulo anterior, para
la fijacion del monto se atenderd a la cantidad que se cobrard por la regulacién. El decreto
debera publicarse en el Diario Oficial de la Federacidn y se notificara la expropiacién at

nicleo de poblacion.”

“En los casos en que la Administracion Piblica Federal sea promovente, lo har4 por
conducto de la dependencia o entidad paraestatal que corresponda, segin las funciones

sefialadas por la ley.”

“Los predios objeto de la expropiacién sélo podrén ser ocupados mediante el pago o
depésito del importe de la indemnizacion, que se hara de preferencia en el fideicomiso

Fondo Nacional de Fomento Ejidal o, en su defecto, mediante garantia suficiente.”

2.3 Bienes susceptibles de expropiacion

(Del latin bene, entre sus acepciones estan: utilidad, beneficio, hacienda, caudal)

Juridicamente sc entiende por bien todo aquello que puede ser objeto de
apropiacion, entendiendo como tales, las cosas que no se encuentran fuera del comercio por
naturaleza o por disposicion de Ia ley (articulo 747 a 749 del Céodigo Civil). La ley comiin
regula lo relativo a los bienes y, asi el Cédigo Civil en sus artfculos 747, 748 y 749
establece:
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Articulo 747.- Pucden ser objeto de apropiacion todas las cosas que mo estén

excluidas del comercio.

Articulo 748.- Las cosas pueden estar fuera del comercio por su naturaleza o por

disposicién de 1a ley.

Articulo 749.- Estan fuera del comercio por su naturaleza las que no pueden ser
poseidas por algin individuo exclusivamente, y por disposicién de la ley, las que ella

declara irreductibles a propiedad particular.
Existen diferentes criterios de clasificacion: la legislacion mexicana comprende:
a) Los bienes muebles e inmuebles;
b) Los bienes considerados segiin las personas a quienes pertenecen y;
¢) Los bienes mostrencos y vacantes.
Ademds, también se habla de:
a) bicnes fungibles y no fungibles;

b) bienes consumiblesy no consumibles y

¢) bienes corpéreos e incorpércos.”

" Son bicncs bles aquell que por su leza pueden traslad de un lugar a otro ya sea por si
mismo (s ientes vgr. los anil ) © por una fuem exlenor (artlculo 753). También se consideran
muebles, por disposicién de la ley, las oblj les o que tienen por objeto cosas
{articulo 754) las acci de faci y sociedads s aun cuando a éstas pertenezcan algunos
bienes mmuebles (anlculo 755), y los derechos de autor (anlculo 758)
Son bienes i Ilos que por su leza se imposibilita su traslado; divisién que se aplica
exclusivamente a las cosas (articulo 750 fracciones I, 11, Illy 1V). Son tamblén mmucbles aquellos que por su
destino agricola (articulo 750 fracciones V. VI, VII, 1X, X, X1,), i 750 fracci VI, Vil

XH1), civil y comercial (articulo 750 fraccién V1), son considerados por 1a ley como inmuebles, aunque por
naturalcza sean muebles. Para ello se requiere que pertenezcan al mlsmo duefio del inmueble y que sean
necesarios para jos fines de la explotacién, Son también i bles, por disposicion de la ley, los derechos
reales ituidos sobre i bles (articulo 750 fraccion XII).

Los bienes considerados segin a las personas a quicnes pertenecen pueden ser del domuuo del poder publico
o de proplcdnd dc Ios particulares (articulo 764). Dentro de la primera categoria estan comprendidos los
per ala ion, a tos Estados, o a los Mumclplos (arllculo 765). y enla segunda todas [as
cosas cuyo dominio pertenece legal a los g) sin
consentimiento del duefio o autorizacion de la ley (animlo 772).
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Por otro lado, con lo amplio del término “wtilidad piiblica” en nuestro pais el objeto
de la declaracion de “utilidad piblica” en la expropiacion puede estar constituido por
bienes de cualquier naturaleza juridica, aunque creemos pertinente aclarar que en relacién a
los bienes muebles, que por lo general son bienes fungibles, no es comin que sean objeto
de la declaracién de utilidad pablica, por tanto, la determinacion de los bienes se encuentra
comprendido en la ley, que para tal efecto se emita por la federacion o las legislatura
locales y que deben establecer como de utilidad piiblica lo afectable a fin de realizar la obra
o el fin pablico que se pretende, sin que se necesite una ley especial para cada tipo de

objetos susceptibles de expropiacién.

2.4 El bienestar piblico como fundamento dedntico en la expropiacion.

De acuerdo al lenguaje corviente: bien significa= utilidad, beneficio, bienestar,
caudal o hacienda; publico o comin = lo que, no siendo privativamente de ninguno,
perienece o se extiende a varios; adv. que denota que se goza o posee una cosa por muchos
sin que pertenezca a ninguno en particular; juntos todos los individuos de un cuerpo; para

todos gcncralme:nte"2

En sentido general, y en el tema que nos ocupa en este momento, bien es lo que

resulta 0til para alguna cosa o persona; lo que respondiendo a una necesidad o tendencia,

provoca en los seres consci deseo y biisqueda de satisfaccién. En sentido ético, lo que
es conforme a una norma o ideal y debe ser buscado por s{ mismo, con independencia de su
utilidad, para la aprobacién de la conciencia; y también lo hecho para alivio o ventaja moral

de otra persona.

En el concepto de bien comin, se articulan dos ideas: “La de bien implica los
elementos materiales indispensables para Ia satisfaccién de las necesidades de las personas,

y la norma juridica que ordena su uso y destino. La de comiin o publico implica que el

" Diccionario de la Leigua Espafola de la Real Acaderia.
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Estado no puede perseguir ni admitir fines puramente particulares. El bien comin se
manifiesta como parte de la oposicion entre lo privado y lo ptblico, entre lo que es para un
hombre y lo que es para los otros y para la comunidad global. Es el bien de los seres

humanos tomados en su conjunto, tal como se realiza dentro de los marcos y por el

intermedio de la sociedad, por el Estado, que encuentra en la res bilidad y desempeiio

de tal funcién una de las fuentes principales de legitimidad y consenso”.”Segin el

Diccionario Juridico 2000, con relacién al bienestar social s¢ afirma:

“el Estado incluye en la actualidad, como parte de sus
responsabilidades publicas, el bicnestar de los habitantes de su
territorio a quienes procura una proteccion personal con la finalidad de
que tengan una existencia digna y segura mediante la aportacion de
servicios publicos de las mas variadas especies y otras contribuciones
colectivas que hagan agradable, atractiva e higiénica la relacion con
sus semejantes. El bienestar social representa por ello la tranquilidad
del espiritu, la satisfaccién que puede provocar el vivir en un ambiente
de comiin solidaridad, de afanes comunes y de empefiosa bisqueda de
la felicidad: es en suma, la convivencia pacifica de los seres humanos
y el propdsito estatal de proporcionar el mayor nimero de

satisfacciones personales...”™

El término “utilidad” en este sentido, esta referido a la calidad que tienen los bienes

que los hacen aptos para satisfacer necesidades. Y si tal aptitud estd dirigida a la

™ Enciclopedia Juridica 2000.
™ 1dem, Ademas se dice en esta obra que la Carta de las Naciones Unidas aun cuando no contiene dentro de
las finalidades especificas de los derechos humanos el del bienestar social, sus propositos revelan 1a idea, al
decir 'que los pueblos estdn dispucstos a preservar las generaciones venideras, del flagelo de la guerra, a
reafirmar la fe en los derechos fundamentales del hombre y en la dignidad y el valor dé la persona humana, a
promover el bienestar social y a elevar el nivel de vida dentro de un concepto mas amplio de la libertad. Se
declara ademés, como obligacién de las naciones, ¢l promover niveles de vida més elevados, trabajo
per para todos y condici dep yd 11 omi ysoclal que, en sintesis, representan
el mis alto objetivo del bienestar de la socledad Ast lo cxpresa también la Declaracién de los Derech
Humanos en la cual, después de promover ¢l bienestar social para clcvar ¢l nivel de vida dc la persona, agrega
que esta tiene el derccho a oblcncr mcdmmc el esfuerzo naci la la
faccion de sus d X les y culturales indispensables a su dignidad y al Jibre
desarrollo de su personalidad.
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comunidad, define una acepcion especifica, cuya significacion se expresa con la adicién del

adjetivo “publica”.

“La nocién de utilidad piblica comprende el provecho, comodidad y progreso de la

¥

comunidad, aquello que satisface una necesidad generalmente sentida, o las conveniencias
del mayor ntimero™.*Luego, con la moderna doctrina, €l concepto de utilidad publica, es
tan amplio que impulsa no sélo a la actividad destinada a la satisfaccién material de la
comunidad social, sino también a los actos de gobiemo que tienden a eliminar lo que se

considere pernicioso para aquélla.

“La utilidad pablica es un concepto sicmpre relativo y, por lo tanto, dificil de
definir, varia segiim las circunstancias de tiempo, lugar, condiciones politicas, econémicas y

sociales, lo que representa pues, una compleja situacién circunstancial”’®

No obstante ello, como es sabido, la utilidad publica sirve de justificante juridico a
diversas limitaciones a la propiedad, vgr. las servidumbres, la expropiacion, la limitacién u
ocupacion temporal de la propiedad entre otras; en éste sentido, por razén de utilidad
" publica mediante servidumbre, por ¢emplo administrativa, se restringe el uso y goce
normal de la cosa, ¢l que debe ser compartido con la Administracién Publica afectandose la
exclusividad del derccho de dominio absoluto de la propiedad, vgr. los caminos o pasaje

abiertos en propiedad privada o social para comunicar a calles de importancia vial.

La base sobre la cual descansa el acto expropiatorio es la utilidad piblica, ésta es el
fundamento dedntico o teleolégico de aquella, si no hay utilidad piiblica no puede haber
expropiacion; es asi como la utilidad piblica viene a constituir un atributo de la cosa que
sirve pzira satisfacer una necesidad. La necesidad por su parte, constituye uno de los
presupuestos de la expropiacion, el otro ésta formado por el bien que debe ser ad hoc para
cubrir ese vacio, para satisfacer ese interés, la necesidad piblica se convierte asi, en el alfa

y la omega de la expropiacion.

" Enciclopedia Juridica OMEBA, Tomo XXV, Edit, Bibliogréfica Argentina, 1968, P. 593
Nuevo Diccionario Juridico Mexi de idad Nacional

Auténoma de México, Edit., Porria, anera Edicién, Méxlco 2000, P. 1631.
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E! mévil, 1a razon de ser, es decir, la causa de 1a expropiacién es la utilidad piiblica;

éste es el clemento esencial de la facultad de expropiar. La utilidad en éste sentido, es la

s of

cualidad que atribuimos a las cosas de idades y, por tanto, para que

haya utilidad pablica se requicren los siguientes elementos:

1. Una necesidad piiblica que debe ser satisfecha;
2. Un objeto considerado como capaz de satisfacer esa necesidad;

3. El posible destino en concreto del objeto a la satisfaccién de la necesidad.””’

“ i falta cualquiera de esos elementos, dice Ferndndez del Castillo, no
puede haber utilidad piblica. Si falta la necesidad, los bienes son
superfluos y aun pucden ser nocivos; si la cosa no es adecuada, la
necesidad subsiste, lo mismo que si falta la explicacién de la cosas a la
satisfaccién de la necesidad, y, entonces la expropiacion es inutil y,
por lo tanto, improcedente. La expropiacion desde este punto de vista,
es un medio por el que ¢l Estado adquiere un satisfactor determinado

para aplicarlo a 1a satisfaccion de una necesidad publica.”™®

“La necesidad piblica es un estado general de desagrado, un malestar, que
desaparcce aplicando a clla el satisfactor correspondiente. La utilidad que da lugar a la
expropiacion, es fnicamente la de los bienes, en cuanto sean capaces de cubrir la

correspondiente necesidad.””’

En este orden de ideas, el concepto de utilidad publica sirve de fundamento
teleolégico y ademds constituye un elemento sine qua non de la expropiacion de terrenos
¢jidales y comunales, constituye un elemento objetivo dentro de la figura administrativa de
la expropiacion, en virtud de que la obra pitblica tiene por finalidad la satisfaccion del

interés pablico concreto y bien determinado, igualmente, constituye el elemento teleolégico

" Femindez del Castillo, op. cit. P. 75.
™ [bidem, P. 75.
* idem.
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del servicio puiblico, en razén de que éste lo podemos definir como la obligacion a cargo

del Estado de utilizar sus bienes y/o recursos a la satisfaccién de una necesidad colectiva,

“Los bienes que el Estado no vaya a destinar a la satisfaccion de una necesidad
puiblica, no son de utilidad piblica y por eso tampoco son susceptibles de ser expropiados a
los particulares; ain mas: los bienes del Estado que no tienen ese destino, no deben estar en
su patrimonio... asf, s6lo son expropiables los bienes que el Estado vaya a destinar al uso

piiblico, 0 a un servicio publico.”™

“La utilidad publica en materia de expropiacion, justifica ese apoderamiento de la
propiedad ajena que ¢l Estado lleva a cabo por motivos de utilidad general y abonando una
justa indemnizacidn... es si que la utilidad publica es causa de restriccion del derecho de
propiedad. Por implicar una radical limitacion operada por el proceso de evolucién de la
propiedad, a partir de la concepcion del Derecho Romano, con los caracteres de perpetua 'y
exclusiva, por la cual el interés individual debié ceder ante el interés social, aunque

mediante una conciliacion justa,”™

La utilidad piblica como ratio esendi del acto expropiatorio, de acuerdo con el
articulo 27 de la Constitucion debe ser calificada por la ley, asi la fraccién VI pamafo
scgundo de la precitada Ley Fundamental determina que: “las leyes de la federacion y de
los estados en sus respectivas jurisdicciones, determinaran los casos en que sea de utilidad
piblica la ocupacion de la propiedad privada, y de acuerdo con dichas leyes la autoridad
administrativa hara la declaracion correspondiente.”®Lucgo entonces, en nuestro sistema
juridico, dicha declaracion a que se reficre el parrafo en cuestién es un acto de derecho
piblico de competencia exclusiva y discrecional del Poder Legislativo, ya que es el
Congreso de la Unidn o las Legislaturas Locales los organos facultados para determinar
mediante disposiciones juridicas las causas o mejor dicho, los casos en que la expropiacion

es 0 debe ser considerada como de utilidad publica.

* [bidem. P. 79.
¥ Enciclopedia OBEMA, pgs. 598y ss.
* Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, Edit,, Porriia, 125° ed. México 20002, p. 28
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Como consecuencia de esa declaracién de utilidad publica que realiza la autoridad
administrativa, los efectos que produce la misma son privar del derecho de propiedad que
tienen los ejidatarios o comuneros sobre sus tierras para destinarla a la realizacion de la
obra de interés colectivo, que necesariamente tiene que estar previsto en alguna de las
hipotesis que establece el articulo 93 de la L.A. o en su defecto por las que determina la

Ley de Expropiacion, como ia de la remision directa que hace la primera a ésta

ultima.

Es importante mencionar en este momento la carencia de conceptos que se aprecia
en la Carta Magna, pues soélo se limita a establecer que las expropiaciones sélo podran
hacerse por causa de utilidad piblica y mediante indemnizacion y que corresponde a las
leyes federales y a las estatales determinar los casos en que sea de utilidad publica la
ocupacion de la propiedad privada- nosotros agregamos, y la social- y de acuerdo con
dichas leyes la autoridad administrativa hara la declaracién correspondiente,“esto no dice
nada respecto a la utilidad puiblica, pareciera que el constituyente quiso dejar a la doctrina y
a la jurisprudencia el determinar que se debe entender por utitidad publica, pues ni siquicra
la L.A. .cn su articulo 93 dice que s¢ debe entender por utilidad piblica, simplemente se
limita a establecer una serie de “casos™ en que la expropiacién de terrenos cjidales y
comunales es de “utilidad publica”, lo que se corrobora de la simple lectura del mencionado

precepto juridico.

Es natural a la figura de la expropiacién, la regla de la reversion de los bienes
expropiados a favor del interesado, que establece que si durante un plazo determinado la
autoridad administrativa o los terceros beneficiados de la medida, incumplen con la carga
de la destinacién de los bicnes expropiados a la finalidad de orden piblico que la

determing, el expropiado puede recuperar su propiedad; lo que significa que la satisfaccién

¥ Anticulo 27 Constitucional, parvafo doy fraccién Vi péarrafo segundo,

¥ Veéase el articulo 93 de la Ley Agraria, este precepto sélo se limita, como ya lo dijimos, a establecer una
serie de hipdtesis en los que es posible que la autoridad administrativa utilice, se funde en ellos, para
expropiar los terrenos de los ejidatarios y comuneros, lo cual constituye hasta cierto punto un posible arbitrio
por parte del poder legislativo al existir 1a posibilidad de estublecer como causa de utilidad piblica lo mas
ridiculo que se les pueda ocurrir a los legisladores, generando asf un estado de incertidumbre juridica para los
niicleos de poblacién ejidal y comunal,
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de la utilidad piiblica no se realiza comunmente en condiciones de premura, que hagan

inconveniente escuchar previamente al afectado en un procedimiento.

2.5 Facultades de la Secretaria de la Reforma Agraria para la expropiacion de terrenos

ejidales o comunales

El articulo 27 Constitucional determina la obligacién del Estado de regular la
propiedad rural de acuerdo con ¢l interés piblico y el beneficio social; la accién reguladora
define la relacion fundamental entre el Ejecutivo Federal y la propiedad ejidal y comunal,
al establecer que la materia agraria es de jurisdiccion federal.

La Dependencia del Ejecutivo Federal encargada de realizar las expropiaciones de
terrenos ejidales o comunales, es la Secretarla de la Reforma Agraria, la que de acuerdo.con
la Ley Agraria, la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, el Reglamento de la
Ley Agraria en Materia de Ordenamiento de la Propiedad Rural, cuenta con la facultad para
tramitar el expediente de expropiacién; asf, toda expropiacion que verse sobre terrenos
ejidales o comunales, debe tramitarse ante la S.R.A., esto es, quien solicite la expropiacién
debe formular la misma ante dicha dependencia, de conformidad con lo establecido en el
articulo 94 de la Ley Agraria, y los articulos 60 y siguientes de su reglamento de materia de
Ordenamiento de la Propiedad Rural, que en términos generales establecer el deber de
presentar la solicitud por escrito ante el titular de la Dependencia en comento, escrito que
debe contener:®*

I Nombre del niicleo agrario, municipio y entidad federativa a la que pertenecen;
1L Régimen de propiedad ejidal o comunal;

1. Superficie analitica que se solicita expropiar;

® Recordemos que entre las funciones de la S.R.A. se 1a de la conclusién del rezago agrario, la
culminacién de las tareas juridicas y administrativas derivadas de la aplicscién de 1a Ley Federal de la
Reforma Agraria, Ia regularizacion de los predios que grupos campesinos tienen en posesion precaria, el
dcslmdc y medicién de terrenos baldios, asi como la declaratoria y en su caso, enajenacién de terrenos

iar y tramitar la expropiacion de tierras ejidales y comunales, conocer dela acumulacibn
de tierras ¢jidales por encima de los limites que seflala la ley y ordenar a su poseed los
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1V,  Plano informativo de la superficie solicitada;

V. Causa de utilidad piiblica invocada y destino que se pretenda dar a la superficie;

V1. Documentacién que justifique la causa de utilidad publica;

VII.  Si existe ocupacién previa del predio a expropiar, el convenio que al efecto se
hubiere cetebrado. De no existir éste, Ja descripcion de los acuerdos sobre los
cuales se pactd la ocupacion. En ambos casos, la descripcion de las obras
realizadas y superficie ocupada;

VIII.  En su caso, dictamen técnico o estudio de impacto ambiental, de las Secretarias
de Desarrollo Social y de la de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,
segin se trate, Ademas cuando la promovente sea un partiéular, dictamen de
factibilidad de la autoridad competente; y

IX. Compromiso de la promovente de pagar el avalio y la indemnizacién que se
establezca, asi como la constancia de la autorizacién presupuestal

correspondiente.?

