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CAPITULO 1V
Ley de Ejidos de 28 de Diciembre de 1920

Esta fué la primera ley reglamentaria de la de 6 de
enero de 1915 y del articulo 27 constitucional; en parte,
es una codificacién ordenada de las principales circulares
expedidas por la Comisién Nacional Agraria, puesto que
su articulado contiene lo esencial de esas disposiciones, pe-
ro en parte también introduce nuevos preceptos de gran im-
portancia en la direccién de la politica agraria.

Considera, desde luego, vigentes las reformas hechas
a la ley de 6 de enero de 1915 y por consiguiente sélo se
refiere a las dotaciones definitivas, es decir, segtin esta ley,
no era posible entregar la posesién de las tierras a los pue-
blos peticionarios, sino hasta que el Presidente de la Re-
publica revisara las resoluciones dictadas por los gober-
nadores de los Estados. Qued6é asi marcada una primera
tendencia en materia de restituciones y dotaciones agrarias.

Otra direccién no menos importante, derivada de esta
ley, que influyd en la legislacién subsecuente y que presen-
té grandes inconvenientes en la practica, fué la relativa a
la consideracion de los sujetos de derecho ejidal. Declaré
que los tnicos niucleos de poblaciéon con derecho a recibir
ejidos por dotacidén o restitucién, serian: los pueblos, ran-
cherias, congregaciones y comunidades, siguiendo asi en
parte la letra del articulo 27 constitucional; pero no su es-
piritu, que no es el de dotar o restituir ejidos a los niicleos
de poblacién segiin sus denominaciones, sino segiin sus ne-
cesidades o sus derechos. !

1. La Ley de Ejidos admitia excepciones; pero de todos modos
erigié en principio la eategoria politica.
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Los nticleos de poblacién sefialados en la ley, deberian
probar, para obtener la restitucién o la dotacién de ejidos,
en el primer caso, el derecho que tuviesen para reivindi-
carlos, vy en el segundo, la necesidad o conveniencia de que
se les otorgasen.

El articulo 27 constitucional, sélo se refiere a la ne-
cesidad de los nidcleos de poblacién como punto de partida
para la procedencia de las dotaciones, de tal modo que al
introducir la Ley de Ejidos el nuevo elemento de la conve-
niencia, se aparté de su papel reglamentario con muy poca
fortuna, por lo demais, segiin se vera en seguida.

Los poblados mencionados por la ley, probaban la ne-
cesidad de tierras, demostrando que sus habitantes care-
cian de las indispensables para obtener una utilidad mayor
al duplo del jorral medio en la regién; o demostrando que
los latifundios cercanos colindaban inmediatamente con el
fundo legal; o que por el cese definitivo de alguna indus-
tria o por el cambio de alguna ruta comercial, la mayoria
de la poblacién veiase compelida al trabajo agricola, y por
altimo, demostrando que poseyeron tierras comunales hasta
antes del 25 de junio de 1856; pero que no podian obtener
Ia restitucién de las mismas por cualquier motivo.

Probaban la conveniencia, demostrando que fueron cons-
tituidos con posterioridad al afio de 1856 y que la dotacién
de tierras podria contribuir al arraigo y consolidaciéon eco-
némica de los poblados peticionarios, o bien que existia la
circunstancia de que estuviesen subordinados a alguna in-
dustria y que mediante la dotacién de tierras les fuese po-
sible recobrar su autonomia econémica y constituirse en
agregados politicos independientes del capitalismo.

Esta ultima disposicién era un ataque infundado a las
industrias del pais que, afortunadamente, desaparecié de
las leyes agrarias subsecuentes.
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Autoridades Agrarias.—Se consideraron como tales las
mismas sefialadas por la ley de 6 de enero de 1915, con
excepcién de los jefes militares, a quienes ya no se concedi6
intervencién alguna en virtud de que las condiciones del
pais ya no lo hacian necesario.

Extension de los Ejidos.—Por primera vez en la le-
gislacién agraria se traté de establecer la extensién de los
ejidos; aun cuando se hizo de una manera vaga, pues se
dispuso que seria la suficiente, de acuerdo con las nece-
sidades de la poblacién, la calidad agricola del pueblo, la
topografia del lugar y otras consideraciones pertinentes;
pero el minimo de tierra deberia ser tal, que pudiese pro-
ducir a cada jefe de familia una utilidad diaria equivalente
al duplo del jornal medio en la localidad.

La elasticidad de este precepto favorecié la irregular
aplicacién de la ley, pues aun en el caso concreto de la ex-
tension minima, la base que se tomaba, o sea el salario, re-
sultaba inestable. No se tomaba en cuenta, ademds, el he-
cho de que en México se han pagado siempre, en la agri-
cultura, jornales bajisimos, de tal modo que el duplo ni
siquiera podia satisfacer las necesidades del trabajador del
campo y de su familia.

Procedimientos.—La Ley de Ejidos establecié en ma-
teria de procedimientos diferencias sustanciales entre la
restitucién y la dotacién.

Las solicitudes respectivas deberian presentarse ante el
Gobernador del Estado a cuya jurisdiccién perteneciera
el niicleo de poblacién solicitante. Si se trataba de dotacién,
el Gobernador remitia la solicitud a la Comisién Local Agra-
ria, con una serie de datos: censo del pueblo peticionario,
calidad de tierras, precios actuales de articulos de consumo
y otros datos innecesarios, tales como la forma habitual
de los contratos de aparceria, etc. Estos datos deberian ser
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completados por la Comision Local Agraria con otros cuya
adquisicién era laboriosa y dificil, cuando no imposible, co-
mo los referentes a la historia de la propiedad en el lugar
¥y en la region.

Una vez integrado el expediente con el acopio de da-
tos exigidos, la Comisién Local Agraria deberia dictar su
resolucién en un plazo maximo de cuatro meses; los ex-
pedientes concluidos, eran entregados a la Comisién Na-
cional Agraria, la que en vista de los datos que contenian
y de los que adquiriese directamente, formulaba un dicta-
men que servia al Ejecutivo para fallar la dotacién o la
restitucion.

En los casos de restitucién, el procedimiento era judi-
cial y administrativo. No era necesario que los goberna-
dores enviaran a la Comisién Local Agraria respectiva los
datos previos ya indicados. Los titulos primordiales eran
calificados por la Comisién Nacional Agraria y las pruebas
testimoniales, las informaciones, etc., se deberian rendir
ante los tribunales comunes, conforme a las prescripciones
de las leyes relativas. Una vez que figuraban en el expe-
diente las pruebas presentadas por las partes, fallaba el
Ejecutivo en definitiva.

Las Juntas de Aprovechamiento de los Ejidos.—La ley
de 6 de enero de 1915 y el articulo 27 constitucional, de-
claran que los terrenos ejidales seran de propiedad comunal
mientras se dicta una ley estableciendo la forma en que
deben reducirse a propiedad individual.