Dentro del Reglamento Interno de la Secretaria de la Reforma Agraria, como
sabemos, se establecen las Unidades Administrativas que integran a la S.R.A., y entre ellas
se¢ encuentra la Direccién General de Ordenamiento y Regularizacién, la que entre sus
facultades esta la de coordinar y vigilar el debido cumplimiento de la ejecucidn de los
decretos expropiatorios que hayan sido publicados en el Diario Oficial de la Federaci()r}, en

los términos de la Ley Agraria®

Asimismo, sirven de fundamento para la S.R.A. en el procedimiento expropiatorio,
el articulo 5° del Reglamento Interior de la Dependencia en sus fracciones II, Ill, y V; 6
fracciones 1l y V; 12 fracciones Vllala X.%

* Reglamento de la Ley Agraria en Materia de Ordenamiento de la Propiedad Rural, art. 60, Ed. ISEF. 2002,

*" Articulo 12 fraccién X del Reglamento Interior de 1a S.R. A

* El articulo 5° determina que el Secretario tendra entre sus facultades someter al do del Presidente, los

asuntos cncomendados a la Sceretaria Y. al Sector coordinado por ella, que conforme a la ley deban ser materia

de su aprot yd las y iones especifica que le confiera;

La fmcclén i determina q queel Tnular de la Secretarfa debera proponer al Ejecutivo Federal los proyectos de
i de leyes, d dos y ordenes sabre los asuntos competencia de la S.R.A.;

Refrendar para su validez los reg|! d dos... etc.
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De entre los requisitos para el tramite de expropiacién, como ya lo hemos dicho, se
encuentran principalmente que se realiza a través de un escrito dirigido al Secretario y
adjuntando tres copias heliograficas del plano topogrifico de la superficie a expropiar,
dictamen técnico o impacto ambiental de las Secretarias de Desarrollo Social y del Medio
Ambiente Recursos Naturales y Pesca, en su caso, descripcion del proyecto y perfil de
inversién, constancia de que se dispone de la autorizacién presupuestal para el pago al
nucleo agrario de la indemnizacién que resulte, acta de asamblea en que el nicleo agrario

dio su anuencia para la ocupacion previa y convenio suscrito, en el caso de existir.

2.6 La declaracidn de expropiacion

La declaracion de utilidad piiblica o la declaracién de expropiacion, es el acto
mediante el cual el Estado dice a través del 6rgano competente: “‘se expropia por causa de
utilidad publica...” el mismo presupone, en cada caso, una actividad técnica y material
(estudios de campo, aspectos presupuestales, dictdmenes periciales, estudios estadisticos,
proyecciones actuariales, medicion de impactos ambientales, ctcétera), que sélo pueden
sustanciarse a través de un procedimiento tendiente a integrar el expediente expropiatorio;
que por su parte, s otra de las garantias constitucionales del gobemado al que deberdn
concurrir diversos 6rganos; y que por lo mismo, implica el transcurso de un plazo variable
entre la solicitud de la expropiacién y su declaratoria. Con ello se demuestra que, contra la
argumentacion de la jurisprudencia,®® que sin duda tuvo un origen y una explicacién
histéricos que ya no tiene, la medida expropiatoria por su propia naturaleza, no puede
dictarse con la inmediatez que aquella manifiesta; sino que, debiendo transcurrir un lapso
determinado para la integracion del expediente expropiatorio y su resolucién por el

expropiante, nada hay que impida conceder al interesado la previa audiencia.

La Ley Agraria, determina en su articulo 94 que la expropiacion debera hacerse por
Decreto Presidencial que determine la causa de utilidad piiblica, esto es, la declaracién de

expropiacion necesariamente debe realizarse mediante un Decreto del Ejecutivo en el cual

* Supra, apartado 3.7



se tienen que determinar: a) la causa de utilidad publica que sustenta la expropiacién y b)
los bienes que se expropian, especificando sus caracteristicas, ubicacion, propietarios o

poseedores, limites etcétera,”

Igualmente, en dicha declaratoria de expropiacion se debe establecer en monto de la
indemnizacion, el cual debe ser determinado por la Comision de Avalios de Bienes
Nacionales, quien deberd asimismo, atender al valor comercial de los bienes que se

expropian.”

En este orden de ideas, la declaracion de expropiacién constituye un acto de
autoridad que se emite con la finalidad de satisfacer una necesidad piblica que requiere de
la utilizacion de bienes pertenecientes a los nicleos de poblacién ejidal o comunal, en su
caso, lo cual, evidentemente, requiere de requisitos sin los cuales no es posible
juridicamcnlq,.hablar de una declaracion de expropiacion, tema del que a continuacidn nos

ocuparemos.

27 Requisil;rs

» .
En cfecto, la declaracion de expropiacion es un acto de autoridad que compete tinica
y exclusivamente al Ejecutivo, por lo cual dicho acto debe contener los requisitos que
determina la ley de la materia, la que en su articulo 94 determina que el Decreto por el cual

se declare la expropiacion de terrenos ejidales o comunales debe contener:

90 Asimismo, el RLAMOPR, establece en su articulo 70:

Articulo 70.- La Secretaria solicitara al Registro la realizacion de los trabajos téenicos, que deberdn
I Levantamiento topogréfico de 1a superficie a expropiar;
1. Superficie analitica y colindancias de los terrenos a expropiar;
1. Clase y aprovechamlemo dc las tierras;
v. Asignacién de los derech iduales y de uso comuin de las tierras de que se trate;
\A Dcscnpcldn de los bienes distintos a la tierra, en su caso, y
V1. Los clementos técnicos o legales que el comisionado del Registro obtenga y que puedan influir

en el procedimiento expropiatorio.
91 Véase el articulo 94 de la Ley Apraria,
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La causa o causas de utilidad publica en el que el mismo acto

expropiatorio; .

b) Los bienes objeto de la expropiacion, los cuales deben estar
perfectamente identificados, delimitados, localizados etcétera;

¢) El monto de la indemnizacién que se pretende dar por la expropiacion,
que puede ser en numerario o en especie, lo cual serd determinado por la
CABIN;

d) Dicha declaracién de expropiacion debera publicarse en el Diario Oficial

. . de la Federacion,

-~

De lo anterior se desprende que la declaracion de expropiacion no es un acto
arbitrario, sujeto a la voluntad de la autoridad administrativa, sino que para su validez y
eficacia debe contar o satisfacer los que establece fehacientemente la Ley Agraria, que ya
enumeramos, sin los cuales tal acto estara viciado de origen y constitvird una violacién a la
garantfa de exacta aplicacién de la ley, lo que bien se puede combatir mediante el juicio de

garantias.

El Reglamento de la Ley Agraria en Materia de Ordenamiento de la Propiedad

Rura| establece en relacion a los requisitos de la declaracién de expropiacion lo siguiente:

Articulo 76.- La Secretaria revisard el expediente, calificard su procedencia y, de
considerarlo conv'enicnte, solicitara a la promovente reitere su interés juridico en la
expropiacién, en cuyo caso se elaborara el proyecto de decreto expropiatorio, que deberd

contener:

L. Resultandos, en que se establezcan los antecedentes del niicleo agrario afectado,
la descripcion suscinta del desarrollo del procedimiento expropiatorio y, en su
caso, la existencia de convenio de ocupacion previa que s¢ hubiere suscrito;

1L Considerandos, en que se fundamente el procedimiento expropiatorio, a
justificacion legal y material de la causa de utilidad publica que se invoca, el
monto del avalio y su fecha de inscripcién en I Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, la forma de pago de la indemnizacién, asi como la
identificacion precisa de los ejidatarios o comuneros afectados, cuando se trate
de tierras formalmente parceladas, y
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II.  Resolutivos, que fijen con precisién el nombre del nicleo agrario, la superficie
analitica que se expropia, el nombre de la beneficiada, monto total y el
responsable del pago indemnizatorio.

Articule 77.- El decreto de expropiacién debera ser refrendado por el titular de la
Secretaria, y en los casos en que la promovente sca otra dependencia o entidad de la
Administracién Piblica Fedéml, serd refrendado por el titular de la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo. Asimismo, serd refrendado por el titular de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, cuando se afecte el erario federal.

Articulo 78.- El decreto expropiatorio serd expedido por el titular del Ejecutivo
Federal y publicado en el Diario Oficial de la Federacion.

Articulo 79.- La Secretaria deberd notificar al niicleo agrario el decreto
expropiatorio correspondiente y, ordenard su inscripcion en el Registro, en el Registro
Publico de la Propiedad y del Comercio de la entidad federativa de que se trate, as{ como en

el Registro Piblico de la Propiedad Inmobiliaria Federal, cuando asi corresponda.

Como se puede observar, los anteriores articulos también constituyen requisitos para
la expedicién del Decreto expropiatorio, lo que a su vez constituye una garantia para el

gobernado, es este caso, los niicleos de poblacion ejidales o comunales

2.8 La ocupacién temporal

Como sabemos, la ocupacion constituyd el modo mds antiguo de adquirir la
propiedad sobre las cosas materiales, pues €l hombre tomé del medio que lo rodeaba lo
necesario para la satisfaccion de sus necesidades; asi la caza, la pesca, la recoleccién, de
frutos silvestres, son formas de ocupacion de origen tan remoto como la especie humana.
Para los romanos la ocupacion era un modo de adquirir e! dominio propio del derecho

natural; dividian los modos del derecho natural en originarios y derivados.
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La ocupacién como modo de adquirir el dominio pasé, en forma mas amplia o méis
restringida, a las legislaciones modernas que admiten la propiedad privada. No obstante, la
ocupacién de inmuebles constituye actualmente una categoria historica dado que, por una
parte, no quedan ya terrenos sin duefio por descubrir y por otro lado, los sistemas juridicos
que postulan el dominio eminente del Estado sobre las tierras comprendidas dentro de su

territorio impiden a los particulares adquirir privadamente por ocupacién.*?

En el derecho mexicano, de acuerdo a la Constitucién de 1917, no es posible
adquirir inmuebles por el modo ocupacién dado que el articulo 27 de dicha ley fundamental
atribuye a la Nacién la propiedad originaria de las tierras y aguas comprendidas dentro de
los limites del territorio nacional. Los particulares sélo pueden adquirir ¢l dominio en forma
derivada, mediante la transmisién que la Nacion les haga del mismo (pérrafo primero) y

con las modalidades que ésta les imponga (pérrafo tercero)

En este orden de ideas y con relacion a la ocupacién temporal de los bienes
expropiados la Ley Agraria es clara el establecer la prohibicion de autorizar la ocupacién
previa de tierras aduciendo que, respecto de las mismas, se tramita expediente de
cxpropiacién, a menos que los ejidatarios afectados o la Asamblea, si se trata de tierras

comunales, aprueben dicha ocupacion®™

Ademas, se determina que los predios objeto de la expropiacién sélo podrén ser
ocupados mediante el pago o depésito del importe de la indemnizacion... o en su defecto,

mediante garantia suficiente.”’

Por otra parte ¢l Reglamento de la Ley, establece un conjunto de disposiciones en
esta materia de la ocupacién de los terrenos expropiados y que a continuacién se

transcriben,

%2 Diccionario Juridico 2000.
% Articulo 95 de la Ley Agraria.
* Articulo 94, Gltimo pArrafo.
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Articulo 66.- La ocupacion previa de temrenos ejidales y comunales sélo podra ser
autorizada por la Asamblea, salvo que se trate de tierras formalmente parceladas, en cuyo
caso se requerira autorizacién escrita de los ejidatarios titulares de los derechos parcelarios

correspondientes.

Articulo 67.- En el caso de ocupacion previa, deberd suscribirse el convenio

correspondiente, el que contendra por lo menos lo siguiente:

I La superficic a ocupar y su ubicacién geogrifica;

1. La contraprestacion que se cubrird por la ocupacion, las modalidades de pago y
la garantfa de su cumplimiento, y

.  Las causas por las que puede rescindirse el convenio, las bases para la
devolucién de la contraprestacion y, en su caso, el pago de los dafios derivados
de la ocupacién.

Articulo 68.- En la suscripcién del convenio debera intervenir 1a Procuraduria, quien

solicitara la inscripcién del mismo al Registro.

Articulo 69.- Cuando el procedimiento expropiatorio se cancele, se dara por
terminado ¢l convenio de¢ ocupacion previa, estando obligadas ambas parteé al

cumplimiento de las contraprestaciones convenidas para tal efecto,

La promovente deberd desocupar la superficie de que se trate, en el plazo que se
haya determinado cn el propio convenio o, en su defecto, en un plazo de treinta dias, a

partir del dia siguicnte en que se acuerde la cancelacion.

Consideramos que el Reglamento es claro y que no merecen explicacién alguna las

anteriores disposiciones legales.
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2.9 La indemnizacion como remedio juridico para reparar el dafio causado.

Como ha quedado establecido lincas arriba, la Constitucién de 17 en su segundo
parrafo sefiala que las expropiaciones sélo podran hacerse por causa de utilidad publica y
mediante indemnizacién.”*De la anterior aseveracién se desprende un requisito y una

Aiahl,

nte deben

c ia que ir p en una expropiacion, estos son: la
utilidad publica base del mismo acto de autoridad por un lado y la indemnizacion por el
otro. Corresponde ahora estudiar el segundo de las mencionadas circunstancias; ¢l de la

indemnizacion.

En estc orden de ideas, indemnizar, de acuerdo al Diccionario de la Real Academia
de la Lengua espafiola es resarcir de un dafio o perjuicio (de indemne e- izar). De lo
anterior, se desprende una interpretacién excgética de la palabra indemnizar y ésta es: dejar
sin dafio, indemnizar es reparar el dafio causado, es dejar las cosas como se encontraban
antes de que se produjera el daflo, esto resulta opinable, pues no es posible dejar las cosas

como se encontraban hasta antes de daiiarlas.

La indemnizacion en la doctrina se le llama también como justo precio, la
indemnizacién es I cantidad de dinero y/o pago en especic, que el particular recibe del
Estado o del bencficiario del acto expropiatorio a cambio de la transferencia de su
propiedad y, que s fijada conforme al valor comercial de los terrenos ejidales o comunales.
La indemnizacion, en este sentido, se nos presenta como una compensacién por el bien
expropiado. La expropiacion, pues, es la que legitima el derecho a la indemnizacion y ésta
procede siempre que haya tal expropiacion. La indemnizacién procede cuando el gobierno,
local o federal, expropia bienes que, son afectados por el gobierno en cumplimiento de los

diversos supuestos que contempla la Ley Agraria para ese caso.

Se suele subrayar que la indemnizacion por expropiaciones de terrenos ejidales y/o

comunales debe practicarse como acto previo concomitante o posterior a la expropiacion,

% Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Edit., Poriia, México 2001, p. 24,
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es decir, no necesariamente es o debe ser en forma previa, tal como lo disponia la
Constitucion de 1857. Se enticnde, en todo caso, que la suma pagada por concepto de
indemnizaci6n es el precio justo del valor de los bienes expropiados, valor que es fijado por
la CORETT, tomando en cuenta el valor comercial de los terrenos objeto de la

expropiacion.
En este orden de ideas, consideramos que la indemnizacién debe contemplar:

a) El valor comercial de los terrenos ¢jidales o comunales que se expropian,
es decir, €l valor objetivo que fije la CORETT;

b) Los dailos que se puedan causar como consecuencia de la expropiacion;

c) La forma de garantir el pago del numerario, o en su caso, el pago en
especie que se haga al niicleo ejidal o comunal;

d) Vigencia del avalio.

La normatividad agraria vigente sobre e! tema®® determina que cuando los bienes
materia de la expropiacion afecten terrenos de uso comuin, Ia indemnizacién debera pagarse

al nicleo agrario.

Asimismo, cuando los bienes materia de la expropiacion afecten tierras formalmente
parceladas, la indemnizacién corresponderd a los titulares, atendiendo a sus derechos

finalmente, ¢l pago de la indemnizacion se cubrird de preferencia en el Fondo.

De lo expuesto se puede desprender una serie de disposiciones juridicas en materia
de indemnizacion por expropiaciones de terrenos que sufran los nicleos de poblacién
ejidales o comunales, disposiciones, que en nuestra opinién constituyen imperativos
pormenorizados de como debe realizarse la indemnizacién por el dafie que se causa con un
acto autoritario como lo es el tema que nos ocupa, también se establece las reglas a que se
sujetara el pago de la misma, la forma, el tiempo, etcétera.

% Véase el articulo 80 de! RLAMOPR. Edit., ISEF, Agenda Agraria 2002 .P 16, En relacién al tema de la
indemnizacién, el mismo es regulado por ¢l Reglamento de la Ley Agraria en Materia de Ordenamiento de la
Propiedad Rural, de sus articulos 80 al 87,
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De lo estudiado hasta aqui, podemos hacer un breve resumen y una comparacion de
nuestra legislacion agraria sobre el tema de la expropiacién, asf, podemos decir que la Ley
Agraria deja de prever situacioncs que pueden darse y que de hecho se dan o surgen,
dejando que una disposicion reglamentaria solucione tales problemas, basta con leer el
Reglamento de la misma ley para darnos cuenta de lo que se acaba de decir; por otro lado,
recordando lo que establece el articulo segundo transitorio de la reforma de 1992 que cre6
la ley agraria que actualmente rige en nuestra materia sigue en vigor la Ley Federal de la
Reforma Agraria, en lo que no se opone a la precitada Ley Agraria, pero por
desconocimiento de las autoridades agrarias (Secretaria de la Reforma Agraria,
principalmente) no se aplica porque argumentan que no es posible juridicamente aplicarla,
lo cual, consideramos, constituye una aberracion juridica y una ignorancia de lo que se nos
ensefia en primer semestre de la licenciatura en derecho- la diferencia entre nbrogaci;ﬁn y
derogacion-, pues por supuesto que se puede aplicar y de hecho se_deben aplicar las
disposiciones de la Ley Federal de la Reforma Agraria en lo que no se opongan a la nueva

Ley Agraria.

Debemos decir que esa reforma de 1992 (que en esencia es neblibeml) trataba de
romper con el viejo régimen politico mexicano pues por presiones politicas y econdmicas el
entonces presidente Carlos Salinas se vio obligado a abrirles la posibilidad a los
canadienses y norteamericanos para poder invertir en €l campo mexicano, ademés que se
tenia la intencién (como en el libre mercado) de que el campesinado llegara a la obtencién
del dominio pleno de sus tierras, al reformar radicalmente las disposiciones sobre el ejido y
la comunidad agraria respecto a las caracteristicas de la tierra, claro, eso no se dijo, pero
eso ¢s lo que se desprende con la sola lectura de leyes como la agraria que, efectivamente
es una ley menos garantista que la ley que derogd, esto es, la Ley Federal de la Reforma

Agraria, uno de los triunfos juridicos de la lucha campesina de 1910.
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Capitulo Il

LA GARANTIA DE AUDIENCIA
EN MATERIA DE EXPROPIACION

SUMARIOQ: 3.1 garantia. Concepto; 3.2 garantia de audiencia.
Concepto; 3.3 el articulo 14 constitucional; 3.4 el articulo 27
constitucional; 3.5 ;La garantia de audiencia que se otorga en
materia de expropiacién, debe ser previa o posterior? 3.6
argumentos para que la audiencia sea previa; 3.7 jurisprudencia
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién; 3.8 ubicacion de
los articulo 14 y 17 constitucionales en la pirdmide de H.
Kelsen. stop.

3.1 Garantia. Concepto

Para hablar de garantias individuales creemos que se ha convertido en algo
includible hacer mencion a uno de los grandes maestros que ha tenido nuestra Facultad de

Derecho, el Dr. Burgoa Orihucla, ¢l afirma que:

... “parcce ser que la palabra “garantia proviene del término anglosajon
“warranty” o “warantie”, que significa accion de asegurar, protcger,
defender o salvaguardar (to warrant), por lo que tienc una connotacién
muy amplia. Garantia equivale, pues, en su sentido lato, a
“aseguramiento” o “afianzamiento”, pudiendo denotar también
“proteccion™, ‘“respaldo”, ‘“defensa”. “salvaguardia” o apoyo.
Juridicamente el vocablo y el concepto garantia se originaron en el

derecho privado, teniendo en ¢! las acepciones apuntadas.”®’

7 Burgoa Orihuela, Ignacio, Las garantias individuales, edit., Porria, 31° edicién actualizada, México 1999,
p. 161.
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De la serie de sinénimos de la palabra garantis que acabamos de transcribir, parece
ser que el Dr, Burgoa duda en ¢l origen de la misma y, solo se limita a sefialar un conjunto
de palabras similares, o que significan lo mismo, sunque mas adelante precisa que el

concepto de garantia se forma, mediante la concurrencia de los siguientes elementos:

. Relacion juridica de supra a subordinacion entre el gobernado (sujeto

activo) y el Estado y sus autoridades (sujetos pasivos).

[

Derecho piiblico subjetivo que emana de dicha relacién a favor del

gobemado (objeto).

W

obligacion correlativa a cargo del Estado y sus autoridades, consistente en
respetar ¢l consabido derecho y en observar o cumplir las condiciones de
seguridad juridica del mismo (objeto).

4, Prevision y regulacion de la citada relacion por la Ley Fundamental
(fuente).”

“Las garantias individuales, se traducen en una relacién de derecho, existente entre

el gobernado como persona fisica o moral y el Estado como entidad juridica y politica.con

personalidad propia y sus autoridades.™™

™ Burgoa Orihuela, lgnacio, op. ci. P. 187. El maestro Burgoa fene que de estos el facil se
infiere el nexo légico jurldico que media entre las g baramlas mdmduals odel gobemado y “los derechos del
hombre" como uma dc las especies que uburcan Ios hos plbl jetivos. Los derechos del hombre se

enp e inh asu p lidad, son 1 propios y
de su lezn como ser racional, independi de ta posicién juridico-positiva en
que pudiera estar colocado ante el Estado y sus nulondndcs, en cambio, las garanl(as individuales equivalen a
la consagmcxén Juridico-positiva de esos elementos, en ¢l sentido de investirlos de obhgnlonedades csuulcs y

de! Estado mlsmo Por cndc, los derechos del hombre constituyen, en térmi les, el do parcial
de las garantias individu iderando a estas como meras relaciones juridicas entre los... gobernados por
un lado y las autoridades por el otro. P, 187,

# \dem. P. 166. El mismo autor afirma que... “en realidad, los sujetos inmediatos y directos de !fa relacié

juridica que implica la garantia individual estan constituidos por ¢l gobernado, por una parte, y las autoridades
del Estado, por la otra, puesto que cs la conducta de estas mismas la que esta limitada o restringida de modo
directo por dicho vinculo de derccho; sin embargo, como una autoridad no debe ser reputada como entidad o
funcionario per se, esto es, que traduzca una voluntad propia en cuanto al dCSempcﬂo de su actuacion publlu,
sino que siempre se la debe consnderar ComO representante de! Estado, a quien se encomienda el ejercicio del
poder de ésle. habland con prop dad las i que prende la relaci6 Juddlca que entrafia la

que diata y di se i ala cond autoritaria, rep enla
polcslad dcl Estado ya que la primera no se traduce sino en ¢l ejercicio o desempefio de ésta.”
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En un estricto sentido técnico-juridico, se entiende por garantfa constituciona!l el

j de instr tos pIc | blecidos por la norma fundamental, con objeto de

restablecer el orden constitucional cuando el mismo sea transgredido por un érgano de
autoridad politica, a través de la emision de actos de autoridad que vulneren la esfera

juridica del gobernado.

Como es sabido, la declaracién mexicana de derechos humanos estd contenida en

dos partes: la de garantfas individuales y la de garantias sociales.

La Constitucién comicnza con la declaracién de garantias individuales y, asf se
intitula el capitulo I del Titulo I, cominmente se dice que esta es la parte axiolégica de la
Ley fundamental y la causa base de toda la organizacion politica. Algunos autores
consideran que el articulo 1° de la Carta Magna establece la tesis del constitucionalismo
mexicano; es decir, el hombre es persona juridica por el sélo hecho de existir, y como tal

tiene una serie de derechos.

El titulo de este capitulo en la Constitucién de 1857 fue: “De los derechos del
hombrc;‘ y su articulo 1° estableci6 que el pueblo mexicanos reconoce, que los derechos del
hombre son la base y el objeto de la instituciones sociales. En consecuencia, declara, que
todas las leyes y todas las autoridades del pafs, deben respetar y sostener las garantias que

otorga la presente Constitucion,”'®

“En el derecho piiblico, ... la palabra garantia y el verbo garantizar son creaciones
institucionales de los franceses y de ellos las tomaron los demas pueblos en cuya

legislacion aparace desde mediados del siglo XIX.""!

El mismo autor de la cita inmediata anterior, afirma en relacién al concepto de

garantia;

100 Consmuc:én Paliuca de la chublu:a Mexicana, sobre la Indestructible Ba:e de su Legitima
pr da el 16 de septi e de 1810 y da el 27 de septi e de 182/, Tena

Ramirez Felipe, Leyes Fundamentales de México, edit., Pornia, Decimoséptima ed, México 1992. P, 607,

! Burgo Orihuela,. op. cit. P. 162.
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“El concepto garantia en derecho piiblico ha significado diversos tipos
de seguridades o protecciones a favor de los gobernados dentro de un
estado de derecho, es decir, déntro de una entidad politica estructurada
y organizada juridicamente, ¢n la que la actividad del gobierno estd
sometida a normas pre-establecidas que tienen como base de
sustentacion el orden constitucional. De esta guisa, se ha estimado,
incluso por la doctrina, que el principio de legalidad, el de division o
separacion de poderes, el de responsabilidad oficial de funcionarios
publicos, etcétera, son garantlas juridicas estatuidas en beneficio de los
gobemados; afirmindose también que el mismo concepto sc extiende a
los medios o recursos tendientes de hacer efectivo el imperio de la ley

y del derecho.™'®

E! Dr. Burgoa en este sentido, se limita a contraer el vocablo de garantia a la
relacion juridica de supra a subordinacion, de la que surge el llamado derecho publico
subjetivo del gobernado y que equivale en cierta medida al derecho del hombre de la
declaracion francesa de 1789 y de la Constitucién de 1857.'Esa relacion de supra a

subordinacién se establ

e entre los diferentes organos del poder o gobierno de un Estado o
sociedad normando la actuacion de cada uno de ellos; y si esta normacién se consagra por
el derecho positivo, la rama de éste que la instituya configura el Derecho Constitucional,

como ¢l Administrativo en sus aspectos organicos.

Este tipo de relaciones descansan sobre la desigualdad de las partes, es decir, surgen
entre entidades colocadas en distinto plano o posicién, esto es, entre el Estado como

persona juridico-politica y el gobernado. En estas relaciones el Estado y sus autoridades se

12 1dem.

1% E) Dr. Burgoa, afirma que desde el punto de vista de nuestra Ley Fund | las garantlas individual
implican no todo el variado snslema jurldico para la seguridad y eficacia del estado de derecho, sino lo que se
ha dido por derecho del g do, frente al poder publico. La relacién entre ambos conceptos, garantia
individual y derecho det gobemado se deduce de Ia gestacién parlamentaria del articulo 1° de la Constitucién
de 1857, porque aquellos constituy influidos por Ia comiente iusnaturalista, consideraron que los
dercchos del hombre son aquellos que éste recibe de Dios y que dada su amplitud y variedad, no era posible
enmarcar dentro de un catalogo, Por ello, dichos constituyentes se concretaron a instituir las garantlas que
aseguraran el goce de esos derechos, de tal suerte que al las propias fas, en el fondo se
reconoci6 el derecho respectivamente protegido o asegurado por ellas... Las garantias individuales, P. 165,
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desempeiian frente al gobernado con una actividad soberana o de gobierno, emitiendo por
tanto, actos de autoridad que tienen como atributos esenciales la unilateralidad, la

imperatividad y la coercibilidad.'®

Los preceptos constitucionales que demarcan y encausan el ejercicio del poder
piblico frente a los goberados, han recibido el nombre de garantias individuales.'®*No
obstante ello, al término garantia, referido al derecho constitucional, se le han dado diversos
significados. En primer lugar se han denominado garantias a los derechos humanos
fundamentales reconocidos o garantizados por la Constitucion. Tal es el significado que le
ha dado nuestra carta magna vigente al enumerar y describir dichos derechos en sus
primeros 29 ariculos., integrantes del capitulo primero, titulo primero, de esa ley
fundamental cuando los califica como "garantias individuales". Terminologia ciertamente
poco precisa en la actualidad.

1 1. q Y

son ) que sin ser

4

En segundo lugar, las garantias constitucion:
estrictamente constitucionales, por no referirse a la estructura fundamental del Estado ni a
los derechos humanos, el constituyente ha considerado conveniente incluir en la ley
suprema para darles mayor solidez, para garantizarlos mejor; tal seria el caso de nuestro

articulo 27 en relacion con los niicleos de poblacién ejidales y comunales.

Finalmente, se ha identificado el término garantia constitucional con el concepto de
defensa de la Constitucian, es decir, englobando tanto a los medios preventivos como a los
represivos, siendo que, se deberia referir exclusivamente a estos tltimos.

La garantia individual, en este sentido, se integra con los siguientes elementos:

i) El gobernado por un lado y, el Estado y sus autoridades por el otro;

' nfra, P. 30.

1% E] Dr. Burgoa precisa lo incomecto del termino de garantfas individuales, ya que no responde a la indole
juridica de las garantlas consagradas en la Constitucion ya que no deben entenderse consignadas sélo para el
individuo, sino para todos sujeto que, se halle ¢n Ja posicién de gobernado,
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j) Un derecho piblico subjetivo emanado de Ia legislacién y que se establece a
favor del goberﬁado;

k) La obligacion a cargo del Estado y sus autoridades de respetar el precitado
derecho;

1) Regulacién de tal derecho en la Norma Juridica Fundamental.

En el derecho constitucional mexicano podemos encontrar diversas garantias
constitucionales en el preciso sentido técnico, juridico- reguladas de manera dispersa por el
ordenamiento supremo en vigor. La declaracion de garantias individuales se divide asi en

tres grandes partes: los derechos de igualdad, libertad y seguridad juridica.
En la Constitucién de 1917 las garantias de igualdad son:

i) Goce para todo individuo de las garantias que otorga la Carta Magna;

ii) Prohibicion de la esclavitud;

iii)  lgualdad de derechos sin distincién de sexos;

iv)  Prohibicion de titulos de nobleza, prerrogativas y honores hereditarios;

v) Prohibicion de fucros;

vi)  Prohibicion de ser sometido a proceso con apoyo cn leyes privativas o a

través de tribunales especiales.
Las garantias de libertad se dividen en tres grupos:

i) Las libertades de la persona humana;

if) Las libertades de la persona civica;

iii)  Las libertades de la persona social.'%

1% viéase el Nuevo Dicclonario Juridico Mexi |{ de Jurldicas, Universidad
Nacional Auténoma de México, edit., Pornia, primera ed. 2000, México. P. 1796,
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Las garantias de seguridad juridica por otra parte, son:

if)
iii)

iv)

v)
vi)
vii)
viii)
ix)
X)
xi)
Xii)
xiii)
xiv)
xv)

Derecho de peticion;

A toda peticion la autoridad contestard por acuerdo escrito;
Irretroactividad de la ley;

Privacion de derechos solo mediante juicio seguido con las formalidades del
proceso;

Principio de legalidad;

Prohibicion de aplicar la analogia y 1a mayoria de razon en juicios penales;
Principio de autoridad competente;

Mandamiento escrito fundado y motivado;

Detencion sélo con orden judicial;

Prohibicion de hacerse justicia por propia mano;

Expedita y eficaz administracién de justicia;

Prisién preventiva sélo por delitos que tengan pena corporal;

Garantia de emision del auto de formal prision;

Garantias de acusado en todo proceso penal;

Prohibicion de penas infamantes y degradantes entre otras.

En este orden de ideas, lo que consideramos como garantfas sociales tienden a la

proteccion del hombre como intcgrante de un grupo social y le aseguran un minimo

educativo y econémico. Las garantias sociales implican un hacer por parte del Estado; en

cambio, las garantfas individuales representan primordialmente una abstencién por parte

del mismo Estado,

107

A través de las garantias sociales se protege a los grupos sociales més débiles. Para

ellos nacieron éstas garantias y en parte asi subsisten. Sélo que actualmente se han

extendido para otorgar proteccion en general; tal es el caso de la educacién y la seguridad

social.

197 Idem. P. 1797.

ESTA TESIS NO SALE
DE LA BIBLIOTECA.



La idea de los derechos sociales lleva implicita la nocién de a cada quien segin sus
posibilidades y sus necesidades, particndo del concepto de igualdad de oportunidades. Para

reglamentar estas garantias sociales han nacido especificas ramas de derecho.'®

3.2 Garantia de audiencia. Concepto

De lo establecido en ¢! punto anterior y después de una prelacion lgica de
conceptos seguiremos con la garantia de audiencia en materia de expropiacién y; en este
sentido el término audiencia se deriva del latin audientia, y consiste en el acto, por parte de
los soberanos o autoridades, de oir a las personas que exponen, reclaman o solicitan alguna
cosa. La primer Constitucién Federal que incluyé la garantla de.audiencia fue la
Constitucién de 1857, en su articulo 14, Los articulos 21 y 26 del proyecto de esta
Constitucion regulaban dicha garantia. En la redaccién original de estos articulos la
garantia de audiencia debia ser previa a todo acto de autoridad, de indole privativa; mas en
la versién definitiva quedé como una garantia de legalidad exacta en materia judicial, como
se desprende del precepto constitucional 'Nadic puede ser juzgado, ni sentenciado...'®Esto
trajo aparejada la transformacion del Juicio de Amparo y la consecuente intervencién de la
Suprema Corte como 6rgano de control constitucional. Luego, €l jurista Ignacio L. Vallarta
trataron de referir la aplicacién de esta garantia exclusivamente a la materia penal, Para
ello, Ignacio L. Vallarta se basé en argumentos de caricter auténtico-interpretativo,
gramatical, constitucional y juridico general, logrando su objetivo, por lo menos durante su
estancia como presidente de la Suprema Corte, ya que una vez que esta concluyé fueron
admitidos los juicios de amparo en materia civil por violacién a la garantia de audiencia,
aunque conciertas imitaciones. Fue hasta la promulgacién de la actual Constitucién, que la
garantia de audiencia pudo realmente ser aplicada en materia civil, de igual manera que en
materia penal.

% 1dem,
' Tena Ramirez, Felipe, op. cit. P. 608.
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En la Constitucion mexicana vigente hoy en dia, la garantia de audiencia se
encuentra regulada por el articulo 14, en su segundo pirrafo. Conforme al precepto
constitucional esta garantia corresponde a la formula americana del “indubio pro reo” o
“debido proceso legal”. La garantia de audiencia, en tanto garantia de seguridad juridica,
impone a las autoridades estatales 1a obligacion, frente al particular, de evaluar todos sus
actos, conforme a las exigencias implicitas en el derecho de audiencia. A su vez esta
garantia esta integrada por cuatro garantias especificas de seguridad juridica concurrentes,

las cuales son:

a) un juicio previo al acto privativo;

b) seguido ante tribunales previamente establecidos;

¢) con el cumplimiento de las formalidades procesales esenciales y,

d) conforme a las leyes vigentes, con anterioridad al hecho.

>
La primera de estas garantias especificas se encucntra en la expresién ‘'mediante

juicio', lo que implica que para que un acto sea violatorio de la garantfa de audiencia, debe
ser precedido de un procedimicnto en el cual el sujeto afectado tenga plena injerencia El
juicio puede ser llevado por la autoridad jurisdiccional, administrativa o judicial, segiin el
tipo de bien afectado por la privacion. La segunda, relativa a los tribunales previamente
establecidos, se refierc tanto a los érganos jurisdiccionales estatales como a las autoridades
administrativas. La tercera, referida a las formalidades esenciales del procedimiento, se
integra por los derechos de defensa y de prucba que tiene el sujeto afectado. La cuarta y

ultima garantfa especifica hace referencia a 1a no retroactividad de las leyes.

La garantia de audiencia corresponde a todo sujeto susceptible de ser, parcial o
totaimente, objeto de actos de autoridad. El acto de autoridad violatorio de la garantia de
audiencia debe ser de caracter privativo, o sea que debe consistir en una merma o
menoscabo en la esfera juridica del particular o en un impedimento para el ejercicio de
algan derecho. Ademas, tales hechos deben constituir el fin ultimo, definitivo y natural del
acto impugnado. Asi, los bienes tutelados por la garantfa de audiencia son: la vida,

entendiendo por clla al ser hurhano en su sustantividad psicofisica y moral; la libertad, tanto



fisica como moral; la propiedad, es decir el uso, disfrute y disposicion de una cosa; la
posesién originaria y derivada, sea cual sea el titulo o la causa de su constitucién y los
derechos subjetivos del particular. La garantia de audiencia, en este sentido, admite las

A

siguientes excepciones, emanadas de la misma Constitucién: los extranjero: ser

| 4

expulsados del pais sin juicio previo (articulo 33); en materia de expropiacidn, por.lo que

hace a la declaracion de afectacién del bien inmueble por causa de utilidad publica;

sa
1 4

e rtimos cuando el bien no sea de urgencia para satisfacer el interés

que no

p
publico o la utilidad publica, en materia tributaria, respecto de la fijacion de los impuestos,

y las 6rdenes de aprehension emitidas por una autoridad judicial, etcétera.
3.3 El articulo 14 constitucional

Nuestra Carta Magna en su articulo 14 establece diversas garantias entre las que

destacan la de previa audicncia. Dicho numeral establece:

“A ninguna ley se dard efecto retroactivo en petjuicio de persona
perj pe
alguna.

Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales
previamente establecidos, en el que se cumplan las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con
anterioridad al hecho.

En los juicios del orden criminal queda prohibido imponer, por simple
analogia y aun por mayoria de razén, pena alguna que no esté
decretada por una ley exactamente aplicable al delito de que se trata.