A falta de ley reglamentaria, la Comisién Nacional
Agraria cred, por medio de una circular expedida el 18 de
abril de 1917, los Comités Administrativos encargados de
la Administracion y de la distribucién de las tierras ejida-
les.

La ley que comentamos establecié en lugar de estos co-
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mités las llamadas Juntas de Aprovechamiento de los Eji-
dos, con atribuciones semejantes, pues tenian a su cargo:

a) Representar a la comunidad para el pago de con-
tribuciones al Estado, al Municipio y a la Federacién, por
las tierras comunales.

b) Distribuir, de acuerdo con sus estatutos particu-
lares la tierra que cada uno de los miembros de la comuni-
dad deberia utilizar en cada temporada, dictando las me-
didas apropiadas para que los terrenos ejidales pudiesen
ser utilizados equitativamente, y para que todos aquéllos
contribuyesen por igual al cuidado de los ejidos y a los
gastos necesarios.

¢) Vigilar por el cumplimiento de las leyes relativas
a la conservacién de bosques, y prohibir, si fuere conve-
niente, la tala de los montes y los campos, reglamentando
la replantacién de arboles utiles en cada ejido.

d) Intervenir en el uso equitativo de los pastos y las
aguas del terreno comunal.

e) Intervenir en todo aquello que requiera la repre-
sentacién de la comunidad en sus relaciones con el fisco y
las autoridades politicas y agrarias, asi como en todo lo que
reclamase la autoridad de la comunidad; y representar a la
misma ante las autoridades judiciales, ejecutando todas las
acciones y derechos correspondientes, por si o por apode-
rados.

Los conflictos que surgian sobre el aprovechamiento de
los ejidos, eran resueltos de acuerdo con la ley que comen-
tamos, por la Comisién Local Agraria respectiva y con ob-
jeto de que las Juntas de Aprovechamiento de los Ejidos
procurasen el uso méis eficiente de los mismos, la ley auto-
riz6 a la Comisién Nacional Agraria para que, con aproba-
cién del Ejecutivo, expidiese a este respecto las reglas ge-
nerales a las que deberia sujetarse.
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El principal defecto de esta ley consistia en los tré-
mites dilatados y dificiles que establecia y en la supresiéon
de las posesiones provisionales, pues de haber quedado en
vigor, correrian muchos afios para que un pueblo obtuviese
la resolucién presidencial y la posesién de las tierras que
necesitara; no respondia, por lo mismo, a la urgencia del
problema que se trataba de resolver.

La politica agraria cambié bien pronto bajo la presiéon
de las masas campesinas, que expresaron su descontento al
ver defraudadas sus esperanzas y con objeto de acomodar
la legislacién a la realidad, se derogé la Ley de Ejidos por
medio del decreto de 22 de noviembre de 1921.

CAPITULO V
Decreto de 22 de Noviembre de 1921

El Congreso de la Unién, con la fecha antes indicada,
expidié un decreto que fué publicado en el “Diario Oficial”
el 17 de abril de 1922, abrogando la Ley de Ejidos y en el
cual se declard, ademdas, que el decreto preconstitucional
de 19 de septiembre de 1916, que reformé los articulos 7o,
8° y 99, de la ley de 6 de enero de 1915, habia quedado de
pleno derecho abrogado por el articulo 27 de la Constitu-
cién Federal vigente. En consecuencia, esos articulos reco-
braron su fuerza primitiva desde el 1° de mayo de 1917,
fecha en que empezé a regir dicha Constitucién, porque en
el articulo 27 de la misma se elevé a la categoria de ley
constitucional la de 6 de enero de 1915, sin hacer mencién
a sus reformas.

En otro estudio ! nos ocupamos de discutir esta inter-

1. “El Sistema Agrario Constitucional”., México, 1932,
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pretacién desde el punto de vista juridico, en el presente
trabajo, que sélo tiene por objeto fundamental mostrar la
evolucion de la propiedad agraria en México, sélo nos es
dado referirnos a esta disposicién legal como determinante
de una nueva orientacién en asuntos agrarios.

El decreto de 22 de noviembre de 1921, ademéas de
abrogar la Ley de Ejidos, senté las bases fundamentales
de la subsecuente legislacién agraria. En efecto, su ar-
ticulo 3¢ faculta al Ejecutivo “para que dicte todas las dis-
posiciones conducentes a reorganizar y reglamentar ¢l fun-
cionamiento de las autoridades que, para su aplicacién, cred
el decreto preconstitucional de 6 de enero de 1915, y muy
especialmente las comisiones agrarias a que se refiere el
articulo 4° de ese decreto, a efecto de que estas iltimas pue-
dan servir eficazmente para la ejecucién del mismo decreto
y de todas las demas disposiciones agrarias que se hayan
expedido ya y se expidan en lo sucesivo, de acuerdo con
el programa politico de la Revolucién, sobre las bases si-
guientes:

I. Que conforme al articulo 5° del citado decreto, los
comités particulares ejecutivos dependen de las Comisiones
Locales Agrarias de las entidades federativas y éstas de la
Comision Nacional;

II. Que las Comisiones Locales Agrarias de las enti-
dades federativas substancien los expedientes de su com-
petencia dentro del término de cuatro meses, cerrandolos
con la resolucién que deben proponer a los gobernadores
de las entidades federativas;

III. Que los gobernadores de las entidades federati-
vas dicten las resoluciones que les correspondan, dentro del
mes inmediato siguiente al en que las Comisiones Locales
Agrarias cierren los expedientes respectivos;

IV. Que en el caso de que las resoluciones de los go-
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bernadores de las entidades federativas manden restituir
o dar tierras a los pueblos, los comités particulares ejecu-
tivos den de ellas las posesiones provisionales correspon-
dientes dentro del mes siguiente al de que trata la base
anterior;

V. Que los términos sefialados en las bases preceden-
tes sean absolutamente improrrogables.

VI. Que en el caso de que transcurra para los gober-
nadores de las entidades federativas el término que sefiala
la fraecei6n III para que dichos gobernadores dicten su re-
solucién, sin que esa resolucién sea dictada, el delegado de
la Comisién Nacional Agraria en la entidad de que se trate
recoja el expediente instruido por la Comisién Local y lo
remita a la misma Comisién Nacional para que ella con-
sulte la resolucién final directamente con el Presidente de
la Reptblica por conducto de su presidente, el Secretario
de Agricuitura y Fomento, y

VII. Que sea caso de responsabilidad oficial de los go-
bernadores de las entidades federativas, de las Comisiones
Locales Agrarias y de los comités particulares ejecutivos
que no se cumpla con la observancia estricta de los términos
sefialados en las presentes bases, debiendo hacer la Comi-
sién Nacional Agraria las consignaciones respectivas, y en
particular las de los gobernadores de los Estados, a la
Camara de Diputados del Congreso de la Unién, de acuerdo
con lo dispuesto en el parrafo II del articulo 108 de la Cons-
titucién federal.