En los juicios del orden civil, la sentencia definitiva deberd ser
conforme a la letra o, a la interpretacién juridica de la ley, y a falta de
ésta se fundard en los principios generales del derecho,”'®

"% Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, edit., Pornia, 123* ed. México 2001, P. 14.
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Recordemos que en lugar del articulo 14 constitucional, figuraban en el proyecto

que la Comisién constituyente presentd, los dos que siguen:

“21, Nadie puede ser despojado de sus propiedades o derechos, ni proscrito,
desterrado o confinado sino por sentencia judicial pronunciada segiin las formas y bajo las

condiciones establecidas en las leyes del pais.

26. Nadie puede ser privado de la vida, de la libertad o de la propiedad, sino en
virtud de sentencia dictada por autorided competente y segin las formas expresamente

fijadas en la ley y exactamente aplicables al caso.”!M!

El origen de estos articulos, se afirma, “debe buscarse, como el de la mayor parte de
los de nuestra Ley suprema, en la Constitucién americana, de donde nuestros legisladores
tomaban, amplifndolos al modo latino o por desconfianza o por tendencias de
generalizacién, los preceptos que habrian de consagrar nuestros derechos fundamentales o

establecer nuestra organizaciéri politica?

Asi, la garantia de audiencia establecida por el articulo 14 constitucional consiste en
otorgar al gobernado la oportunidad de defensa previamente al acto privativo de 1a vida,
libertad, propiedad, posesiones o derechos y, su debido respeto impone a las autoridades, -
entre otras obligaciones la de notificar el inicio del procedimiento y sus consecuencias; la
oportunidad de ofrecer y desahogar las pruebas que le beneficien para la proteccién de su
propiedad; la oportunidad de alegar y el dictado del acto administrativo que determine
sobre la procedencia de la expropiacion o no de los terrenos ejidales o comunales, de no
respetarse esos supuestos se¢ deja de cumplir con el fin de la garantfa de audiencia, que es
precisamente evitar la indefension del nicleo afectado

:: Rabasa, Emitio, £l artlculo 14 y el Juicio Constitucional, Edit., Porria, cuarta ed., México 1978, P. 269,
Idem.
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3.4 El articulo 27 constitucional

En este apartado, el tema que nos interesa estd dedicado al estudio de uno de los
preceptos mas sobresalientes de 1a Carta Magna: el articulo 27 constitucional.

E! aspecto central de dicho precepto esta referido a la propiedad y uso de la tierra;
sin embargo, es preciso indicar que el texto del articulo posee una gran riqueza y variedad
de postulados que amplian el panorama del aprovechamiento de los recursos naturales del
pals, y algunos de ellos son:

i) La propiedad de las aguas de los mares territoriales determinadas por el
derecho internacional; las de las aguas marinas interiores, las de las laguna
y esteros, las de los lagos interiores de formacién natural, la de los rios y
sus afluente, directos o indirectos; ‘

i) El dominio de los recursos naturales, como los minerales, yacimientos de
piedras preciosas, los combustibles minerales, el petrdleo y todos los
carburos de hidrégeno so6lidos, liquidos y gaseosos;

iii) El espacio situado sobre ¢l territorio nacional, en 1a extension y términos
que fije el derecho internacional; '

iv) El aprovechamiento de los combustibles nucleares para la generacién de
encrgia nuclear, que sélo podra ser utilizada para fines ﬁaciﬁcos.' 1

Debido a la importancia que tienen las cucstiones agrarias en nuestro pais, el
articulo 27 constitucional ha sufrido miltiples reformas en su contenido; todas ellas se han
realizado con el afén de que este articulo se adecue a la cambiante realidad politica, social y

econémica del pafs.'*

" Nuestra Constitucidn, Historla de la libertad y soberanfa del pueblo mexicano, de las garansias
individuales, articulo 27, Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana, nimero 11,
1990,

Mia primera reforma se publicé en el Diario Oficial de | Federacién el 10 de enero de 1934, para derogar, en
su articulo tinico transitorio la Ley de 6 de enero de 1915, sus ref; y demss di i legales que se
opusieran a la vigencia del propio articulo constitucional.
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“El articulo 27 estd en el capitulo de las garantias individuales; pero en realidad,
atendiendo al espiritu de sus postulados no representa en todos ellos garantia para el
individuo, més bien aparece vigorosamente delineada la garantia a favor de la sociedad.
Técnicamente serfa mds exacto colocar este articulo en un capitulo especial de “derechos y
deberes de los individuos” derecho de cuyo rubro se comprenderian mejor las numerosas

limitaciones que establece o bien bajo el titulo de “garantias econémico-sociales” ns

Si leemos el mencionado articulo no se comprende en dénde estd la garantia

individual de la propiedad. Esa garantia, no obstante, existe; pero con limitaciones y

Una  segunda reforma se publicé en el Dlano Oficial de la Federacitn et 6 de diciembre de 1937, consistié en
la fraccion V11, cuya finalidad fue que la autoridad federal fuera competente para conocer de Jos

conflictos surgidos entre los niicleos de poblacién, por los limites de terrenos ejidales o comunales.

Latercera reforma fue la que sufrié su parrafo sexto, se pubdicé en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de

noviembre de 1940, tuvo como finalidad declarar que en materia de petréleo, no se expedirian concesiones y

que sélo a la Nacién le corresponderfa su explotacién.,

La cuarta reforma fue el texto del parrafo quinto y se publicé en e} Diario Oficial de 1a Federacién ¢ 21 de

abril de 1945; sefialé 1a propiedad de la Nacién sobre determinados bienes en materia hidréulica, con lo cual

se buscé facilitar su aprovechamiento, para todas aquella obras de beneficio comin,

Otra reforma es la que suftieron las fracciones X, X1V y XV, se publicé el Diario Oficial de la Federacion el

12 de febrero de 1947,

La sexta reforma al articulo 27 fue en su fraccion 1, se publicé en el Duno Oﬂcml de la Federacitn ct 2 de

diciembre de 1948, tuvo como finalidad pcnnmr que Estados 1j P adquirir 1a propiedad de
bienes inmuebles, para instalar sus emt y leg , bajo los principios de prevalencia del interés
publico y reciprocidad.

Otra reforma que se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 20 de enero de 1960, que reformé los

pﬁn'afos cuarto y scxlo y la fraccién [; al incorporarse al régimen juridico de la propiedad de la Nacion, Is
1y susr

Otra reforma fue al sexto pérrafo que se publico en el Diario Oficial de 1a Federacion el 29 de dmembm de

1960, en la cual se determiné que la Nacion asumiera de modo exclusivo la

distribuci6n y abastecimiento de la energfa eléctrica que tuviera por objeto la prestacién de servicio piblico.

Otra reforma més que se public en el Diario Oficial de la Federacion el 8 de octubre de 1974, se modificaron

¢l primer pérrafo de la fraccion Vi, el inciso ¢ de Ia fraccién XI, la fnccnén XII y elinciso a de la fraccion

XVII, suprimiendo la palabra “territorios” ante la ion de d ivas de BCS. y Qumtnu

Roo.

Una reforma més se publico en el Diario Oficial de la Federacién ¢1 6 de febrero de 1975, adicionando el

parrafo séptimo, con objeto de que sélo 1a Nacion, en forma directa, seré la encargada del aprovechamiento,

regulacién y aplicacion de todos los combustibles nucleares.

El 6 de febrero de 1976 se public6 en el Diario Oficial de la Fedcncl(m una adicién al pitrafo octavo pem

establecer el nimero de millas nduticas de la zona Gmi

El 3 de febrero de 1983, se publico en el Diario Oficial de Ia F ion se ref fas iones XIX y
XX, 1a primera de ellas, para que el Estado sefial didas paralah y expedita imparticion de justicia
agraria, con el cormespondiente asesoramiento legal de los campesinos. Por lo que respecta a Ia fraccion XX,

estd sefiala lo referente al desarrollo rural integral,

El 17 de marzo de 1987, se publicé en el Diario Oficial de la Federacion, una adicion al phrafo tercero,
concemiente a la preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico.

" Lucio Mendietay Nifiez, op.cit, p 3
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modalidades, que constituyen deberes para el individuo y que son, vistas desde otro plano,

garantfas para la sociedad.

Las modalidades a la propiedad a las que se refiere el citado precepto constitucional
suponen:

a).- La facultad estatal para determinar los modos en que usara de los atributos de la
propiedad; es decir, del uso, disfrute y disposicién de los bienes, de acuerdo con lo dictado
por el interés publico, y

b).- Las modalidades de la propiedad pueden darse a través de limitaciones o de

privilegios; en todo caso esto estara sujeto al interés publico.

Sobre estas bases se sustentan las directrices que a la propiedad agraria sefiala el
articulo 27 constitucional, estableciendo asi su estructura juridica. Estas son, en esencia, las

siguicntes.

e La nacién es la propietaria originaria de tierras y aguas, teniendo el derecho de
transmitir e] dominio de ellas a los particulares para constituir la propiedad privada.

o El Estado tiene ¢! derecho de expropiar la propiedad privada por. causa de utilidad
puiblica y mediante indeminizacion.

o El Estado tiene el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte
el interés publico y de regular el aprovechamiento de los recursos naturales susceptibles
de apropiacidn, para hacer una distribucién equitativa de la riqueza pitblica y cuidar de
su conservacion.

o Se establece la capacidad para adquirir el dominio de-tierras y aguas. En el caso de
nicleos de poblacién que de hecho o por derecho guarden el estado comunal, se
reconoce la capacidad juridica para disfrutar en comtn las tierras, bosques o aguas que
les perienezcan o se les haya restituido o restituyeren.

o Se declaran nulas todas la enajenaciones, concesiones o composiciones, diligencias de

apeo o deslinde, ventas, transacciones o remates, mediante los cuales se hayan invadido
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u ocupado ilegitimamente, tierras, aguas y montes de ejidos y comunidades, excepto las
tituladas conforme a la ley del 25 de junio de 1856

o Se fijan las extensiones minimas en las dotaciones de parcelas cjidales y las méximas de
1a pequefia propiedad en sus diversas modalidades

3.5 ¢La garantia de audiencia que se otorga en materia de expropiacidn, debe ser previa
o posterior?

"De lo dicho en apartados anteriores, se desprende que sin lugxir a duda si existe
garantfa de audiencia en materia expropinloﬁa, la cuestién fundamental es, dejando de lado
la opinién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, preguntarnos en este momento si
dicha garantia se debe otorgar en forma previa al acto expropiatorio, que es un acto que
conlleva una privacién y ademds es definitivo, o si por el contrario, como actualmente lo
establece el sistema juridico, debe continuarse con el otorgamiento de tal derecho en forma

posterior a la expropiacion de los terrenos ejidales o comunales.

Para responder a tal cuestionamiento, dejaremos en claro nuestra postura para
después, en el apartado siguiente, dar argumentos del porqué es mas conveniente otorgar la
garantfa de audiencia en forma previa al acto expropiatorio para el expropiado y qué
beneficios traeria y cuéles serian los posibles inconvenientes de establecer ese sislemn.‘més

equitativo, justo y democratico.

Como ya ha quedado establecido, en muchas ocasiones hemos ofdo decir que si rige
la garantia de audiencia en materia de expropiacion para el micleo ejidal o comunal, cuando
se dice que ésta rige pero de forma posterior, y en donde se argumenta también que si se
tiene esa parantia porque para eso se crearon los tribunales; pero si meditamos un poco, esa
garantia sc otorga cuando ya no se tienc el bien, cuando ya se expropit la cosa.

Conocemos, igualmente, que ha sido deficiente y grave la forma en que se ha ejercido la
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facultad estatal de expropiacidn, tan grave e ineficiente que el iltimo parrafo del articulo
105 de la Ley de Amparo dispone que el quejoso, en un amparo contra un decreto
expropiatorio, podra solicitar que se dé por cumplida la ejecutoria, que le concede el
amparo y proteccion mediante el pago de los dafios y perjuicios que haya sufrido. Este

ultimo parrafo se creo precisamente, por problemas relacionados con la expropiacién.''s

Si bien es cierto que el articulo 27 constitucional en su segundo parrafo y en la
fraccién VI establece los lineamiento para llevar a cabo las expropiaciones, sin que se haga
referencia alguna a la garantfa de audiencia, ello, segiin creemos, no constituye un
obstaculo para que hoy dia se d¢ la misma lectura al articulo 27 constitucional que la que se
le dio antiguamente, creo que tencmos la obligacion a tomar en cuenta la realidad social
que priva es estas épocas y con base en ella y mirando hacia el futuro volver a interpretar el
texto de tal articulo, en relacién con la garantfa de audiencia que prevé el articulo 14

constitucional,

Debemos estar perfectamente conscientes de que el Constiiuyente del 17 tomé
fundamentalmente en cuenta al definir la propiedad social el problema agrario. Se coincidié
en que debia reconocerse el derecho a la propiedad social, y también se tomé en cuenta que
la mayorfa del pueblo mexicano vivia en la miseria y que los grandes acaparamientos

territoriales eran la causa fundamental de ella.

Asi, se dispuso cn ¢l segundo parrafo del 27 que las expropiaciones sélo podrén
hacerse-por causa de utilidad publica y mediante indemnizacién y que las leyes de la

Federacion y de los estados, en sus respectivas jurisdicciones, determinarén los casos en

® En 1933, 1a Suprema Corte de Justicia de la Nacién, sm po icion de la Ley de Amparo, se buscé el
pago de una indemnizacion, a través del cumplimi idiario de la ia. Pasaron algunos aflos,
hasta que un dia, el Presidente de la Republi 6 en Chiapas terrenos de labranza para fa ampliacion de
un ejido a un general del ejército. El hijo de ese general era abogado, promovié un juicio de amparo ante un
juzgado de Distrito en Tapachula, del que posteriormente conocié la Suprema Corte, se murié el general y
después de muchos aflos, en [a Segunda Sala, el abogado gané el amparo, no obstante ello, no se podia dar
cumplimiento a la sentencia de amparo devolviendo las tierras porque yase habfa aposentado ahi un centro de
blacién, con calles, 3 el hijo, diputado federal, p i6 la refi al articulo
106 de la Ley de Amparo, que luego se cambi6 al Ultimo pimafo del m(culo 105. Para esta referencia se
puede consultar la obra Garantia de audiencia en materia de expropiacidn, de 1a Suprema Corte De la
Justicia de fa Nacidn, 1999,




que sea de utilidad publica la ocupaciéon de la propiedad privada... bien, ahora cabe
preguntamos ;/Qué es lo que sc da entonces mediante leyes de expropiacién? ;Se da una
colaboracién para que mutilando la propiedad sobre las tierras ejidales o comunales del
niicleo de poblacién se transforme aquello, en un valor monctario? Ahora bien, considero,
que para que ese acto se dé en una forma equitativa y conveniente de colaboracion, se
requiere la previa audiencia, de lo contrario el mismo que tenfa como finalidad satisfacer el
bien comiin o el interés de la colectividad, se verd suspendido o combatido por los causes
legales, que en muchas de las veces son lentos y tediosos y a fin de cuentas la causa de

utilidad pablica que le da fundamento no se vera satisfecha segun cl caso.

E! articulo 27 no sefiala ni hace referencia del derecho de audiencia para el
expropiado, ni mucho menos sefiala que tal derecho deba ser previo, concomitante o
posterior, esto se ha resuelto en el sentido de negar la previa audiencia para asi, proceder al
acto expropiatorio. Considero que eso es una forma dogmética de resolver ¢l problema,
porque si bien es cierto que la Constitucion en su articulo 27 nada dice en relacién a la
audiencia para el expropiado, no menos cierto es que tampoco la prohibe, porque cuando se
pretende suprimir la mencionada garantia de audiencia previa se establece de forma

inequivoca, para ejemplo de ello esta el articulo 33 de la propia Carta Magna.

Imaginemos, vgr. que a un nicleo de poblacién le fueron expropiadas sus tierras y
no fue escuchado previamente; me podria decir en este caso, que tal nicleo de poblacién
tiene los medios legales para impugnar el acto por la via que se considere adecuada,
Después de tomada la propiedad, el expropiado recurre, por ejemplo al juicio de amparo o a
un Tribunal Agrario y después de muchos afios el expropiado es amparado por la justicia
federal o gana la nulidad del decreto expropiatorio; pero no obstante ello, aquellos predios
que se segregaron de su patrimonio no se le pueden restituir por el grave problema social
que significaria el desposeimicnto de los ocupantes actuales por ejemplo, que pueden ser
cientos o miles, y por tanto, pregunto ;Qué beneficio trae el ganar un amparo o un juicio de
nulidad en estas circunstancias? Los que pueden oponersc a este criterio podrian
argumentar que cxisten remedios juridicos para ta! hipétesis, por ejemplo, puede ltevarse a

cabo un cumplimiento sustituto de la sentencia que otorgé el amparo, claro que si, pero el
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hecho es que sin legitimacién, ni derecho, de una mancra antidemocritica, antiliberal,

perdié su propiedad social, por el simple hecho de que no se le escucho.

Aunque es verdad que la expropiacion resulta del ejercicio de una potestad
soberana otorgada al Estado para el cumplimiento de sus finalidades, tal esencia no impide

su conciliacién con la audiencia previa del nucleo afectado, en el sentido de que ésta, no

necesariamente debe sustanciarse ante los trit y con las formalidedes de un juicio,
méxime que el concepto de juicio, para efectos de la audiencia, ha evolucionado hasta
comprender en su contenido, los procedimientos administrativos que, sin ceflirse
rigidamente sin limitares dogmiticamente a las etapas procesales de un juicio, podrian
permitir a los nticleos agrarios defenderse cficazmente contra los actos de las autoridades

que pretenden expropiar sus tierras,

En nuestra opinion, la realidad féctica de las expropiaciones en terrenos ejidales o
comunales lleva a propugnar pbr la audiencia previa, ya que desde 1933 es posible obtener
el amparo contra ¢} decreto expropiatorio y, entonces la aplicacion del articulo 80 de fa Ley

de Amparo, sc vuelve, tratandose de expropiacion, muy dificil sino es que imposible,

El articulo 80, en efecto, ordena que las consecuencias del amparo serdn regresar al
uso y goce de las garantias individuales violadas, tal como se encontraban antes de la
violacién y, en muchas ocasiones nos encontramos que ya existe una obra piblica en los
terrenos expropiados y, por tanto no es posible, cuando menos asf se entiende por la

autoridad administrativa, aplicar el anticulo 80.'”

Ante tal imposibilidad de dar cumplimiento a la sentencia de amparo es la causa,
como ya lo dijimos que llevo al legislador a incorporar en ¢l Gltimo parrafo del articulo. 105
de la Ley de Amparo, la posibilidad de los pagos de los daflos y perjuicios, en caso de que

no pucda aplicarse el articulo 80, esto indica que no ha funcionado y que también, es

"7 El artlculo 80 de la Ley de Amparo establece: “La ia que da el amparo tendrd por objeto
restituir a] agraviado en el pleno goce de la garantfa individual violada, bleciendo las cosas al estado que
guardaban antes de la violacién, cuando el acto reclamado sea de cardcter positivo; y cuando sea de cardcter
negativo, el efecto del amparo serd obligar a la autoridad responsable a que obre en el sentido de respetar la
garantia de que se trate y a cumplir, por su parte, lo que la misma garantla exija.”
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necesaria la garantia de audiencia previa, puesto que los tribunales le dieron la razén al
nicleo expropiado, para que no tenga que ir, después a la dificil tarea de acudir a las

instancias federales.