Este decreto fué el punto de partida de una intensa
actividad en materia agraria. Las dotaciones y restitu-
ciones de tierras que bajo la anterior legislaciéon reglamen-
taria se llevaban a-cabo con extraordinaria lentitud, em-
pezaron a derramar sus beneficios entre numerosos nicleos
rurales. Los reglamentos que surgieron por virtud de este
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decreto, se adaptaron mejor a las necesidades, a la reali-
dad, puesto que el Ejecutivo quedé facultado para expedir-
los y modificarlos de acuerdo con las hases en él seiiala-
das. La reforma agraria, no obstante la sencillez aparente
de las leyes que le sirven de fundamento, se presenta en la
practica con extraordinaria complejidad, de tal modo, que
es imposible reducirla a leyes cuya elaboracién esti en-
comendada a los cuerpos legislativos, porque esas leyes
requieren numerosos y dilatados tramites para ser expedi-
das o reformadas. El decreto que comentamos siguié la
orientaciéon moderna en cuestiones legislativas, que consiste
en expedir leyes fundamentales dentro de las que se facul-
ta a las autoridades administrativas o ejecutivas para re-
glamentar su aplicacién, a fin de lograr que las leyes res-
pondan siempre a las exigencias de la vida.

LA PROCURADURIA DE PUEBLOS

El articulo 4° del decreto de 22 de noviembre de 1921,
cre6 una institucién indispensable para la completa reali-
zacién de la Reforma Agraria: la Procuraduria de Pue-
blos. “Se establece —dice— en cada entidad federativa, la
institucién de Procuraduria de Pueblos, para patrocinar
a los pueblos que lo desearen, gratuitamente en sus gestio-
nes de dotacién o restitucion de ejidos, dependiendo el nom-
bramiento y remocién de los procuradores, de la Comision
Nacional Agraria”.

Esta institucién vino a llenar una necesidad urgente,
pues como las leyes agrarias estan encaminadas a benefi-
ciar directamente a la poblacién campesina de México in-
tegrada casi en su totalidad por indigenas de escasa cul-
tura, no era posible que extendieran rapidamente su accién,
en vista de que la misma ignorancia y desvalimiento de los
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beneficiados se levantaba como principal obstaculo para
ello.

A raiz de las primeras disposiciones agrarias, los pue-
blos rurales, bajo la presién de prejuicios religiosos que les
presentaban como un robo las afectaciones de tierras a los
hacendados, para las dotaciones, se abstenian de solicitar-
las, aun encontrandose en caso de extrema necesidad. Otros
pueblos se entregaban en manos de gestores particulares,
quienes muchas veces después de explotarlos inicuamente,
nada arreglaban, y cuando los mismos interesados inter-
venian en la tramitacién de sus expedientes agrarios, co-
metian errores al rendir los datos que se les exigian, en
perjuicio de la rapida tramitacion, al grado de que pasa-
ban afios y al ver que no daban fruto sus esfuerzos, aban-
donaban toda gestién.

Los procuradores de pueblos, en estas circunstancias,
contribuyen a expeditar y a moralizar la aplicacién de las
leyes agrarias.

La Procuraduria de pueblos dependié, en un principio,
de la Comisién Nacional Agraria. En el afio de 1934, al re-
formarse el articulo 27 constitucional y al establecerse co-
mo consecuencia de esa reforma el Departamento Agrariv,
formé parte de éste; pero en la actualidad es una depen-
dencia del Departamento de Asuntos Indigenas creado en
primero de enero de 1936,

La Procuraduria de pueblos, como dependencia dec la
misma autoridad encargada de resolver sobre las dotacio-
nes y restituciones de tierras, no gozaba de la independen-
cia que légicamente deberia tener para llenar cumplidamen-
te su cometido. En cambio, actualmente, dentro del Depar-
tamento Auténomo de Asuntos Indigenas si estd moral y
legalmente capacitada para desempeiiar sus funciones, que
por cierto son también més amplias, pues de acuerdo con la
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Ley de Secretarias de Estado vigente, no se concreta a la
defensa de los intereses de los ntcleos indigenas ante las
autoridades agrarias, sinc que defiende a dichos nutcleos
ante cualquiera autoridad y en todos aquelios asuntos que
ameritan procuracién.

CAPITULO VI
El Reglamento Agrario

El Ejecutivo de la Unién, usando de la facultad que le
concedid el decreto de 22 de noviembre de 1921 en su ar-
ticulo 37, expidié con fecha 17 de abril de 1922, un Regla-
mento Agrario. En ese reglamento se traté de hacer més
expedita la reforma agraria, reduciendo al minimo los re-
quisitos y los tramites; pero conservd el mismo principio
de la Ley de Ejidos en lo referente a calidad de los nu-
cleos de poblacién como base de su capacidad para obtener
ejidos por dotacién o por restitucion; hace al efecto la mis-
ma enumeracién de aquella ley, anotando ademas a los ni-
cleos de poblacidn existentes en las haciendas que hayan
sido abandonadas por sus duefios y que tuvieren necesidad
de cultivar los terrencs de las inmediaciones a fin de poder
subsistir, y a las ciudades y villas cuya poblaciéon haya dis-
minuido considerablemente o que hayan perdido la mayor
parte de sus fuentes de riqueza, asi como su caracter de
centros industriales, comerciales o mineros.

El articulo 2¢ di6 a este principio de la categoria po-
litica el cardcter de fundamental, al establecer que “sélo
gozaran de los derechos que otorga el articulo anterior (se
refiere a la restitucién y a la dotacién de ejidos) las pobla-
ciones que acrediten debidamente encontrarse en alguna
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de la categorias que la misma disposicién sefiala”. Esta
comprobacién podian hacerla por medio de un informe del
gobernador del Estado o Territorio “en cuya jurisdiccién
se encuentren”.

EXTENSION DE LOS EJIDOS

La extensién de los ejidos, objeto de vagas disposicio-
nes en la ley anterior, fué fijada por el Reglamento Agra-
rio en la siguiente forma: “Corresponde a cada jefe de
familia o individuo mayor de 18 afios, de tres a cinco hec-
tareas en los terrenos de riego o humedad; de cuatro a seis
hectareas, en los terrenos de temporal que aprovechen una
precipitacién pluvial anual, abundante y regular; y de seis
a ocho hectareas en los terrenos de temporal de otras cla-
ses.

PEQUENA PROPIEDAD

El articulo 27 constitucional manda que, al hacerse las
dotaciones de tierras, se respete en todo caso la pequefia
propiedad, pero no la define. La Comisién Nacional Agra-
ria sustenté a este respecto diversos criterios y la misma
Suprema Corte de Justicia de la Nacién no llegé a estable-
cer una jurisprudencia firme sobre el particular!, hasta
que el Reglamento Agrario abordé el problema resolvién-
dolo en el sentido de exceptuar de la dotacién de ejidos a
las siguientes propiedades:

I. Las que tengan una extensién no mayor de ciento
cincuenta hectareas en terrenos de riego o humedad.

II. Las que tengan una extensién no mayor de dos-

1. Para todo lo relativo a la pequefia propiedad véase nuestro
estudio titulado “El Sistema Agrario Constitucional.”
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cientas cincuenta hectireas en terrenos de temporal, que
aprovechen una precipitacién pluvial anual abundante y
regular.

II. Las que tengan una extensidon no mayor de qui-
nientas hectareas en terrenos de temporal de otras clases.

Aun cuando el reglamento no dice que estas extensio-
nes constituyen la pequefia propiedad, el hecho de consi-
derarlas inafectables, no tiene més apoyo que el respeto or-
denado por el articulo 27 constitucional en favor de la pe-
quefia propiedad, y como tal se han venido considerando
dentro de las leyes reglamentarias subsecuentes.

Es indudable que el Reglamento Agrario introdujo en
este punto un notable perfeccionamiento en la legislacién
agraria. También establecié otro principio que ha perdu-
rado: el respeto debido a las propiedades que por su natu-
raleza representan una unidad agricola industrial en explo-
tacion y la posibilidad de que en tales casos se admita al
propietario afectado la entrega de otras tierras de buena
calidad, situadas en el lugar més inmediato posible.

Esta clase de propiedades representan grandes inversio-
nes, son generalmente centros de trabajo de mucha impor-
tancia, representan un interés nacional. El reparto de las
tierras que sirven de base a esos centros de trabajo, signi-
fica su completa anulacién, con lo cual aparte de que el fis-
co pierde fuertes ingresos y se lesiona seriamente la eco-
nomia del pais, quedan sin trabajo un nimero de obreros
tal vez superior al de las personas que resultan benefi-
ciadas con el reparto de e¢jidos. Acaso también los salarios
que perciben los obreros de estas unidades agricolas en
explotacién, es superior al beneficio que obtendria el eji-
datario, de la tierra que le tocara en suerte.

Pero el articulo 27 constitucional no autoriza otro res-
peto que el de la pequefia propiedad, de tal modo que por
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beneficiosas que se consideren desde el punto de vista eco-
némico y de interés general estas disposiciones de Regla-
mento Agrario, la verdad es que no eran constitucionales.

También quedaron fuera de las afectaciones ejidales,
las extensiones de tierra comprendidas en los contratos de
colonizacién celebrados con el Gobierno Federal, pues es-
tan destinados a ser repartidos entre los colonos para for-
mar pequeflas propiedades; tienen por objeto cumplir la
disposicién del articulo 27 de la Constitucién, que ordena
se dicten las medidas necesarias para el desarrollo de la
pequefia propiedad.

PROCEDIMIENTOS

En materia de procedimientos el Reglamento Agrario
ofrecia grandes defectos, pues en su articulado se encuen-
tran dispersas disposiciones vagas de las cuales no es po-
sible derivar un conjunto arménico.

La restitucion de tierras deberia fundarse en alguno de
los casos de nulidad seiialados por el articulo 27 de la Cons-
titucién. La dotacién de tierras en la necesidad que de ellas
tuviera el nicleo de poblacién solicitante, la cual se pro-
baba con el censo agrario y con los trabajos e investiga-
ciones auxiliares para fijarla.

En ambos casos, el procedimiento se instauraba me-
diante solicitud que era presentada al gobernador del Es-
tado dentro de cuya jurisdiccién se encontrara el niicleo
de poblacién peticionario. El gobernador deberia turnar esa
solicitud a la Comisién Local Agraria para su tramitacién.

En los casos de dotacién, se procedia desde luego a for-
mar el censo agrario, que estaba encomendado a una comi-
si6én compuesta por un representante de la Comisién Local
Agraria respectiva, otro del pueblo solicitante y otro del
Ayuntamiento correspondiente.
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Una vez terminados los tramites ante la Comisién Lo-
cal Agraria, correspondia al gobernador el dictar la reso-
lucién provisional correspondiente, dentro del improrroga-
ble término de cinco meses. Los comités particulares eje-
cutivos eran los encargados de dar las posesiones provi-
sionales decretadas, dentro del término de treinta dias. Se
exceptuaba el caso de posesiones provisionales de ejidos
dictadas en favor de las ciudades o villas, pues segin el
articulo 20 del Reglamento, esas posesiones no se darian
sin previo acuerdo de la Comisiéon Nacional Agraria.

La resolucién definitiva en todos los expedientes de
restitucién y dotacién, correspondia al Presidente de la Re-
publica, previa consulta de la Comisién Nacional Agraria,
por conducto del Secretario de Agricultura y Fomento.

El Reglamento introdujo en la legislacién agraria una
orientacién importante al conceder a los propietarios afec-
tados la oportunidad de presentar sus observaciones sobre
los censos y en general, escritos, pruebas y alegatos en su
defensa.

Este punto encierra extraordinaria importancia, por-
que marca en la historia de nuestra legislacién agraria un
nuevo derrotero. En efecto, el procedimiento que habia si-
do hasta entonces puramente administrativo, expropiatorio
por lo que respecta a los propietarios de las fincas afecta-
das y de simple relaciéon de tramites entre los ntcleos de
poblacién solicitantes y las autoridades agrarias, se trans-
formé en una verdadera contienda judicial ante autorida-
des administrativas.

COMITES ADMINISTRATIVOS

Las autoridades agrarias creadas por la Ley de 6 de
enero de 1915, eran: los gobernadores de los Estados, las
Comisiones Locales Agrarias, la Comisién Nacional Agra-
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ria, el Presidente de la Repiblica y los Comités Particula-
res Ejecutivos. Las Comisiones Agrarias eran las encar-
gadas de la tramitacién de los expedientes, los gobernado-
res, de pronunciar las resoluciones provisionales y el Presi-
dente las resoluciones definitivas. Los Comités Particulares
Ejecutivos estaban capacitados para ejecutar las resolucio-
nes de los gobernadores y del Presidente, poniendo en po-
sesién provisional de las tierras y en posesién definitiva
o privandolos de ellas, a los pueblos interesados; pero en
todo caso, éstos necesitaban un organismo que se encargara
de recibir las tierras y de administrarlas en tanto era posi-
ble fraccionarlas entre los beneficiados, o en tanto eran de-
vueltas a sus propietarios en caso de resolucién final con-
traria a los solicitantes. Ya se dijo al tratar sobre la Ley
de Ejidos, que la Comisién Nacional Agraria, cre6 al efec-
to los comités administrativos, que fueron sustituidos por
esa Ley con las Juntas de Aprovechamientos de Ejidos; pero
al ser derogada, ni la Ley que la derogd, ni el Reglamento
Agrario, dispusieron nada sobre el particular. Esta omi-
si6én importantisima fué subsanada por decreto de 12 de
julio de 1933, que reformd el articulo 27 del Reglamento
Agrario y faculté nuevamente a los pueblos para que de-
signaran comités administrativos de acuerdo con las bases
que autorizara la Comisiéon Nacional Agraria. Esas bases
las fij6 esta institucién en una circular expedida en octubre
de 1922 y segin ellas, la organizacion, las facultades y las
funciones de los comités administrativos, eran las siguien-
tes:

Se componian de tres personas designadas por mayoria
de votos por los vecinos del pueblo interesado y podian ser
renovados cada seis meses si asi lo acordaban los agricul-
tores en asamblea general. Tenian capacidad para contra-
tar y obligarse en todo lo relativo a la administracién y me-
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jor aprovechamiento de los bienes ejidales, podian dictar
las disposiciones tendentes al mejor cultivo de los terrenos
ejidales y a la apropiada distribucién de las labores agri-
colas.

Se establecié asi una especie de comunismo agrario,
pues siguiendo el sistema sefialado en la circular mencio-
nada, los comités administrativos no repartian la tierra, si-
no las labores agricolas entre los cabezas de familia y los
jovenes agricultores que dependian de si mismos, asi como
entre las mujeres, solteras o viudas, que tuviesen familia
a la cual sostener. Los productos deberian repartirse de
manera equitativa en la forma aprobada por los mismos
ejidatarios en asamblea general, separando un diez por cien-
to para un fondo de impulsién cooperativa, con objeto de
adquirir maquinarias, animales de labor, etc., y un cinco
por ciento para contribuciones, mejoras materiales o aten-
ciones municipales.

En general todos los rendimientos que se obtuviesen
por concepto de explotacién de bosques, pastos, etc., en los
terrenos ejidales, deberian distribuirse en la misma forma
que los productos agricolas.

Se pretendia también implantar el cooperativismo eco-
némico entre los pueblos que disfrutaran de ejidos y al efec-
to, la Comisién Nacional Agraria, por medio de su Depar-
tamento de Aprovechamiento de Ejidos, enviaba instala-
dores especiales a los pueblos con objeto de crear coopera-
tivas y asesorar su funcionamiento hasta que pudiesen
prosperar sin ayuda oficial.

Las cooperativas deberian ser administradas por el co-
mité administrativo, aumentado con otros miembros, de
entre los cuales deberian designarse un gerente y tres
consejeros para que desempefiaran las funciones de secre-
tario, tesorero y almacenista, respectivamente.
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El reparto de beneficios deberia hacerse, en estas coo-
perativas, en proporcién al trabajo aportado.

Este movimiento cooperativo tuvo poco éxito, porque
aparte de que faltaba una institucién de crédito para dar
impulso a las cooperativas, el cooperativismo exige cierto
grado de cultura y disciplina absoluta, dificiles de encontrar
en la mayoria de nuestros pueblos rurales, pues en gran
parte de ellos apenas si se habla el castellano.?

IMPORTANCIA DEL REGLAMENTO AGRARIO

Desde el punto de vista practico, el Reglamento Agra-
rio ofrece particular importancia, porque su vigencia coin-
cidié con una gran actividad en el reparto de tierras y con
una franca orientacién de la politica agraria en el sentido
de extender los beneficios de la reforma establecida en el
articule 27 constitucional, a todos los pueblos rurales.

CAPITULO VII

Ley de Dotaciones y Restituciones de Tierras y Aguas
de 23 de Abril de 1927, Reglamentaria del
Articulo 27 de la Constitucion

El Reglamento Agrario que dié a la dotacién y a la res-
titucién de tierras y aguas un caricter de contienda ju-
dicial, al grado de que esas acciones se ventilaban en lo que
di6 en llamarse el Juicio Administrativo Agrario, vino a ser

1. Sobre la evolucién del Crédito Agricola y sobre una critica
del Sistema Cooperativo en México.—Lic. Lucio Mendieta y Nifiez,
“El Crédito Agrario en México. Origen, Evolucién, Estado Actual”.—
México, 1933.
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un verdadero obsticulo para la realizacién de la reforma
agraria, por cuanto como Ley Reglamentaria del Articulo
27 constitucional, era muy defectuosa, no sélo desde el pun-
to de vista de su construccién, de su forma refiida con la
técnica juridica, sino también desde el punto de vista de su
contenido, que estaba muy lejos de abarcar el complejo fe-
némeno del que pretendia ser estatuto. Constantemente
se ofrecian en la practica situaciones que era imposible
resolver ateniéndose al Reglamento Agrario y ello di6 mo-
tivo a que los propietarios afectados, valiéndose de la in-
gerencia que se les daba en el procedimiento y del ca-
racter judicial de éste, lo embrollaran con instancias y re-
cursos que alargaban indefinidamente las dotaciones y las
restituciones, cuando no las hacian nugatorias.

Con la ley que sirve de rubro a este capitulo, se traté
de resolver una situacién que se hacia insostenible desde
el punto de vista politico, porque muchos pueblos, después
de recibir ejidos y de luchar afios enteros para conservar-
los, se veian privados de ellos por un amparo concedido en
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién a los propie-
tarios, en vista de alguna deficiencia legal en el proce-
dimiento. Por este motivo se traté de organizar el procedi-
miento agrario de acuerdo con una técnica juridica que lo
hiciera inatacable constitucionalmente.

Por primera vez en la legislacién agraria, se llevé a
cabo un vigoroso intento para obtener una codificacién con-
gruente, armonica, asentada en sélidos principios juridicos,
al redactarse la ley que comentamos. Esa ley tiene como
objetivos principales, segiin la brillante exposicién de mo-
tivos redactada con posterioridad a su vigencia por el se-
fior licenciado Narciso Bassols: definir la personalidad de
los nicleos de poblacién con derecho a tierras y estructu-
rar un juicio administrativo agrario de acuerdo con las pe-
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culiaridades de la materia, pero dentro de las exigencias
de los articulos 14 y 16 constitucionales. Ademéis de re-
solver estos puntos béasicos, se consideran otros de gran
importancia, de tal modo, que en realidad esta ley abarcéd
los aspectos fundamentales de la reforma agraria poniendo
fin al desorden que reinaba en la legislacién anterior.