3.6 Argumentos para que la audiencia sea previa

En este apartado, como lo dice el titulo del mismo, daremos los argumentos que
consideramos importantes para apoyar nuestra tesis de que en materia de expropiacién de

terrenos cjidales o comunales debe regir la garantfa de audiencia en forma previa.

En el apartado nos limitamos a establecer si es obligatorio el principio que establece
el articulo 14 constitucional relativo a la previa audiencia en materia de expropiacién, que
regula el articulo 27 de la Constitucién; en este sentido, considero que si bien es cierto que
el articulo no establece concretamente la garantia de audiencia previa en materia

expropiatoria, también 1o es que no la prohibe.

No se discute pues, si hay o no garantia de audiencia, porque desdé luego que la hay
y que debe regir para la expropiacion. El problema radica en el hecho desi se otorga antes
o despuds; en este sentido, cabe preguntarnos 4El riesgo de que existan arbitrariedades en la
emision de un acto expropiatorio por parte de la autoridad, se puede evitar o controlar
escuchando previamente al niicleo agrario afectado del acto de expropiaciéon? ({Con ello se
le daria oportunidad de ofrecer pruebas y obtener una decisién justa?, creemos que si la
respuesta es si, la audiencia debe ser previa por el sélo riesgo de que haya una desviacién y
asimismo, podemos preguntamos ;Con ello se otorgaria seguridad al gobernado? ;Se
fortalece la determinacion de la autoridad y como consecuencia de ella, se robustece la
facultad expropiatoria del Estado? ;Debe la participacion de los nicleos ejidales o
comunales influir en las decisiones piblicas?, consideramos que si se da lo anterior, se da

igualmente seguridad, se fortalece esa decision y se crea un remedio frente a la
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eventualidad de que pueda haber actos desposesorios arbitrarios en un Estado democratico

de derecho, como se propugna cotidianamente.

Si eso sucede asi, no hay obsticulo para considerar que en el caso de la
expropiacion de terrenos ejidales y comunales la garantia de audicncia debe ser previa, pues
en la expropiacién, dada la especial naturaleza del acto de que se trata, debe ser
necesariamente previa para evitar esas situaciones de hecho que en muchas ocasiones

suceden en la realidad.'"®

En efecto, podria pensarse que el principal argumento es que la garantia de
audiencia previa detendria la obra pitblica, privaria a la sociedad del bien necesario para
cubrir o satisfacer la necesidad que requiere y que ello por tanto, seria inconveniente para el
Estado; pero la intervencion del afectado en el procedimiento expropiatorio, no sélo se
traduciria en la observancia efectiva de la garantia de audiencia, sino que constituiria un
mecanismo de control o autotutela de la propia Administracién Pablica en la regularidad
juridica de la expropiacidn, ya que obligaria a examinar, con base en nuevos elementos de
juicio, la realidad de los presupuestos de la expropiacion, esto es, la existencia de la utilidad
plblica concreta y, particularmente la idoneidad del bien expropiatorio para colmar, para

satisfacer esa utilidad.

Contrario a lo que podria pensarse, de que ¢l otorgamiento de la garantia de

n i)

audiencia previa frenaria a la istracién publica; cc que la intervencion del
niicleo de poblacién, en cuanto a emitir su opinién, su consideracion o ejercer su derecho
de ser oido, daria legitimacion, fuerza y respetabilidad a los actos de la administracién en
cuanto a sus determinaciones, pues la experiencia demuestra que no se justifica una
expropiacién, vgr. porque la obra que se va a desarrollar no tiene como causa la utilidad

plblica, porque no se llevaron a cabo las obras o no se dio simplemente la indemnizacién

'™ Con lo anterior no pretendemos ni queremos decir que se van a acabar las arbitrariedades, pero si no se
respeta se deslegitima el actuar de las autoridades; ello implica una barrera, un obstaculo una garantia que
darfa mayor seguridad y mayor legitimidad a la autoridad en su actuar. De lo anterior desprendo que si va
haber un acto de expropiacion tiene que otorgarse la garantfa de audiencia previa,
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en la forma y tiempo cstablecido. Esos son problemas que podrian frenarse si se

considerara favorable otorgar 1a garantia de audiencia previa al niicleo agrario.

Por otro lado, el argumento de que la expropiacion obedece a circunstaricias
urgentes que requieren una determinacién rdpida, lo cual no podria lograrse oyendo al
afectado ante los tribunales con las formalidades de un juicio, no basta, para sostener la
excepcién a la audiencia previa en esta materia, pues si bien es cierto que en esta tesis
propugnamos por que la garantfa de audiencia sea en forma previa al acto expropiatorio, es
decir, durante el procedimiento administrativo que sc lleva a cabo en la Direccién General
de Ordenamiento y Regularizacién, ello no ¢s obstdculo para afirmar ni afirmamos que en
todos los casos de tenga que ofr previamente al nicleo afectado, en efecto, reconocemos
exccpci(')nes a esa regla que f)roponemos, porque evidentemente si existen situaciones que
no pueden esperar a que la autoridad administrativa escuche previamente al afectado con la
expropiacion, por ejemplo no aceptamos la audiencia previa cuando existen calamidades
que necesitan por su naturaleza una pronta solucién o satisfaccién, vgr. en caso de
terremotos, sismos, gnfcnnedades de salud piblica como epidemias, hambrunas, ataques a
lalibertad de la Nacién etcétera. ’

Ante esas situaciones consideramos que no es conveniente otofgar la garantia de
audiencia, y por tanto es posible expropiar lo que el interés de la colectividad requiera para
satisfacer la urgencia, pero fuera de esos casos, no veo el impedimento para no poder
otorgar dicho derecho a los niicleos ejidales o comunales, pues, por ejemplo, preguntamos
(Es urgente, o urgentisimo, el expropiar terrenos de nueve ejidos en el Estado de México
para la_construccién del nuevo aeropuerto de la Ciudad de México? ;En verdad no
podemos vivir con el que tenemos actualmente? ;No hubiera sido mejor ampliar los limites
territoriales que actualmente tiene el aeropuerto?;Se justifica la expropiacién de las tierras
de esos ejidatarios, incluyendo, sus escuelas, panteones lugares de residencia, y en muchos
de los casos el sustento de donde viven, para construir un nuevo aeropuerto? ;Qué hardn las
agencias aduanales establecidas cerca del aeropuerto ante la nueva situacién? No habria
sido mejor escuchar previamente a los ejidatarios que pudieran verse afectados para pbdcr

llegar a un acuerdo y evitar asf-problemas sociales que son inminentes.

93



Volvemos a repetir: no es exacto que por regla general, la urgencia en el despacho
de la expropiacién, justifique la excepcion a la garantia de audiencia previa, pues si ello
puede ser verdad en casos de suma premura, no lo es cuando se trata de una utilidad piblica

cuya satisfaccion no reiine tales caracteres.

Por otro lado, la intervencion del nicleo de poblacion afectado en el procedimiento
expropiatorio, no solo se traduciria en la observancia efectiva de la audiencia, sino que
constituiria un mecanismo de control o autotutela de la propia Administraci6n Publica, en
la regularidad juridica de la expropiacién, en cuanto la obligaria a examinar conforme a
nuevos elementos de juicio, 1a realidad de los supuestos de la expropiacion, es decir, la
existencia de la utilidad piblica y, particularmentc, 1a idoneidad del bien expropiado para
colmar esa utilidad. ;Es necesaria la inmediatez de la ocupacién del bien?, creemos que no
¢Es necesario que en cada articulo de la Constitucién se diga que se debe otorgar la garantia

de audiencia previa?, creemos que tampoco es neccsaria esa afirmacién.

Aunado a ello, cuando se interpone el medio de defensa que se considere pertinente,
por ejemplo, el juicio de amparo contra el decreto expropiatorio, el juez de Distrito puede
conceder de oficio la suspensién provisional, si considera que con tal medida no se sigue
perjuicio al interés piblico y, en el caso que nos ocupa, por ejemplo en la expropiacion de
los terrenos para la construccién del nuevo aeropuerto, se ha concedido la suspensién
provisional de los actos reclamados por tanto las cosas se mantienen en el estado que

guardan y la urgencia en la construccion de esa obra no fue tal, pues la autoridad

administrativa (en este caso, la S ia de Comunicaci y Transportes, que fue el
tercero perjudicado en el amparo y quien solicité a la S.R.A. 1a expropiacién) tendrd que
esperar hasta que se resuclva el fondo del asunto, lo que implica, en nuestra opinién una
pérdida de tiempo, y en su caso, del trabajo realizado si se llegard a conceder el amparo y

proteccion de la justicia federal,'?

"' En aquetlos casos €n que la ocupacion sea muy urgenle, no es necesario que sea previa, pero por regla
general, cuando a alguien se le vayan a quitar sus bienes para una obra de beneficio social, el Estado puede
esperar ¢l que se le oiga, esa es nuestra opinién.
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Por otra parte, tambi¢n se podria arg que las garantias sociales estin por

encima de los intereses particulares, o de los derechos subjetivos publicos, como la garantia
de audiencia que consagra el articulo 14 constitucional. Creemos que no se trata de
encontrar una rivalidad entre las garantias sociales e individuales, sino distinguir la
naturaleza y la aplicabilidad de cada una de ellas. Debemos hacer que las dos rijan, que las
dos operen o jAcaso, preguntamos, la urgencia de las medidas impide que se oiga al nficleo
afectado? Considero que el actual sistema expropiatorio mexicano tiene una connotacién
histérica, ha sido elaborado para quitar a la autoridad obsticulos, valladares con que
pudiera toparse al Hlevar a cabo estos actos extraordinarios de expropiacion. Asi, en la ley
secundaria existen los casos donde la excepcidn justificaria este tipo de situaciones. Desde
nuestro punto de vista la garantia de audiencia debe ser necesariamente previa en materia

de expropiacién.

En este sentido, podemos decir, que no estando suspendida la garantia de previa
audiencia al tenor de lo dispuesto por el articulo 29 de la Constitucién Federal y, toda vez
que el articulo 27 constitucional en ninguno de sus pérrafos suprime o restringe
expresamente la garantia de previa audiencia en los casos de expropiacién, quiere esto decir
que tal garantia subsiste, despliega integramente su obligatoriedad y debe respetarla, tanto
el Congreso de la Union al expedir la Ley Agraria, como la administracién pablica federal
en la tramitacién de los expedientes de expropiacion; y es asi por la misma razon por las
que las garantias de exacta observancia de la ley, competencia de la autoridad y debida
fundamgntaéién y motivacion de la ley, rigen y se observan en los casos de expropiacién,
sin que se pueda pensar que deban dejar de acatarse porque no estdn mencionadas entre los
requisitos que el articulo 27 sefiala para la expropiacion.

Corrobora y robustece los anteriores argumentos el hecho de que el Congreso de la
Union al expedir la hoy derogada Ley Federal de la Reforma Agraria de 16 de marzo de
1971 acaté y mandé cumplir con la garantia de previa audiencia, cuando se tata de la
solicitud y tramite de las expropiaciones de bienes comunales y ejidales; disponiendo que
antes de que el Presidente de la Repiiblica resuelva acerca de la expropiacién pedida, la
Secretaria de la Reforma Agraria debera notificar la solicitud y oir al comisariado del
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nicleo de poblacién afectado (articulos 112, 113, 114, 121, 343, 344 y 345); todo esto a
pesar de que el articulo 27 constitucional nada previene sobre el particular, O, podemos

preguntamos ;Acaso al legislador al emitir la nueva Ley Agraria se le olvidé establecer lo

que deter i

la anterior legislacion agraria en materia de audiencia para los nicleos de

poblacién?

Lo anterior significa que el Congreso de 1a Unién ha seguido espontineamente la
regla general de respeto y observancia a una garantia no suspendida ni restringida en el

texto de la propia Constitucién', segun creemos.

3.7 Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn

En el rubro de las expropiaciones, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha
establecido ciertas lineas swi genmeris a seguir, asi, ha establecido la siguiente

Jurisprudencia:

EXPROPIACION. GARANTIA DE PREVIA AUDIENCIA NO RIGE.EN
MATERIA DE. En materia de expropiacién no rige la garantia de previa audiencia
consagrada en el articulo 14 de la Constitucién Federal, porque ese- requisito no esta
comprendido entre los que sefiala el articulo 27 de la propia Carta Magna y no puede
admitirse que exista contradiccion entre las disposiciones contenidas en ambos preceptos,
por ser evidente que el primero de ellos establece una tegla general para derechos
subjetivos, mientras que el segundo, ampara garantias sociales, que por su propia
naturaleza, estan por encima de los derechos individuales a los que restringe en su alcance

libesal, én términos del articulo 1° de la propia Ley Fundamental.

(Novena época, Pleno, Semanario Judicial de la Federacién y su gaceta, Tomo V,
Junio de 1997, Tesis P./J.65/95, pigina 45.)




Amparo en revisién 2805/62.- Compaiifa Eléctrica de Sinaloa, S.A.-22 de junio de 1965.-
Unanimidad de quince votos. ' o
Amparo en tevision 4320/70.-Alicia Ortega vda. de Herrejon-4 de mayo de 1971.-
Unanimidad de dieciséis votos.

Amparo en revision 5498/69.- Vicente Celis Jiménez.- 29 de junio de 1971.- Unanimidad
de dieciocho votos.

Amparo en revision 4930/65.- Pedro Ruiz Reyes y coagraviados.- 6 de julio de 1971.-
Unanimidad de dieciocho votos.

Amparo en revisién 1671/73.- Fondo Unido Reynosa, A.C.- 19 de febrero de 1974.-

Unanimidad de dieciocho votos.

Pleno, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena época, Tomo V-Junio
1997, Tesis P./5.65/95, Pgina 44, '

Los criterios que ha sustentado la jurisprudencia, en el sentido de que en materia de

expropiacion no rige la garantia de audiencia previa son los siguientes:

Primero, qué dentro de los requisitos que previene el articulo 27 constitucional, no

figura dicha garantia;

Segundo, que no es admisible la contradiccién entre dicho precepto y ¢l articuls 14
de la Constitucién, porque mientras éste consagra una regla general para derechos
4subjclivos, el segundo ampara garantias sociales, que por su propia naturaleza estan por
encima de los derechos individuales a los que restringen su alcance liberal, en términos del

articulo 1° de la Constitucién; y

Tercero, que 1a expropiacién obedece a circunstancias urgentes que requieren una
determinacién rapida, la cual no podria lograrse oyendo al afectado ante los tribunales con

las formalidades de un juicio.
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Este criterio jurisprudencial, en nuestra opinion, debe abandonarse por lo siguiente:
el articulo 27, segundo pérrafo y fraccién VI segundo pérrafo de la Constitucion, consagran
la facultad expropiatoria del Estado, algunos de los antecedentes del pérrafo segundo los
encontramos en la Constitucién que estuvo vigente en 1857, que en términos similares
establecian que la ocupacién o expropiacién de la propiedad, s6lo podria hacerse por causa
de utilidad piblica y con previa indemnizacién. El antecedente més remoto de la fraccion
VI segundo pirrafo, 1o encontramos en la parte final del articulo 27, primer parrafo de la
Constitucién de 1857, que decia: “la ley determinara la autoridad que deba hacer la
expropiacion y los requisitos con que esta haya de verificarse™'”® Sin embargo,

propiamente resulta del proceso de formacion de la Constitucion de 1917,

Del examen del texto del articulo 27, en la parte relativa, se debe concluir que dicha
disposicion no establece restriccién alguna a la garantia de audiencia, pues desde su
formulaci6n, en ese y en los demds textos constitucionales, mas bien, se orienta a procurar
una defensa de la propiedad, contra los ataques del poder publico. En efecto, el argumento
de que el articulo 27 constitucional no establece la audiencia como criterio de la
expropiacién, se apoya en una interpretacion que se aparta del texto de dicho numeral, pues
¢l mismo, persigue establecer las condiciones de procedencia de la expropiacion, mas no
excluir en esa materia las demds garantias de seguridad juridica, previstas por los articulos
14 y 16 de la Constitucion, En cste sentido, la creacién y finalidad del articulo 27
constitucional no pretende disminuir las garantias de los particulares o de los grupos
econdmicamente desprotegidos como lo son los ejidos y las comunidades agrarias, sino
ampliarlas; ademds el articulo 14 constitucional como uno de los primeros derechos que
garantiza, solo antecedido por el derecho a la vida, considera el derecho a la propiedad,
incluso concedido como sujeto a las modalidades que dicte el interés piiblico, por lo cual,
no cabe hacer una distincién entre Ia expropiacién y los demas supuestos de privacién de

derechos.

"% Tena Ramirez, Felipe, op.cit. P. 610.
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Asimismo, perece debatible la tesis de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en
donde en un modo dogmatico dice que el interés general esta por encima de los derechos

individuales, sin determinar la porque estan por encima de los derechos individuales.

El argumento de que la audiencia previa establecida en el articulo 14 constituciénal,
no rige en materia de expropiacién, porque mientras aquél consagra una regla general para
los derechos subjetivos, el articulo 27 ampara garantias sociales que estin por encima de
aquellos, se aparta del cotrecto planteamiento del problema, pues la expropiacién no estd
concebida por el Constituyente, como una de las garantias sociales, ya que el contenido y
finalidades de éstas corresponden, en estricto sentido, al régimen de la propiedad agraria y,
por extension, a las modalidades de la propiedad, al dominio directo y a la propiedad

nacional.

En estas condiciones creo que el criterio de la Corte, no puede ni debe permanecer y
conviene insistir en que el articulo 27 constitucional no restringe ni elimina para los cdsos
de expropiacién la observancia de la garantia de previa audiencia que establece el segundo
pirrafo del articulo 14 de la propia Carta Magna, al igual que el mismo artfculo 27 tampoco
restringe ni excluye la observancia de las garantias que consagra el propia articulo 14, no
obstante de que se sostenga que esas garantias deben dejar de acatarse porque no estin

mencionadas entre los requisitos que el articulo 27 sefiala para las expropiaciones, !

Conforme este texto, el Estado tendria que demandar ante los tribunales a aquel que

tenga la propiedad para que se siga un juicio y como resultado de eso juicio, finalmente se

1 por su parte la H. Segunda Sala de la SCIN, en congruencia con el mandami ido en el
segundo parrafo del articulo 14 constitucional y su fiet i por el Congreso de’ T Unién al expedir la
Ley Federal de la Reforma Agraria ha sustentado el siguiente criterio: “EXPROPIACION DE BIENES °
EJIDALES O COMUNALES. NOTIFICACION AL NUCLEO DE POBLACION. DEBE ACOMPANARSE
COPIA DE LA SOLICITUD DE EXPROPIACION".- “La i P ion logica det articulo 311 de la Ley
Federal de la Rcforma Agraria lleva a la conclusién de que el oficio por el cual se notifica a un poblado ejidal

o 11a i ién del p piatorio debe ir pafado de una copia de la solicitud de
expropiacién, pues dicha nom‘ cacion tiene In finalidad de dar & conocer al nucleo es peticién para que
exprese todo aquello que a sus derech ga, Por tanto, si sol| se le ica que existe una

solicitud de expropiacidn, tal notificacion es incorrecta, porque deja en estado de indefensién al poblado™.-
(séptima época, Tercera Parte, Volumenes 91, Pagina 33 A.R. 5498/75. Comisariado ejidal de Chapultepec,
Municipio de Acapulco, Guerrero; 5 votos, Volumenes 217-228, pégina 28, .A.R. 7145/86 Comisariado cjidal
del poblado San Ignacio, Municipio de Navojoa, Estado de Sinaloa, unanimidad de 4 votos)
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obtenga una sentencia condenatoria que lo prive de la propiedad. Esto, si nos atencmos al
texto del articulo 14 constitucional, pero dicho precepto se ha tenido que interpretar porque
no es suficiente para prever la gama de actos que se realizan sobre todo en un gobiemo, que
cada vez mds, ha tenido que intervenir en todos los campos de la vida, ademas, si bien es
cierto que si ¢l Presidente de la Repiiblica, va a expropiar terrenos ejidales o comunales y
no se trata de una situacién urgente, no implica ningin trabajo ver quiénes son los
propietarios de esas propiedades y mandarles una comunicacién mediante la cual se les
informe que se ha iniciado un procedimiento expropiatorio porque se considera que hay una
causa de utilidad piblica, pero como son afectados se les informa para que manifiesten lo

que a su derecho convenga y, evidentemente no es mucho el trabajo que cuesta oirlos

3.8 Ubicacidn de los articulo 14 y 27 constitucionales en la pirdmide de H. Kelsen,

Hans Kelsen, jurista austriaco, considera que “el conocimiento juridico estd
dirigido, pues, hacia normas Que poseen la caracteristicas de ser normas juridicas; que
otorgan a ciertos acontecimientos el cardcter de actos conforme a derecho (o contrario a
derecho), Puesto que el derecho, -considera Kelsen- constituye el objeto de ese

conocimiento, es una ordenacidn normativa del comportamiento humano; lo que significa:
w22

es un sistema de normas que regulan el comportamiento humano.

. “Con la palabra norma, se alude a que algo deba ser o producirse; especialmente, a
que un hombre deba comportarse de determinada manera. Este es el sentido que tienen
ciertas acciones humanas dirigidas con intencion hacia el comportamiento de otros. Estin
dirigidas con intencion hacia el comportamiento de otros cuando, conforme a su sentido,
propone, (ordenan) ese comportamiento; pero también cuando lo permiten y, muy

especialmente, cuando se le otorga el poder de establecer €l mismo normas. Se trata, en-este

" Hans Kelsen, Teorla Pura del Derecho, 11* ed, Edit., Porrda, México 2000, trad. Robero J. Vemengo. P.
18,
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sentido, de actos volitivos. “Cuando un hombre, a través de una accién cualquiera,
exterioriza 1a voluntad de que otro hombre actiic en determinada manera: cuando ordena o
permite o autoriza esa conducta, el sentido de su accién no puede ser descrito con el
enunciado que afirma que el otro asf actuard, sino sélo con el enunciado de que el otro asf
debe actuar. Aquel que ordena o autoriza, quiere; aquel que recibe la orden, al que se 1ada

¢l permiso o autorizacién debe.”!?

En este orden de ideas “norma” es el sentido de un acto con el cual se ordena o
permite y, en especial, se autoriza un comportamiento, por tanto, la distincién entre ser y
deber, la distincién entre “algo es”, describe un hecho real y, es esencialmente diferente del
enunciado que dice que “algo debe ser”, esto ¢, del enunciado con el cual se describe una

norma. 124

Para Kelsen, el esquema de toda norma juridica es ¢l siguiente:

Si A es, debe ser B

Donde: A es el hecho ilicito, condicionante de la sancién coactiva y B es la
consceuencia del hecho ilicito, es decir, la propia sancién coactiva. Este esquema tan
simple, le parece a Kelsen suficiente para describir la estructura logica de toda norma
juridica. Tratindose de las normas de derecho penal, por ejemplo, resulta claro que se
ajustan, mds o menos facilmente, a este esquema, pues el delito puede entenderse como el
hecho ilicito penal (A) que es la condicion de la pena, es decir de la sancién coactiva como
consecuencia normativa (B). Sin embargo, en el caso del derecho agrario, ¢l esquema
Kelseniano necesita negar el hecho ilicito (—A) para conceptualizar a la obligacién, cuando
en el lenguaje de las normas del derecho agrario lo més comiin es que la obligacién
aparezca descrita en términos positivos y sea el hecho ilicito el que se exprese en términos

negativos,

'3 Idem. Asimismo, conforme a los usos lingliisticos “debe” sélo tiene correspondencia con ¢l ordenar algo;
el “'estd permitido™ con una permision; et “pucde con una autorizacién, pero el la magna obra del Junsm que
tmmmos, “debe” se usa en el sentido normativo de un acto orientado i al de

P

o ibidern. Pgs. 19-20
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Para Kelsen, en consecuencia, la norma que contiene a la sancién coactiva es la '
norma primaria, ( Si A, entonces debe ser B) pues es la sancién coactiva la que determina el
significado juridico de los demis conceptos juridicos fundamentales, incluida la obligacién.
Por tanto, la sancién coactiva es el concepto juridico més fundamental, pues sin €, los

demas carecen de significado juridico.

Por otro lado, al hablar de “orden”, Kelsen sostiene que es un sistema de normas
cuya unidad ha sido constituida en cuanto todas tienen el mismo fundamento de validez; y
el fundamento de validez de un orden normativo es una norma fundante de la cual deriva la
validez de todas las normas pertenecientes al orden. Una norma aislada sélo es norma
juridica en cuanto pertenece a un determinado orden juridico, y pertenece a un determinado

orden juridico cuando su validez reposa en la norma fundante de ese orden.'?

El fundamento de validez de una norma, de acuerdo con Kelsen, sélo puede
encontrarse en la validez de otra norma. La norma que representa el fundamento de validez
de otra es caracterizada, metaforicamente, como una norma superior en relacién con una
inferior... la norma que representa el fundamento de validez de otra norma es, en su
respecto, una norma superior; pero la biasqueda del fundamento de validez de una norma no
puede proseguir hasta el infinito, como la bsqueda por la causa de un efecto. Tiene que
concluir en una norma que supondremos la dltima, la suprema... su validez no puede
derivarse ya de una norma superior, ni puede volver a cuestionarse en fundamento de su
validez’ Una norma semejante, presupucsta como norma suprema, sera designada como
norma fundante bisica. Todas las normas cuya validez pueda remitirse a una y misma

norma fundante bésica, constituyen un sistema de normas, un orden normativo,'2¢

En la pirdmide de H. Kelsen se encuentra primero el derecho internacional, luego el
constitucional, lucgo la ley regulatoria y luego la ley secundaria y, la peculiaridad del

derecho, sostiene Kelsen, regula su propia produccién.

' ibidem. Pgs, 44-45,
16 ibidem. Pgs, 201-202,
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“El orden juridico no es un sistema de normas de derecho situadas en
un mismo plano, ordenadas cquivalentemente, sino una construccion
escalonada de diversos estratos de normas juridicas. Su unidad esta
configurada por la relacién resultante de que la validez de una
norma, producida conforma a otra, reposa en esa otra norma, cuya
produccién a su vez estd determinada por otra; un regreso que
concluye, a la postre, en l2 norma fundante basica propuesta. La
norma fundante- bdsica, hipotética en cse sentido, es asi el
fundamento de validez supremo que funda la unidad de esta relacién

de produccién.”'?’

Como se aprecia, de la teorfa del jurista austriaco, se desprende que el sistema
juridico de un Estado es una cadena de normas que tienen su base en una norma, que €l
llama o denomina norma hipotética bésica o fundamental, que le da validez a todas las

demés normas juridicas que se deriven conforme lo determina ella.

Por tanto, si se observa un orden juridico estatal, el estrato superior juridico
positivo, estd representado por la Constitucién. El nivel siguiente a la Constitucién estd
constituido por las normas juridicas generales producidas por via legislativa o
consuetudinaria. Las constituciones de los Estados modemos establecen, énsi. sin
excepciones, drganos legislativos especiales, competentes para producir normas generales
aplicables por los tribunales y los organismos administrativos, de suene' que el escalén de
los procedimientos constituyentes, sigue el escal6n de la legislacién y a éste le sxgue el de

los procedimientos judiciales y administrativos,'?®

De to dicho por Kelsen, se puede apreciar claramente la forma del sistema juridico
de las Estados con sistemas de Derecho Civil, esto es, con tradicién romanista, y en ese
sentido, se puede decir en relacion al tema que nos ocupa que si existe un ordenamiento

como lo es la Constitucién de un Estado, evidentemente que la misma se forma con una

Wihidem, 232,
13% ibidem, P. 235.
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serie 0 conjunto de normas, normas gue se encuentran el mismo nivel o grado, no
existiendo por tanto entre ellas ninguna diferencia de validez o de grado, lo que implica,
una igualdad entre las mismas y en consecuencia no es posible, de acuerdo con esa teoria
decir validamente que un articulo de un mismo ordenamiento legal y en este caso de la

nomma fundante basica que estd por encima de otro precepto, tal como lo dice los

integrantes de la Sup Corte de Justicia de la Nacién en su jurisprudencia intitulada
“EXPROPIACION, LA GARANT{A DE PREVIA AUDIENCIA NO RIGE EN
MATERIA DE” y que en la parte conducente dice que no hay contradiccién entre el
articulo 14 y 27 de la constitucién, porque el primero ..."establece una regla general para
derechos subjetivos, mientras que el segundo, ampara garantias sociales, que por su propia
naturaleza, estén por encima de los derechos individuales a los que restringe en su alcance

liberal, en términos del articulo 1° de la propia Ley Fundamental”
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Capitulo IV

PROPUESTA DE MANUAL ADMINISTRATIVO
PARA LA ELABORACION DE EXPROPIACIONES DE TERRENOS EJIDALES O
COMUNALES

SUMARIO: 4.1 capitulo I; disposiciones generales; 4.2 capitulo
11 de las personas facultadas para promover la expropxaclén 4.3
capitulo Il requisitos de la solicitud de expropiacion; 4.4
capitulo IV de la recepcién, instauracion y tramite de la solicitud
de expropiacién; 4.5 capitulo V de la garantia de audiencia para
el expropiado; 4.6 capitulo VI del avalio emitido por la
Comisidn de Avaliios de Bienes Nacionales; 4.7 capitulo Vil de la
ocupacion previa; 4.8 capitulo VI del di y elaboracién
del proyecto de decreto expropiatorio; 4.9 capitulo IX de la
cancelacion de los expedientes de expropiacion; 4.10 capltulo X
del refrendo del proyecto de decreto expropiatorio; 4.11 capitulo
X1 de la ejecucion del decreto exprapiatorio. stop.

CAPITULOI

DISPOSICIONES GENERALES

ARTICULO 1.- Este manual tienc por objeto establecer el procedimiento administrativo a
que se sujetara la expropiacidn de terrenos ejidales o comunales dentro de
la Direccién.General de Ordenamiento y Regularizacién, y servir como
instrumento de consulta a todo promovente, de alguna expropiacién, a

funcionarios y empleados de esta Secretaria o a cualquier interesado.'””

el 5 efecto, consideramos que el manual que proponemos seria una gufa jur{dica dentro del procedumcnto
piatorio de los sujetos al ré ejidal o 1, dicho p dimit como per
esde conocumento de todos se ileva a cabo en la D.G.O.R. de laS.R.A
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ARTICULO 2.- Para efectos de este manual se entendera por:

“g

fa”: alaS ia de la Reforma Agraria;

“Registro™: al Registro Agrario Nacional;

“Procuraduria”; a 1a Procuraduria Agraria;

“Fondo™: al Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal;

“CABIN" a la Comisi6n de Avaliios de Bienes Nacionales;

“PROCEDE": al Programa de Centificacion de Bienes Ejidales y Titulacion
de Solares Urbanos

Promovente: a la dependencia, organismo publico descentralizado, o
desconcentrado, asi como a la persona fisica o moral que solicita la

expropiacion.'*?

ARTICULO 3.- El régimen juridico a que se circunscribe la expropiacién de terrenos

ejidales o comunales se determina en:

a) Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

b) Ley Agraria '

¢) Ley de Expropiacion

d) Ley de Vias Generales de Comunicacién

€) Ley General de Asentamientos Humanos

f) Ley Federél sobre Monumentos y Zonas Arqueolégicos, Artisticos ¢
Histéricos

g) Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente

h) Ley de Aguas Nacionales'!

‘a0 (RN

1% En este precepto que se propone, como sat , N0S BCOR a las tendencias j enla

de los ordenamientos normativos, es decir, en toda ley u ordenamiento legal se hace referencia una serie de

palabras que ¢s menester definir para efectos juridico y evitar asi confusiones por un posible significado
uivoco,

¥ Como es de imiento de todo abogado, una figura juridica tan importante como lo es la expropiacién

cuenta con régimen juridico que la sustenta, es decir, se circunscribe a una serie de normas que le son

aplicables
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CAPITULO I

DE LAS PERSONAS FACULTADAS
PARA PROMOVER LA EXPROPIACION

ARTICULO 4.- Tienen capacidad para solicitar la expropiacién de terrenos cjidales o
comunales los Titulares de las Dependencias del Gobierno Federal, de los
Organismos Pablicos Descentralizados del mismo y Titulares del Poder
ejecutivo estatales y de! Distrito Federal'®?,

CAPITULO 1l
REQUISITOS DE LA SOLICITUD DE EXPROPIACION

ARTICULO 5.- De acuerdo al fin que se pretenda con la expropiacién el interesado deberd
presentar solicitud por escrito dirigida al Titular de la “Secretaria”, que
debera contener los requisitos que establece el siguiente articulo de este

manual.
ARTICULO 6.-La solicitud de expropiacién debera contencr:

a) Nombre del Niicleo Agrario

b) Municipio al que pertenece el nticleo agrario

c) Estadoal que pertenece el niicleo agrario

d) Régimen de la propiedad de la superficie que se solicita

P

¥2En este importante articulo que se propone se hacer faakhsp facultadas para solicitar una
idn, asi rep lo que d el Reg! de la Ley Agmnu en Materia de Ordenamiento
dela Propledad Rural, no en todo, es de precisarse que no compammos la idea de que cualquier persona, sea
fisica 0 moral pueda solicitar la expropiacién, pues que ahi se desfigura dicha msnmm{mjuddlcaque
evndcmcmeme se creo con llmes socmles, pues se han dado situacién en morales ié
) una exprop  para cumplir con sus finalidades, es decir, “casi en todos los casos con la
finalidad de lucro, quedando elil lasup causa de utilidad piblica,
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€) Destino que se dara a la superficie solicitada
f) Fundamento legal de la solicitud de expropiacion
g) Justificacién de la causa de utilidad piiblica

h) Indemnizacion propuesta
k3

i) Documentos probatorios'

CAPITULO IV

DE LA RECEPCION, INSTAURACION Y TRAMITE DE LA SOLICITUD DE
EXPROPIACION

ARTICULO 7.- Recibida la solicitud en la “Secretarfa”, la Direccién General de
Ordenamiento y Regularizacién, a través de la Direccién de
Expropiaciones, solicitara al “Registro” el historial agrario de cada uno
de lo§ ejidos y comunidades cuyos teﬁenos sean solicitados en

expropiacién.'

ARTICULO 8.- Recibido ¢! historial agrario, la Direccién General de Ordenamiento y
Regularizacion, Direccién de Expropiaciones, revisara la solicitud de
expropiacién y de encontrarse debidamente, fundada y justificada la

causa de utilidad piblica se elaborard el Acuerdo de Instauracién

comrespondiente.'*

ARTICULO 9.- La Direccién General de Ordenamiento y Regularizacion, Direccién de
Expropiaciones, solicitard al Registro 1a elaboracion de los trabajos
técnicos ¢ informativos, remitiendo para tal efecto copias de la solicitud

del acuerdo de instauracién y planos informativos de localizacion de la

133 Estos requisitos no los i , se desprenden del Regl a que hemos hecho referencia,
articulo 60.
14 g5te articulo que su base juridica en el articulo 62 del Reglamento aludido.

133 Anticulo 64 del Reglamento.
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superficie solicitada; trabajos que una vez concluidos seran devueltos a
la Direccion citada, con toda la documentacion remitida, elaborada y

recabada.'*®

ARTICULO 10.- Los trabajos técnicos e informativos, solicitados se ajustarén a lo
' siguiente:
a) Trabajo de investigacién previa que se efectuard una vez que le ha
sido asignado al técnico la comision para realizar trabajos técnicos e
informativos de expropiacitn. )

'b) Recabar los antecedentes ¢ historial agrario del nicleo a la fecha,
incluyendo expropiaciones, amparos, si los hubiere, debiendo anexar
copias de los documentos probatorios de cada accién u otros.

¢) Revisar si existen otras expropiacibnes sobre las tierras a expropiar y
en su caso elaborar un plano informativo que contenga los poligonos

afectados.

El comisionado efectuard el levantamiento topogréfico de la superficie a
expropiar, recabando a su vez la informacién técnica-administrativa
necesaria para la integracion del expediente. Al término de su comisién,

€l técnico rendird un informe de trabajo que contendra:

D Antecedentes: son las acciones agrarias y expropiaciones que
hasta el momento de la ejecucién de los trabajos técnicos e
informativos de expropiacion, ha sido objeto el nitcleo agrario.

1) Trabajos informativos:

a) Régimen de propiedad- Es el Régimen a que pertenece la
superficie a' expropiar (comunal o ejidal), con base en la

Resolucién Presidencial o Sentencia respectiva,

1 yease el articulo 70 del Reglamento,
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b) Descripcion de las tierras a expropiar.- Describe ¢l drea a

expropiar, sefialando la forma geométrica que mas se le asemeja,
anotando el nimero de poligonos que la comprenden y
especificando dentro de qué accién se encuentra ubicada
(dotacién, ampliacion, reconocimiento y titulacién de bienes
comunales, permuta, division, incorporacién al régimen ejidal
etc.). Ademas se debe describir las colindancias y datos
adicionales que puedan servir como referencia para su ubicacién,
tales como: nombre y kilometraje de carreteras, nombre de
¢jidos, comunidades, pueblos y haciendas colindantes; nombres
de calles y expropiaciones decretadas citando a la promovente

beneficiada. Cuando sea la Comisi6n para la Regularizacién de

" la Tenencia de la Ticrra, quien solicita la expropiacién, se deberd

<)

d

~

recabar los nombres de las calles limitantes de los poligonos que

encierran a la superficie solicitada en expropiacién.

Clasificacion del suelo.- Se asignara una-o varias de las
siguientes clasificaciones de suelo: riego, temporal, cerril y
agostadero especificando en este ultimo si es susceptible de

1

cultivo, 1do a sus isticas, consignando a su vez, la

superficie que corresponda a cada una de ellas.

Descripcion del suelo.- Se mencionan las caracteristicas fisicas
del suelo, como por ejemplo: si su textura es arcillosa, limosa,
pantanosa, arenosa 0 rocosa; en cuanto a su tipo: si son abiertos
al cultivo, boscosos, selvaticos, desérticos, monm.i‘los.os, urbanos
et.,; citando ademds su color, asi como la profundidad de su capa
arable; se hara mencién de los aspectos topograficos del predio
(planos o inclinados, de fomerio alto o bajo, etc.)
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€) Cultivos e instalaciones en el predio.- Se indicard si en la
superficie por expropiar existen o no cultivos e/o instalaciones

(construcciones)

En el caso de que, en la superficie a expropiar se encuentren cultivos
o instalaciones propiedad de los ejidatarios 0 comuncros, se
procedera a realizar un inventario pormenorizado de ellos, al cual se
denominard “relacién de bienes distintos de la tierra”; que tiene
como finalidad pagar a los afectados la indemnizacién de esos

bienes.”