DE LOS SUJETOS DE DERECHO EJIDAL

La Ley de Ejidos y de una manera mas precisa el Re-
glamento Agrario, establecieron como requisito indispensa-
ble para que los niicleos de poblacién rural pudiesen ejer-
citar una accién ejidal, que tuviesen alguna de las deno-
minaciones claramente indicadas en el articulo 27 de la
Constitucién: pueblos, rancherias, comunidades, congrega-
ciones; pero se vid muy pronto que esas denominaciones
dependian mas de las costumbres de cada regién que de
circunstancias esenciales, pues habia poblados con el nom-
bre de parajes, cuadrillas, barrios, etc., que teniendo to-
das las caracteristicas de un pueblo y evidente necesidad
de tierras, no podian solicitarlas por carecer de un nombre
apropiado, de una “categoria politica”, como se dié en lla-
marle.

Algunas veces, los gobernadores de los Estados cam-
biaban el nombre de los ntcleos de poblacién mediante un
decreto, para evitar esta dificultad, y en otras ocasiones,
el Presidente de la Repiblica, en sus resoluciones defini-
tivas, establecié que los tres primeros articulos del Regla-
mento Agrario, que exigian el requisito de la categoria po-
litica para la procedencia de las acciones ejidales, eran con-
trarios al articulo 27 constitucional; pero aun cuando asi
se salvo en la practica ese escollo, se hacia indispensable
elaborar un claro concepto de la capacidad en materia eji-
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dal, fundado en la interpretacién de los textos constitucio-
nales, y a tal resultado lleg6 el autor de la Ley a que nos
referimos, estableciendo en la misma que todo poblado con
mas de veinticineo individuos capacitados para recibir una
parcela de acuerdo con los requisitos que indica la misma
Ley, y que carezca de tierras o aguas o no las tenga en
cantidad suficiente para las necesidades agricolas de su po-
blacién, tiene derecho a que se le dote de ellas.

{Pero qué debe entenderse por un “poblado”? En su
“Nueva Ley Agraria”, el licenciado Bassols lo define como
“un conjunto de seres humanos que viven de generacién en
generaciéon en un sitio determinado y que desarrollan todas
las manifestaciones de su vida comin en el lugar que ocu-
pan y dentro de la corporacién que forman”. !

Pero tales caracteristicas no se desprenden del articu-
lado de la Ley, en la que no se exige prueba alguna sobre
ellas, como base para la iniciacién de un expediente agrario,
lo cual favoreci6 alguna de tantas maniobras inmorales
que han desvirtuado mas de una vez la Reforma Agraria.
Este hecho, del que nos ocuparemos mas adelante, no in-
valida la bondad de la nueva orientacién marcada por la
Ley, orientacién que se respeté en las posteriores.

EL PROCEDIMIENTO AGRARIO

La tendencia, claramente definida en el Reglamento
Agrario, a hacer del procedimiento dotatorio y restitutorio
una especie de juicio, se lleva a sus dltimas consecuencias
en la nueva Ley, pues en ella se hace del procedimiento
agrario un verdadero juicio ante autoridades administra-
tivas, con la preocupacién de ponerlo al margen de los ata-
ques de inconstitucionalidad que se le venian haciendo.

1. Liec. Narciso Bassols. “La Nueva Ley Agraria.” 1927. Pag. 58.
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“Porque es indudable —dice el licenciado Bassols— que
todos estamos de acuerdo, en cuanto a que si se quiere res-
petar el articulo 14 constitucional, es indispensable que a
un propietario se le prive de sus derechos o posesiones,
mediante un juicio seguido ante tribunales competentes,
conforme a leyes anteriores al momento de la iniciacién
del procedimiento y observando en el curso de él las for-
mas esenciales, seglin expresa textualmente el precepto su-
sodicho. Todos convenimos en que privar de sus bienes a
un miembro de la sociedad, sin requisitos como los ante-
riores, es estar violando las garantias individuales y en
realidad, despojando al interesado” !.

En la Ley se establece como principio de todo procedi-
miento agrario, una solicitud, que viene a ser la demanda
inicial del juicio, aun cuando esa solicitud no se sujeta a
regla alguna, pues basta con que en ella se exprese la in-
tencién de abrir un expediente agrario, para que prospere.
Se corre traslado de la solicitud a los propietarios afecta-
dos, haciéndoseles saber la instauracién de la misma por
medio de publicaciones y en seguida se abre el periodo de
pruebas, se concede término para la presentacién de ale-
gatos y se cierra el expediente con la resoluciéon del gober-
nador, resolucién provisional, revisable ante la segunda ins-
tancia constituida por la Comisién Nacional Agraria y el
Presidente de la Repiiblica.

De este modo, aun cuando no precisamente en la forma
clasica del juicio, se conservaron en el procedimiento agra-
rio las formalidades esenciales a que se refiere el articulo
14 de la Constitucién.

1. Lic. Bassols. Obra citada. Pég. 75.
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EL NUEVO CONCEPTO DE LA PEQUENA PROPIEDAD

El articulo 27 constitucional manda que, en todo caso
de dotacién se respete la pequeiia propiedad, pero no la de-
fine, circunstancia que di6 motivo a grandes dificultades
practicas. Ya hemos visto que el Reglamento Agrario, sin
entrar en definiciones, ordena el respeto de una extensién
de ciento cincuenta hectareas en tierras de riego o de su
equivalente en tierras de otra clase; pero de esta disposi-
cién no se infiere cuil fué el criterio que llevé al legisla-
dor a considerar esa extensiéon como pequeiia propiedad.
El examen de otras disposiciones del Reglamento Agrario
nos induce a creer en una total ausencia de criterio a este
respecto, pues el articulo 17 dispone que en el caso de que
en las inmediaciones de algin nicleo de poblacién que ten-
ga derecho a solicitar ejidos, no existan sino propiedades
de las que se consideran inafectables por su extensién, la
extensién respetable deberid reducirse a la mitad. “Esto
equivale en el fondo-—escribe muy atinadamente el licen-
ciado Bassols— a no respetar las pequefnias propiedades por
si mismas, sino en virtud de la necesidad que los pueblos
vecinos tengan, de recibir tierras forzosamente”, lo cual,
agregamos nosotros, es contrario al espiritu y a la letra
del articulo 27 constitucional, que manda respetar, en todo
caso de dotacién de tierras, la pequeiia propiedad, es decir,
no supedita la pequefia propiedad a las dotaciones, sino que
opone como limite a las dotaciones el respeto a la pequefia
propiedad.

Partiendo de las ideas expuestas por el autor de la Ley
que comentamos, se trata de modificar en ésta, radical-
mente, el sistema del Reglamento Agrario y se establece
como pequeiia propiedad una superficie cincuenta veces ma-
yor que la parcela de dotacién individual. La misma Ley
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sefiala como parcela de dotacion individual, una superficie
que varia con la calidad de las tierras y asi, por ejemplo,
en tierras de riego es de dos a tres hectareas y hasta de
nueve hectireas en tierras de temporal de tercera, de don-
de resulta que si a los ejidatarios de un pueblo se les se-
fialaba una parcela de cinco hectareas por individuo, la pe-
quefia propiedad respetable seria de doscientas cincuenta
hectareas.

Previendo la imposibilidad de llevar a cabo este respeto
ordenado, por falta de tierras, la Ley establece como mini-
mo intocable, la extensiéon de ciento cincuenta hectareas de
cualquiera clase de tierras, en todo caso. Se cae asi en el
mismo error que se trataba de evitar, porque entonces el
respeto a la pequefia propiedad no depende de las cualida-
des de ella misma, sino de las necesidades de los pueblos.
Si las necesidades de éstos son escasas y suficiente la ex-
tensién de las haciendas afectables para satisfacerlas, en-
tonces la pequefia propiedad es una extensién cincuenta
veces mayor que la parcela individual asignada a los eji-
datarios; pero si las necesidades ejidales son muy grandes
y escasas o no suficientes las fincag afectables, entonces la
pequefia propiedad se reduce a ciento cincuenta hectareas
en tierras de cualquiera calidad. En esencia, no se sale del
sistema del Reglamento Agrario, no se establece un con-
cepto claro de pequefia propiedad. {Por qué la pequefia pro-
piedad es una extensién cincuenta veces mayor que la par-
cela individual y no treinta y cinco o sesenta veces mayor?

“El verdadero concepto de pequefia propiedad —dice el
licenciado Bassols— parece ser opuestamente (se refiere al
Reglamento Agrario) el de que es intocable cierta super-
ficie de tierra, que no constituye un latifundio y represen-
ta, en cambio, una forma ventajosa de explotacién agri-
cola, opuesta a la que implica el régimen de gran propie-
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dad. Dentro de estas ideas, la pequefia propiedad lo es por
el alcance de su productividad, determinada, como es na-
tural, por la calidad de las tierras que la componen. Si se
considera que una propiedad que puede producir una can-
tidad x en el afio, no es ya un latifundio, l6gicamente habra
de respetarse toda superficie de tierra de un solo duefio,
que no exceda en su productividad total de esa suma x”. !

Pero este concepto no resuelve la pregunta formulada;
no establece una relacién necesaria para determinar cuan-
do una propiedad no es latifundio y olvida que entre la pe-
quefia propiedad y el latifundio puede considerarse todavia
la mediana propiedad. La relacion que trata de establecer
entre la extensién de la tierra y su productividad queda
destruida en la misma Ley cuando sefiala como extensién
minima intocable la de ciento cincuenta hectdreas en tie-
rras de cualquiera clase.

Pricticamente era, ademas, dificil la determinacién de
la pequeila propiedad siguiendo la regla de considerar co-
mo tal una extensiéon cincuenta veces mayor que la parcela
individual, porque habia casos en que en un mismo ejido
esa parcela variaba con la calidad de las tierras y aun cuan-
do la Ley consideraba esta situacién y la resolvia, el pro-
cedimiento resultaba complicado.

No obstante, creemos que el esfuerzo realizado para
encontrar un concepto de pequefla propiedad derivado de
las cualidades intrinsecas de ella misma, representa una
notable superioridad sobre el Reglamento Agrario.

OTRAS DISPOSICIONES DE LA LEY

La Ley que comentamos abordd, ademas, problemas de
gran importancia en el procedimiento agrario, que no ha-

1. Lic. Bassols. Obra citada. Pag. 118.
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bian sido tocados por la legislacién anterior, y asi deter-
mind con claridad la validez de los fraccionamientos y ven-
tas de tierras afectables, la suerte de los gravamenes que
pesaran sobre ellas y sefialé con precision las obras y cul-
tivos que deberian exceptuarse en las afectaciones ejidales;
consider6é la dotacién y restitucién de aguas; establecid
reglas para la resoluciones de expedientes agrarios, para
el cambio de localizacion de los ejidos y para la ampliaciéon
de los mismos, determinando, en este caso, que sélo pro-
cederia diez afios después de la dotacién o de la restitu-
cién de tierras o de aguas. Sefialé ademas, con claridad,
las responsabilidades de los funcionarios en materia agra-
ria.

La Ley que comentamos marca una nueva etapa en la
Reforma Agraria de México, por cuanto, como ya hemos
dicho, transforma el procedimiento administrativo en un
verdadero juicio ante las autoridades agrarias.

CAPITULO VIII

Ley de Dotaciones y Restituciones de Tierras y Aguas
de 21 de Marzo de 1929.—Sus Reformas

Apenas promulgada la Ley Bassols, sufrio diversas
modificaciones. En 11 de agosto de 1927 se expidié6 una
nueva Ley que a su vez fué reformada y adicionada por
decreto del Congreso de la Unibén, de 17 de enero de 1929,
y, por ultimo, €l 21 de marzo de este afio, se refundieron
la precitada Ley y sus reformas, en una nueva Ley deno-
minada de Dotaciones y Restituciones de Tierras y Aguas,
que a su vez fué reformada el 26 de diciembre de 1930 y
el 29 de diciembre de 1932.
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Dificil seria seguir al detalle las modificaciones cita-
das y hacer un examen comparativo, minucioso, entre el
texto definitivo de la Ley y el texto de la Ley Bassols; pe-
ro si puede decirse que se conservé el espiritu y la mayor
parte de la letra misma de este ultimo ordenamiento, se
respetd la construccién juridica de la ley y se introdujeron
reformas sobre diversos puntos, con el propésito de hacer
mas expedito el procedimiento, pues la ley anterior esta-
blecia términos para las notificaciones y para los tramites
que se consideraron excesivos.

Se volvié, en materia de pequefia propiedad, al siste-
ma del Reglamento Agrario, no obstante la acertada critica
del licenciado Bassols, seguramente por considerarse poco
practico el sistema que estableci6 en su ley, y en otros
puntos se introdujeron variaciones atinadas que contribu-
yeron al perfeccionamiento del sistema adoptado, aun cuan-
do también cabe decir que en algunos casos las reformas,
lejos de estar justificadas, significaron un sensible retro-
ceso.

La indole de este estudio, principalmente histérico, en
el que se trata solamente de poner de relieve la evolucién
de la organizacién agraria de México, nos impide entrar
al analisis juridico de las disposiciones contenidas en la Ley
que comentamos. Desde nuestro punto de vista, sélo tiene
importancia el hecho de que en esta Ley se reafirmé el pro-
cedimiento agrario en sus caracteristicas de juicio ante las
autoridades agrarias, juicio en el cual los pueblos repre-
sentan el papel de actores; los grandes propietarios, presun-
tos afectados, el papel de demandados; las Comisiones Agra-
rias, el de tribunales instructores del procedimiento, y los
gobernadores de los Estados y el Presidente de la Repibli-
ca, el de jueces sentenciadores.

DR © 1937. Libreria de Porrua Hnos. y CIA.