El inventario de los bienes distintos de la tierra consistira en elaborar

una relacion pormenorizada que contenga:

o Nombre del afectado.

o Superficie afectada.

o Calidad de la ticrra.

o Descripcion de los bienes distintos de la tierra que pueden ser:

€ Cualquier tipo de construccién.'’

% Cualquier tipo de pozo.'*®

" Cercas.”?
% Arboles frutales,'?
% Cultivos,'"!

% Plantas de omato,'*?

" En este apartado pudieran sericasas, bardas, corrales, abrevaderos, etc. indicando sus caracteristicas:
medidas de la misma, altura de los muros, material con la cual esté construida, incluyendo pisos, techo y
cimientos (tabicén, ladrillo rojo, block, concreto, mamposterfa, madera, ldmina de cartén, de asbesto etc.)
herverfas y cuslquier otro material que tenga valor comercial,

3% (artesiano o por bombeo), de los cuales se especificard: profundidad, didmetro, revestimiento, fontaneria,
tubcrfas, bombas, superficie, asi como los jaglieyes, norias y canales.

1% nimero, material y medidas de los postes, asf como la longitud utilizada de alambre de pias; o cualquier
otro material utilizado.

" tipo y clase del fruto, cantidad de &rboles o matas, si estdn en desarrollo o produccin.

WHipo y clase de cultive incluyendo forrajes.
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En el caso de que no existan cultivos ¢ instalaciones en la superficie a
expropiar, ¢! comisionado lo hard constar en su informe. Asimismo
sefialara si la superficie ya se encuentra ocupada con instalaciones de la

promovente.

Cuando la superficie se encuentre ocupada por la promovente, se deberd
recabar acta de ocupacion previa.

f) Destino de la tierra,'?

g) Sistema de explotacién: Este puede ser: Individual o colectivo. El

parcelamiento se reconoce por acuerdo del Cl;erpo Consultivo

" Agrario, por resolucion presidencial o con base en. los

certificados parcelarios expedidos por el “Registro” dentro del
“PROCEDE".

En este caso, el comisionado elaborard una relacién que contenga:

o Nombre del ejidatario o comunero afectado.
a Supetficie y calidad de la tierra, y
o Numero de la parcela,

Cuando en la superficie a expropiar exista un repartimiento de tipo
economico, ¢l comisionado elaborard una relacién similar.

Cuando en las dreas a expropiar haya tierras de uso comtin y parceladas,
se consignardn las superficies de cada una, asi como sus respectivas

calidades de ticrra.'*

tend PR TI——

12 giempre y cuando se enel su caracteristicas.

3 En apego al articulo 14 de la Ley Agraria vigente, las tiemas ejldalcs o comunales por su destino, se
dividen en tierras de uso comun, tierras parcel, yde

144 5e consideran de uso comin los hosques o selvas fropicales, toda vez que el articulo 59 de la Ley Agraria

declara nula de pleno derecho la asignacién de parcelas en este tipo de terreno,

112



E! informe debera incluir una relacion de toda la documentacién que se
recabd en el periodo de trabajo y que debe ser anexada al mismo.

El informe deber4 ser firmado por el comisionado que llevé a cabo
dichos trabajos, el cual se anexaré a! expediente en original.

Cuando la promovente especifique en su solicitud de expropiacion, que
la indemnizacion serd pagada en especie, el comisionado también
deberd realizar el levantamiento topografico de la superficie ofrecida
como pago, rindiendo un informe simultineo con el de trabajos técnicos
de expropiacion, que deberd contener el acta de asamblea en donde
conste la conformidad del nucleo agrario por el o los bienes entregados
en compensacion y la documentacién que pruebe de manera legal la

propiedad de la promovente sobre la superficie como pago en especie.

CAPITULOY

DE LA GARANTIA DE AUDIENCIA PARA EL EXPROPIADO

o

ARTICULO 11.- Durante la etapa de los trabajos técnicos, la Secretaria de la Reforma
Agraria a través de la Direccibn General de Ordenamiento y
Regularizacién, Direccién de Expropiaciones notificard al nicleo
afectado la solicitud de expropiacién para que manifieste lo que a su
derecho convenga. En ese acto, se le hard saber la posibilidad de
controvertir los argumentos de la expropiacion, asf como de la causa de
“utilidad puiblica que se invoca como fundamento del acto expropiatorio.
El niicleo afectado a través de una comisién integrada por un nimero de
10 ejidatarios o comuneros que representard al micleo en el

procedimiento expropiatorio, teniendo facultad para ofrecer los
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ARTiCULO 12-

ARTICULO 13.-

documentos que consideren pertinentes pudiendo asistir a todas y cada

una de las actuaciones de la autoridad expropiante.

Integrado el expediente con la solicitud de expropiacién, acuerdo de
instauracion, trabajos técnicos e informativos de la superficie a
expropiar y en su caso de la que sc propone como indemnizacién en
especie, dictamen técnico de la Secretarfa de Desarrollo Social y de
impacto ambiental de la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos
Naturales y Pesca, de ser necesario, asi como los documentos y planos
probatorios del bien o bienes propuestos como indemnizacién en

especie, se someterd a su revisién técnica y juridica.

m

Revisado técnica y juridi nte el exp por la Direccién de

Expropiaciones, procedera lo siguiente:

a) Si la revisién del expediente se considera positiva, se solicitaré el o
los avaliios correspondientes a la “CABIN”

b) Una vez emitido el avalito se remitird copia certificada del mismo a

los rep tantes del micleo agrario a fin de que manifiesten su
conformidad con el mismo o de ser el caso manifiesten sus
observaciones ¢ inconformidades.

¢) En caso de que se formulen observaciones o inconformidades, éstas
serdn analizadas por la Direccion de Expropiaciones y se tratard de
llegar a un acuerdo con los representantes del nicleo agrario.

d) De no obtenerse la anuencia del nicleo el procedimiento continuard

"y quedarin expeditos los derechos el niicleo agrario para impugnar

el acto expropiatorio 0 en su caso el avalio,

¢) Encaso de controversia entre la autoridad administrativa y el micleo

agrario, éste no podra impugnar ningin acto ni solicitar la proteccién
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constitucional hasta en tanto no se publique el decreto expropiatorio
en el Diario Oficial de la Federacién.
f) Si la revision del expediente resulta negativa, serd devuelto al

“Registro” para su correccion,
CAPITULO VI

DEL AVALUO EMITIDO POR LA COMISION DE AVALUOS
DE BIENES NACIONALES

ART[CULO 14.- La Secretaria solicitard, por cuenta y orden del promovente, a la CABIN,
la emisién del avalio correspondiente de la superficie a expropiar, con

base en el valor comercial, asi como de los bienes distintos de la tierra.

ARTICULO 15 La vigencia del avalio no exceders de serd meses, contados desde la
fecha en que se hayan registrado en-la Secretaria De la Contraloria y
Desarrollo Administrativo. Una vez vencido el plazo es obligatorio para

la promovente solicitar su actualizacién.
CAPITULO VI
DE LA OCUPACION PREVIA
ARTICULO 16.- En términos del articulo 95 de la Ley Agraria, queda prohibido autorizar
la ocupacion previa de los bienes sujetos a expropiacién, salvo que los

ejidatarios o comuneros afectados y la Asamblea General asi lo

aprueben, para lo cual deberd hacerse el pago o depdsito de la cantidad




correspondiente preferentemente en el “Fondo” o mediante garantia

suficiente. '

ARTICULO 17.- La ocupacién previa de los terrenos en tramite de expropiacion a que se
i refiere el articulo anterior, debera ser aprobada por la Asamblea General
de Ejidatarios o Comuneros, debidamente convocada en los términos de

la Ley Agraria con la participacién de los Representantes de la
“Procuraduria” y Representacion Agraria; en el caso de terrenos
formalmente parcelados se requerira la autorizacién por escrito del o de -

-los titulares de derechos parcelarios afectado o afectados quienes

deberan acreditar sus derechos con el certificado correspondiente, y en

caso de que dicho niicleo hubiese sido regularizado en el “PROCEDE",

ademas se requerird el plano expedido por el “Registro”, en caso de

carecer de dicha documentacién serd necesaria acta de asamblea del

niicleo agrario.

El convenio de ocupacién previa que suscriba el promovente con el
niicleo agrario debera contener los requisitos que sefialan los articulos 68
y 69 del Reglamento de la Ley Agraria en Materia de Ordenamiento de
Ia Propiedad Rural,"*

"W En efecto, de la ley agraria se desprende la prohibicién de no autorizar la ocupacién previa de los terrenos

sujetos al procedimiento expropiatorio, seg) con alguna finalidad el legislador previo esta hipétesis, -

pucs creemos que ello sc debe en gran medida para proteger de cierta manera los intereses del nucleo

afectado, pues 5| se dlera una ocupacién prcvm y con posterioridad e] beneficiario se qued

(aunque ¢l pago o indemnizacién) habrfa un problema que es mejor evnar ademés dicha
bacién de ocupar previ los terrenos queda sujeta a la aprobacién de la Asamblea del nicleo que

como es sabido es la méxima autoridad dentro del ¢jido o comunidad

16 Es decir, en la suscripcion del convenlo deberd i mtervcmr la P.A. quien solicitara la inscripcién del mismo

al Registro y cuando ¢! p: iatorio se cancele se dard por terminado el convenio de

ocupacnén previa, estando obllgadns ambas panes al cumplimiento de las contraprestaciones convenidas.
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CAPITULO VIII

DEL DICTAMEN Y ELABORACION DEL PROYECTO DE DECRETO
EXPROPIATORIO

ARTICULO 18.- Recibido el avahio de la “CABIN”, se procedera a efectuar un estudio
juridico del expediente y de encontrarse debidamente integrado, la
Direccion de Expropiaciones procederd a elaborar el dictamen de
expropiacién respectivo, que serd sometido para su aprobacién al

Director General de Ordenamiento y Regularizacion.'*’

ARTICULO 19.- Con base en ¢l dictamen dc expropiacion aprobado, la Direccion de
Expropiacién elaborard el Proyecto de Decreto Presidencial
Expropiatorio.'*®

CAPITULO IX
DE LA CANCELACION DE LOS EXPEDIENTES DE EXPROFPIACION

ARTICULO 20.- Cuando la superficie solicitada no se encuentre ocupada por la
promovente, y se den los supuestos a que se refiere el articulo 66 del
Reglamento de la Ley Agraria en Materia de Ordenamiento de la
Propiedad Rural, la Direccion General de Ordenamiento y

Regularizacion, Direccién de Expropiaciones, proceders a la

"7 Este articulo que se propone tiene su fundamento juridico en los articulos 73 y ss del Reglamento en
estudio y, principalmente el articulo 75 del mismo.

14 véase el articulo 76 dei Reglamento, el cual contiene en esencia lo que se determina en el articulo que se
propone.
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cancelacion del expediente expropiatorio instaurado, lo cual notificard

por escrito a la promovente.'*®

AleCULO 21.- Cuando la promovente desce desistirse y esté ocupando la superficie
respectiva, debera presentar acta de asamblea legalmente convocada con
la participacién de la “Procuraduria”, en la que los ejidatarios o
comuneros aprobaron la cancelacién del expediente, y en su caso los
pagos de dafios y perjuicios si los hubiere, la cual deberd inscribirse en

el “Registro”.'*

ARTICULO 22.- Si durante la integracion del expediente expropiatorio, el “Registro”
' informa a la “Secretaria” que las tierras sujetas a expropiacién han
dejado de pertenecer al régimen ejidal o comunal, se procederd a

cancelar el expediente instaurado, notificandole a la promovente el

acuerdo respectivo.'”'
CAPITULOX
DEL REFRENDO DEL PROYECTO DE DECRETO EXPROPIATORIO
ARTICUI‘,O 23.- La Direccion General de Ordenamiento y Regularizacién somM a

consideracién y firma el Proyecto de Decreto Presidencial de
Expropiacién al Titular de la Secretaria de 1a Reforma Agraria.'*

9 1 artfculo 66 del citado Reg! determina que la ocupacion previa de ejidales o comunales
stlo podrd ser autorizada por la asamblea, salvo que se trate de tierras formalmente parceladas, en cuyo caso
se requerira autorizacién escrita de los ejidatarios titulares de los derechos parcelarios correspondientes,

130 yéase el articulo 65 fraccion 1 y dltimo pérrafo del Reglamento, ef cual determina: Serdn causas de

6n del p propiatorio do: Fraccién I: La promovente se desista de la solicitud de
expropiacién o no ratifique su interés juridico en la expropiacion; y en el sup de esta fraccion la
Secretaria requerird que la promovente acredite si fuera el caso, haber rescindido el io de i

previa satisfaccion del afectado, asi como haber cubierto 1a garantia para reparar los daflos y perjuicios que se
hubieren opcasionado

11 E| articulo 63 del Reglamento aludido determina csta hipdtesis.

152 Articulo 77 del Reglamento.
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ARTICULO 24.- Todos los proyectos de Decreto Presidencial Expropiatorio serdn

refrendados por e! Titular de la ““Secretaria”, y en los casos en donde s¢
afecte al erario Federal se turnard para su refrendo al Titular de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.'s

Asimismo, serd refrendado por el Titular de la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo cuando el bien a expropiar pase
a formar parte del patrimonio inmobiliario federal, excepto cuando el
destino de la expropiacién sea regularizar a favor de terceros la
superficie expropiada.

ART!CULO 25.- Debidamente refrendado conforme al articulo anterior, €l Proyecto de

Decreto serd remitido por la Direccion General de Ordenamiento y
Regularizacién a la Direccién General de Asuntos Juridicos de la
Presidencia de la Repiblica para su consideracién y firma, en su caso,
del Titular del Poder Ejecutivo Federal.'**

ARTICULO 26.- Firmado el Decreto Expropiatorio por el Titular del Poder Ejecutivo

Federal, sc ordenard su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacién.'*

5 Articulo 77 del citado Reglamento,

" Articulo 78.
5 Articulo 78.
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CAPITULOXI

DE LA EJECUCION DEL DECRETO EXPROPIATORIO

ARTICULO 27.- Publicado el Decreto Presidencial Expropiatorio en el Diario Oficial de la.

Federacién, la “Secretaria” procederd a notificarlo al nticleo agrario por

ducto de la Rep tacion Agraria en términos del articulo 80 del
Reglamento de la Ley Agraria en Materia de Ordenamiento de la
Propiedad Rural.'*

ARTICULO 28.- La Direccién General de Ordenamiento y Regularizacién, Direccién de

Expropiaciones, instrumentard y ordenard la ejecucién del Decreto
Presidencial Expropiatorio anexando: memoria técnica y dos copias del
plano proyecto de Expropiacién aprobado, asi como una fotocopia de la
publicacién en el Diario Oficial de la Federacién del Decreto, para que
se proceda a su ejecucion, Para ello, solicitaré la inscripcién del Decreto
en el “Registro”, Registro Piblico de la Propiedad y del Comercio de la
Entidad Federativa, asf como en el Registro Publico de la Propiedad

Inmobiliaria Federal cuando asi corresponda.'s’

ARTICULO 29.- Los trabajos de ejecucion se sujetardn a lo siguiente:

o Se comisionara personal técnico, para llevar a cabo la ejecucién del
Decreto Expropiatorio.

o Eltécnico comisionado deberd investigar si existe impedimento legal
o de otra indole que obstaculice a ejecucién. En caso afirmativo,

suspendera la ejecucion, informando las causas del impedimento,

¥ Articulo 79 del Reglamento.
157 Arts, 88 y 89, del Reglamento.
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recopilando la documentacion necesaria que servird de referencia y
apoyo a la Direccién General de Ordenamiento y Regularizacién,
Direccién de Expropiaciones, para que se proceda conforme a
derecho. En el caso de no existir impedimento se procedera
conforme a la ejecucién.

e Para llevar a cabo el deslinde de los terrenos expropiados, se
nofificara la fecha y hora de la diligencia al representante de la
promovente y se comunicard a los integrantes del érgano de
representacion, del nicleo agrario afectado.

e Si del resultado del deslinde de la superficic expropiada se
comprueba que los linderos del plano proyecto de expropiacién
aprobado no concuerdan con la situacién real del terreno, el
comisionado lo hara constar en el acta de ejecucién construyendo un
nuevo plano proyecto de expropiacién, que en su momento, servird
para elaborar el plano de expropiacién definitiva, y anotard también
en su informe las causas que motivaron el cambio del plano
proyecto, recabando la conformidad por escrito de la beneficiaria y
del nicleo agrario. '

o Si el comisionado durante el desarrollo de los trabajos de deslinde,
recibiecra alguna suspensién dictada en el Juicio de Amparo,
promovido contra el Decreto Expropiatorio, suspendera el trabajo,
recabando todos los documentos relacionados con la ejecucion.

e Se entregarin copias del acta de ejecucién al representante de la
beneficiaria y del nicleo agrario.

e Se elaqurén constancias de deslinde y amojonamiento para la
beneficiaria y el micleo agrario recabando, al efecto, los acuses de
recibo correspondientes.

e Al término de su comision, el técnico deberd rendir su informe, e
integrard cl expediente de ejecucion, remitiéndose a la Direccién
General de Ordenamiento y Regularizacién, Direccion de

Expropiaciones, para su revision, elaboracién y aprobacién del plano
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de expropiacién definitiva y posterior envio al “Registro”, para su
inscripcién, guarda y custodia, Dependencia que hara entrega de la
carpeta bésica a la beneficiaria.

ARTICULO 30.- La Direccién General de Ordenamiento y Regularizacién, Direccién de
Expropiaciones, comunicara al “Fondo” la ejecucién del Decreto
Expropiatorio, remitiéndole en su caso, la constancia del pago
indemnizatorio cuando haya sido realizado directamente.'*®

TRANSITORIOS

PRIMERO.- La “Secretaria” suspenderd temporalmente el tramite de las solicitudes de
expropiacién instauradas antes de la entrada en vigor de este manual,

hasta que los promoventes aporten toda la documentaci6n requerida.

SEGUNDO.- El presente manual entrara en vigor al dia siguiente de su publicacién en el
Diario Oficial de la Federacicn.

138 Ver articulo 89 del Reglamento.
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Capitulo V

PROPUESTAS SOBRE EL TEMA

SUMARIO: 5.1 propuesta y argumentos para que la audiencia
se otorgue en forma previa dentro del procedimiento
expropiatorio en materia agraria; 3.2 propuesta de reforma al
articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; 5.3 propuesta de modificacién a la ley agraria; 5.4
propuesta de modificacion al Reglamento de la Ley Agraria en
materia de Ordenamiento de la Propiedad Rural. stop.

5.1 Propuesta y argumentos para que la audiencia se otorgue en forma previa dentro del
procedimiento expropiatorio en materia agraria.

En el desarrollo de este trabajo y, principalmente en los dos 1iltimos capitulos hemos
podido ‘manifestar nuestra preocupacién porque sean escuchados los micleos . agrarios
durante 1a expropiacion de sus tierras, dentro del procedimiento administrativo que realiza
la Direccién de Ordenamiento y Regularizacion de la Secretaria de 1a Reforma Agraria, con
la finalidad de respetar cabalmente las garantias que consagra nuestra Carta Magna respéclo
de la audiencia previa.

Aunado a ello, debemos decir que es indispensable escuchar las opiniones de los
ejidatarios y comuneros en rélaci(m a la expropiacién de sus tierras, no obstante que la
Constitucién en su articulo 27 no lo establezca, pues ello no es obstéaculo para realizarlo,
ademas, no se viola ni mucho menos se vulnera el sistema juridico mexicano con el hecho
de ofr previamente al gobernado antes de emitir un acto de potestad soberana como lo es la
expropiacion.

Por lo anterior, creemos que ademds de legitimar la actuacién de la autoridad
administrativa en cuanto a la emision de actos de autoridad de tal envergadura, como lo es
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la figura que analizamos, creemos que se agiliza la satisfaccion del interés social o la causa
de utilidad publica que se invoque, pues si se tiene o se cuenta con la anuencia del nicleo
¢jidal o comunal, no se pone en marcha el sistema jurisdiccional para resolver una
controversia, lo que trae consigo la satisfaccién casi inmediata del interés colectivo, pues
no se pasarian afios y afios en resolver un juicio de nulidad o un amparo, que puede
resolver, segin sea el caso, a favor del nicleo agrario, dejando por tanto, sin efectos el
decreto expropiatorio, lo que implica un golpe a la Administracién Publica, pues
conllevaria al Estado a la necesidad de realizar o iniciar otro procedimiento expropiatorio
con todos los gastos que ellos implica y en donde la satisfaccién del interés publico se veria
aplazada de manera indefinida.

Reconocemos, no obstante lo anterior, situaciones de verdadera emergencia en las
cuales no es factible escuchar previamente al afectado con la expropiacién, porque
implicaria una anulacién absoluta de la potestad expropiatoria del Estado; estas situaciones
estaria perfectamente delimitadas taxativamente e implicarfan por tanto una cxcepcién.a la
regla general y, serian establecidas siguiendo lineamientos generales que estableciera Iz
Ley Agraria, vgr. en situaciones como los terremotos, epidemias, riesgos inminentes a la

salud publica, ataques bélicos a la soberania nacional entre otros.

Cuando se presentasen ese tipo de situaciones el Estado tendrfa la facultad
legitimada para expropiar los terrenos al micleo de poblacién dindole, como actualmente
sucede el derecho de defenderse contra el mismo, ante los tribunales, lo que también traeria

'1a satisfaccion inmediata del interés general y la buena marcha del sistema juridico.

Por lo expuesto, consideramos que la audiencia en materia de expropiacién de
terrenos  ejidales o comunales debe ser previa, esto es, durante el procedimiento
administrativo realizado por la Direccién General de Ordenamiento y Regularizacion,
Direccién de Expropiacion.

Por otro lado, bien se nos podria preguntar: /Y si no se ponen de acuerdo; si no hay

anuencia por parte de los ejidatarios para con las autoridades agrarias en el procedimiento
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que se inicie para la expropiacion de sus terrenos, que pasaria?;Si ninguna de las dos partes
se ponen de acuerdo en los términos de la expropiacion; en el valor fijado por la CABIN
como indemnizacion que podria suceder? Para responder a tales cuestionamientos, de suma
importancia sin duda alguna, diriamos: no pretendemos que con la audiencia que se
otorgara en forma previa a los ejidatarios vamos a resolver todos los problemas que

m

p darse alrededor de la expropiacién y que de hecho acontecen; no pretendemos,

porque seria como un suefio aspirar o tener la ilusién de que con el sélo hecho de escuchar
a alguien sc van a arreglar los problemas que convergen en el procedimiento expropiatorio,
no es posible, por otra parte, que en el 100% de los casos se llegue a un arreglo, no es
factible, en muchos casos, obtener la anuencia del nicleo de poblacién afectado, porque
como es bien sabido, el campesino mexicano se encuentra muy arraigado a la tierra y es
dificil desprenderlo de 1a misma, pero no obstante lo anterior creemos que si se otorgara la
audiencia previa en materia de expropiacién, aunadb al pago real del valor de los terrenos a
expropiar, un buen porcentaje de los juicios de inconformidad, llamense Juicios de Amparo
o Juicios de Nulidad ante los Tribunales Agmrios; se verfan reducidos en consideracién, lo
que traeria un beneficio al gobiemo en muchos aspectos; reduccion del tiempo para cubrir
la necesidad piblica que origino la expropiacién; pago justo al micleo de poblacién
afectado con la expropiacién; reduccién de las cifras de juicios promovidos contra decretos
expropiatorios, inconformidades y protestas sociales reducidas al minimo (lo que no
acontece en al caso de las expropiaciones para la construccion de nuevo acropuerto de la
Ciudad de México), entre ofros.

Es verdad que la Constitucién no establece que se debe otorgar garantia de
audiencia al expropiado, pero como ya lo dijimos lineas arriba, no lo prohibe tampoco,
ademds, si se otorga ese derecho de audiencia a los mexicanos (que en la materia que
estamos tratando son nuestros cnmpesihos), México quedaria en un estupendo papel a nivel
internacional, al colocarse y demostrar que nuestro gobierno es respetuoso de las garantias
individuales de los ciudadanos; que en México existe un verdadero Estado de Derecho; que
ademds de ser eso, es a su vez, un Estado Democrético de Derecho, que nuestro sistema
juridico brinda una verdadera certeza juridica a quien teniendo sélo la tierra como sustento

econdmico sc le escucha para tomar en cuenta su opinién.
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5.2 Propuesta de reforma al articulo 27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. :

De lo sostenido en este trabajo, se desprende la necesidad de hacer una
modificacién a la Carta Magna en su articulo 27, relativo a la figura juridica que nos ocupa,
ello con la finalidad de que en el mismo texto se establezca la vigencia en cierto sentido y
en determinadas circunstancias de la garantia de audiencia para el gobemado (entiéndase
niicleo ejidal o comunal) en el procedimicnto expropiatorio que realice la autoridad
administrativa. '

En ese sentido, consideramos indispensable un cambio en la regulacién y el sistema,
juridico en la figura de la expropiacién, con la finalidad de hacerlo miés expedito, més
legitimado, democrético, equitativo y que tienda a la bisqueda de la justicia social y en
particular la agraria como una reivindicacién de los ideales de la Revolucién Mexicana de
1910.

Técnicamente, la Constitucién de 1917 y, las adiciones y reformas legales que se
sucedieron a partir de 1917 y hasta 1934, seria una manifestacion democritica de los
anhelos de la sociedad mexicana para con un grupo de la misma, es decir, los ejidata:io.s y
comuneros, que tendrian la posibilidad de aportar pruebas, controvertir la causa de utilidad
piblica y también existiria la posibilidad en gran escala de llegar asi con el gobiemno a un
acuerdo sobre el valor de sus bienes, a los que se encuentran arraigados por décadas y de
los cuales, con argumentos y conviccién podrian acceder a otorgarlos para la satisfaccién
del interés ptiblico y no tener que liegar a la penosa, tortuosa y en muchas ocasiones dificil
decision de acudir a los tribunales para solicitar la anulacién del acto de autoridad.

Es necesario por lo anterior, un cambio en nuestra norma fundamental basica (como
la denomina H, Kelsen) en donde se establezca el imperativo de escuchar previamente al
afectado en la expropiacion, claro que ello no implica seguir las formalidades de un juicio,
sino simplemente darles la oportunidad de aportar elementos técnico-juridicos para que la
autoridad administrativa reconsidere su decision en la expropiacién de los predios sujetos al
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régimen ejidal o comunal. Por supuesto que no se tendria ningiin medio de impugnacién

Ancl 73 1

contra la [ y de procedencia de la expropiacidn, sino hasta la publicacién

de la misma en el Diario Oficial de 1a Federacién; pues como ya lo dijimos lineas arriba,
con el hecho de escuchar al expropiado no siempre se va a llegar a un acuerdo, pero si se
pueden evitar problemas y descontentos sociales como los que actualmente estamos
viviendo en relacién a los decretos expropiatorios del nuevo aeropuerto de la ciudad de
México. ‘

5.3 Propuesta de modificacidn a la Ley Agraria.

Como consecuencia de esa reforma constitucional, se hace necesaria una
modificacién de tal importancia a la Ley Agraria, en el capitulo respectivo; asi, en esa
legistacion secundaria se tendria que cambiar el sistema imperante actualmente para

establecer la garantia de audiencia previa en el procedimiento expropiatorio ante la S.R.A.

En este orden de ideas, se crearia o adicionaria un articulo que estableciera la
obligacioén de la autoridad para notificar al nicleo de poblacién la solicitud de expmpia.cién
y emplazarlo para que al inicio y durante la elaboracién de los tmbaqu técnico-juridiéos
aporten los documentos que consideren necesarios para ser tomados en cuenta por la
autoridad, pudiendo en ese lapso, mis o menos prolongado, manifestar su anuencia o
resistencia en la expropiacién de sus tierras, asi, se podria establecer en un precepto de la
Ley Agraria que estableciera:

ARTICULO__.- La Secretaria de la Reforma Agraria notificard al miicleo
afectado la solicitud de expropiacidn para que manifieste lo que a su derecho convenga.
En ese acto, se le hari saber la posibilidad de controvertir los argumentos de la
expropiacidn, asi como de la causa de utilidad piiblica que se invoca como fundamento
del acto expropiatorio.
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La anterior hipétesis trata de establecer de manera clara la garantia de audiencia que
debe tener quien es afectado con una expropiacion; ello demuestra nuestra preocupacion
por la necesidad de que se respeten los derechos minimos establecidos en la Carta Magna
para todos los mexicanos y, que dia a dia se construya con el esfucrzo de todos un sistema
juridico-politico que vele por la seguridad en la tenencia de la ticrra y que constituya un
limite a la actuacién dél Estado el cambiar la estructura sociceconémica de quienes

conforman una clase desprotegida.

5.4 Propuesta de modificacion al Reglamento de la Ley Agraria en materia de
Ordenamiento de la Propiedad Rural

Posteriormente a la reforma constitucional y legal pertinentes, se volveria
indispensable una modificacién al Reglamento de la Ley Agraria en materia de

Ordenamiento de la Propiedad Rural, para estar de conformidad con la ley que reglamenta.

Es en este ordenamiento legal el momento adecuado para establecer juridica y
pormenorizadamente la garantia de audiencia para el expropiado, estableciendo
disposiciones especificas para cada situacion que pudiera presentarse; asi, se estableceria la
forma de notificacién de la solicitud de expropiacién, el niimero de ejidatarios o comuneros
que represente efectivamente al niicleo agrario en el procedimiento expropiatorio, la forma
de comparecer ante la Secretaria de la Reforma Agraria, la forma de aprobar o
inconformarse con los trabajos técnico-jurfdicos realizados, su colaboracién en los misfnos,

lo relativo al avaliio de sus tierras etcétera,

Es en este tipo de disposiciones juridicas en donde se debe poner especial cuidado,
pues al ser normas establecidas por el ejecutivo en ejercicio de su facultad reglamentaria
pudieran vulnerarse las disposiciones generales que establecer derechos bisicos para los
ejidatarios y comuneros, claro que existen medios juridicos para impugnarlos, pero no se

trata de impugna juridicamente una disposicién porque la misma no se apega a lo que
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contempla la ley o la Constitucién, seria !a mejor de las pruebas para que el Estado
demostrara su disponibilidad y su intencién para respetar los derechos de sus ciudadanos,
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CONCLUSIONES

PRIMERA - La expropiacién constituye hoy dia un tema de suma importancia al que no es

1 ‘ hid

posible dar la espalda, esta figura de gran tr es generalmente como

un acto de autoridad mediante el cual se priva a una persona o corporacién de su propiedad
con su consentimiento y aun sin él y que tiene como fundamento dedntico una causa de

utilidad piblica y como cc ia, la reparaci'én del dafio mediante la indemnizacign y

el traslado de la propiedad del bien del expropiado a la persona en cuyo favor se haga la
misma. Sin embargo, a pesar de 1a legalidad de! acto expropiatorio en el cual se manifiesta
la facultad soberana del Estado para privar a alguien de su tierra, ha ocasionado un gran
descontento en la poblacién campesina el saber intempestivamente de la existencia de un
decreto mediante el cual se les quitan sus tierras. Ante tales descontentos sociales, se
evidencia la ineficacia del sistema juridico respecto a la figura que nos ocupa, pues basta
con mirar los diarios oficiales de los ultimos 5 afios para comprobar la cantidad exorbitante
de decretos por medio de los cuales se expropian tierras sujetas al régimen ejidal o
comunal, para satisfacer supuestas causas de utilidad r;l'xblica. Por lo anterior se hace

necesario una modificacién a la normatividad agraria con la finalidad de dar respuesta alos

1 iales de quif solo tienen la tierra como medio de subsistencia; como estilo

de vida y como esperanza para un mejor futuro.

SEGUNDA.- En México las acciones y planes tendientes a brindar seguridad y certidumbre
juridica en materia agraria son insuficientes para constituir un Estado Democritico de
Derecho, en donde e! respeto a las garantias individuales constituya el alfa y la omega de
todo acto de autoridad, mediante el cual se pretenda privar de la propiedad a quien menos
ticne, por ello, el tema medular de este trabajo consistié en determinar si debe otorgarse al
nicleo agrario garantia de audiencia previa antes de que se le expropien sus tierras; si
dentro de los requisitos que contiene el articulo 27 constitucional para llevar a cabo una
expropiacién figura o no la garantia de audiencia previa. En efecto, el articulo 27 de la
Constitucién no contempla, segin alguna interpretacion que se pudiera hacer al mismo, ‘

como requisito para la existencia valida de una expropiacién el hecho de otorgar la garantia
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de audiencia de forma previa al niicleo jidal o I, pero ello, )s es incorrecto,

porque el hecho de que la Carta Magna en su articulo 27 no establezca expresamente tal
. derecho, no significa que se excluya su vigencia en esta materia, pues no existe otro
precepto de la propia Ley Fundamental que determine cuindo si rige alguna disposicién en

relacién con otra,

TERCERA.- El argumento que esgrime la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en el
sentido de qué el articulo 14 de la Ley Fundamental consagra una regla general para
derecho.s subjetivos y que el articulo 27 consagra garantias sociales, resulta inoperante,
segiin nuestro criterio, pues la figura expropiatoria no fue concebida como una garantia
social, que se confrontc con el régimen social en que se encuentra asimismo consagrada la
propiedad de los micleos ejidales o comunales, que también constituyen formas de proteger

a sectores econdmicamente desprotegidos.

CUARTA.- El argumento de que la expropiacién tiene como finalidad obedecer a
circunstancias urgentes que no requieren espera, no es 6bice para considerar que por esa
razén no deba ser escuchado previamente el niicleo de poblacion ejidal o comunal, porque
esa defensa de sus tierras mo necesariamente debe o tiene que sustanciarse ante los
tribunales y con las formalidades de un juicio, ya que interpretar la audiencia en ese
sentido, creemos seria una manera dogmitica y mecanica de ver las cosas, |;orque bien
puede respetarse tal derecho mediante y dentro del procedimiento administrativo que
realiza la autoridad expropiante. Para ello, proponemos en el cuarto capitulo un Manual
Administrativo para la Elaboracién de Expropiaciones de Terrenos Ejidales o Comunales,
en el cual contemplamos diversos preceptos que consagran el respeto a la garantia de

audiencia que establece la Carta Magna en su articulo 14.

QUINTA.-No es verdad que siempre la expropiacion se debe a causas urgentes qu; no
pueden esperar, pues en muchas de las veces el interés ptiblico puede verse satisfecho con
cierto tiempo, porque para la declaracion de la expropiacién necesariale invariablemente
debe transcurrir cierto lapso de tiempo por lo complicado que pueden ser la elaboracién de

los trabajos técnico-juridicos, lo que implica realizar estudios de campo, consideraciones

131



sobre el impacto ambiental o estudios de factibilidad en su caso, asi como el estudio de la
superficie a expropiar para la emisién del avaliio correspondiente etcétera. Por eso,
consideramos que bien puede respetarse la garantia de audiencia previa dentro de esta etapa
del procedimiento administrativo, claro est4, con ese hecho no pretendemos evitar todos los
problemas que se presentan cuando se verifica un acto expropiatorio arbitrario; como lo son
las expropiaciones para la construccién del nuevo acropuerto de la Ciudad de México;
tampoco pretendemos que siempre se llegue a un acuerdo entre las partes, por supuesto que
eso seria lo mejor, pero reconocemos la apatfa y renuencia de las autoridades y de los
propios campesinos para llegar a un acuerdo, pero nuestro pais quedaria en un muy buen
papel al consagrarse como respetuoso de los derechos fundamentales de sus ciudadanos.

SEXTA.-Reconocemos no obstante, ciertas excepciones a la audiencia previa en materia de
expropiacion, esto es, reconocemos que existen ciertas situaciones de urgencia que en
verdad no pueden esperar a que se otorgue la audiencia al expropiado, pero tales hipétesis
constituyen una excepcion que pudieran quedar perfectamente delimitadas por la ley
secundaria; tales casos serian acontecimientos como los terremotos, epidemias, graves
amenazas inminentes a la salud publica, ataques a la soberanfa nacional entre otras. Esas
situaciones se convertirian en hipétesis establecidas taxativamente en la legislacién y

cuando se presentasen no serfa conveniente escuchar previamente al niicleo agrario.

SEPTIMA.- El actual sistema que rige en materia de expropiatoria es ineficaz, pues la
posibilidad de defensa que se otorga mediante la garantia de audiencia en forma posterior
se traduce en ailos y aflos de esfuerzos para el expropiado, en la defensa de sus tierras a las
que se encuentra sumamente arraigado, ademés esa oportunidad se otorga cuando el bien ya

no se encuentra dentro del ambito juridico del niicleo agrario.

OCTAVA - Es ineficaz, igualmente, el régimen expropiatorio del Estado, en razén de que
los niicleos agrarios impugnan los decretos expropiatorios a través de la nulidad ante e!
Tribunal Unitario Agrario correspondiente o mediante el juicio de garantias y si se lograla

insubsistencia del decreto en muchas de las veces se vuelve muy dificil el cumplimiento de
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la sentencia respectiva, lo que produce problemas socio-juridicos que requieren con cierta

urgencia una solucién.

NOVENA.- La Ley Agraria es una legislacion neoliberal, no s6lo por la época y por quien
fue promulgada, sino por las miltiples disposiciones que tienen la finalidad de conseguir el
dominio pleno de los campesinos sobre sus fierras y, por otro lado no consagra un
garantismo agrarista como lo hacia la Ley Federal de la Reforma Agraria con sus 480
articulos divididos entre sus sicte libros, que contemplaban situaciones especiales que la
actual legislacién no contempla, claro es, se debe aplicar esa legislacion echeverrista en
raz6n de lo establecido en el articulo segundo transitorio de la Ley Agraria.

DECIMA.- Por lo expuesto a lo largo de presente trabajo, es de nuestra opinién que
debemos ser congruentes con nuestros discursos de democracia y justicia.y, por tanto, dar la
oportunidad a quien menos tiene de defenderse y defender sus tierras ante la autoridad
expropiante, esto cs, en forma previa, para brindarle también elementos para que
reconsidere su decision de expropiar, lo que en muchas ocasiones resulta superfluo para la
satisfaccion del interés publico y conlleva a la genenicién de problemas sociales que
pueden evitarse. ' :
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