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/QE7cRj

LUCIO MENDIETA Y NUNEZ 225

CAPITULO IX
Reformas a la Ley de 6 de Enero de 1915

Los propietarios afectados con el procedimiento agra-
rio, desde que se puso en vigor la Ley de 6 de enero de
1915, estuvieron recurriendo al amparo, con la esperanza de
salvar sus propiedades o, cuando menos, de reducir al mi-
nimo la extension de tierra que se viesen obligados a ceder
a los pueblos y aun cuando la Suprema Corte de Justicia
adopté un criterio revolucionario francamente orientado en
el sentido de sostener la Reforma Agraria, en muchos casos
los propietarios se vieron favorecidos con los fallos del ma-
ximo tribunal de la Reptiblica y, por consiguiente, los pue-
blos que habian recibido tierras en posesién provisional,
después de litigios que duraban de tres a cinco afios, y em
los cuales muchas veces ni tomaban parte, se velan en el
caso de devolverlas. Esto sembraba el descontento en las:
masas rurales que se sentian defraudadas y daba motivoe
a grandes dificultades practicas, a pequeiios, pero a veces,
sangrientos desérdenes. La Suprema Corte de Justicia, ba-
jo la presién de las fuerzas politicas que han venido soste-
niendo la Reforma Agraria como bandera de la Revolucién,
cambié su jurisprudencia de un modo radical seguramente
con el propdsito de favorecer la realizacién de la Reforma
Agraria, estableciendo que el recurso de amparo, como re-
curso extraordinario que es, solamente procede cuando han
quedado agotados todos los recursos ordinarios. Que la Ley
de 6 de enero de 1915, en su articulo 10, dispone que los
propietarios afectados tienen el derecho de recurrir a los
tribunales a deducir sus derechos, dentro del término de
un afio contado a partir de la resolucién dictada por el Pre-
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sidente de la Repiiblica, con la cual se consideren perjudi-
cados, de tal modo que, antes de recurrir al amparo, estan
obligados a agotar ese recurso legal. Para sentar esta ju-
risprudencia, la Suprema Corte consideré el término recur-
so en el sentido de “medio” y no en su significacién estric-
tamente juridica.

Pero el remedio que se trataba de obtener con esta ju-
risprudencia, lejos de serlo realmente, vino a complicar la
situacién y a dar mas armas a los grandes propietarios
para la defensa de sus intereses. En realidad, a raiz de
establecerse esta jurisprudencia, nadie sabia a punto fijo
cual deberia ser la naturaleza del juicio a que se referia
la Ley de 6 de enero de 1915, ni ante qué autoridades ha-
bria de intentarse ni en contra de quién. La mayoria de
1as demandas se presentaron ante los Jueces de Distrito, so-
dicitando la revocacién de las resoluciones presidenciales y
.en contra del Procurador General de la Republica; en los
juicios a que dieron lugar, no tomaban parte los pueblos
beneficiados con la dotacién o la restitucion de tierras que
trataba de revocar el propietario afectado y llegaron a dar-
se casos en los que el Procurador se conformé expresamen-
te con la demanda o no se defendié acuciosamente el asun-
to respectivo, de tal modo, que los Jueces de Distrito se
vieron en el caso de privar a los pueblos de las posesiones
provisionales o definitvas de tierras y aguas, sin que éstos
fueran oidos ni vencidos en juicio, con positiva violacién de
la garantia consignada en el articulo 14 constitucional.

Durante el tiempo en que estuvo vigente, por decirlo
asi, esta jurisprudencia, todo fué desorientacién y confu-
si6n en la materia. No llegé a formularse un estudio serio
‘que resolviera con claridad absoluta los problemas a que
daba lugar la aplicacién del articulo 10 de la Ley de 6 de
enero de 1915 y cuando se pensaba en la conveniencia de
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dictar una ley reglamentaria de ese articulo, el problema
juridico y practico quedé resuelto por decreto de 23 de di-
ciembre de 1931, que reformé el articulo 27 constitucional
modificando el articulo 10 de la Ley de 6 de enero de 1915
en el sentido de que los propietarios afectados por las re-
soluciones agrarias, no tendrian recurso alguno de caracter
judicial en contra de tales resoluciones.

Vino a marcarse asi una nueva época en la aplicacién
de las leyes agrarias, en la resolucién del problema de la
tierra, que resultaba seriamente entorpecido por el uso ex-
cesivo que de los recursos judiciales, hacian los grandes
propietarios.

CAPITULO X
Ley del Patrimonio Ejidal

Las leyes de que hemos tratado hasta ahora, se re-
fieren a la dotacion y restitucién de tierras y de aguas a
los nicleos de poblacion considerados como tales; pero no
contienen disposicién alguna sobre la forma en que las
tierras obtenidas por el poblado deben ser repartidas entre
sus habitantes, verdadera finalidad de las leyes agrarias.

Hasta el 19 de diciembre del afio de 1925, fecha en que
se dicté la primera Ley Reglamentaria sobre Reparticién
de Tierras Ejidales y Constitucién del Patrimonio Parce-
lario Ejidal, los pueblos beneficiados con alguna dotacién
o restitucién posefan en comin las tierras y aguas corres-
pondientes bajo la administracién de los comités adminis-
trativos, como tenemos indicado; pero esta situacién esen-
cialmente transitoria se venia prolongando exageradamente

DR © 1937. Libreria de Porrua Hnos. y CIA.



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/QE7cRj

228 EL PROBLEMA AGRARIO

en perjuicio de los campesinos proletarios, porque en la ge-
neralidad de los casos los comités administrativos queda-
ban en manos de lideres asesorados por politicos, quienes
hacian de la reforma agraria un verdadero negocio en su
propio beneficio, repartiendo las mejores tierras entre quie-
nes les convenia, imponiendo trabajos personales y obliga~
ciones pecuniarias a los ejidatarios.

Con la Ley antes mencionada se pretendié remediar
esta situacién, pues ella establecié la forma en que debe-
rian repartirse las tierras y aguas entre los ejidatarios y
la naturaleza de la propiedad ejidal.

Para la mejor realizacién de estos propédsitos, se expi-
di6 el reglamento de la Ley en 4 de marzo de 1926.

El 25 de agosto de 1927, se expidié un nuevo ordena-
miento sobre la materia, denominado Ley del Patrimonio
Ejidal, que reformé la Ley anterior y en el cual se in-
trodujeron nuevas reformas en 26 de diciembre de 1930 y
en 29 de diciembre de 1932.

Tomando en consideracion esta Ley en su estado de-
finitivo, ofrecen particular interés los siguientes capitulos:

ADMINISTRACION DE LOS BIENES EJIDALES

Disposiciones legales anteriores que se repitieron en
esta Ley, establecieron que la capacidad juridica reconoci-
da por la Constitucién a los pueblos, para poseer en comin
las tierras, bosques y aguas que les pertenezcan, radica en
la masa de ejidatarios del pueblo. El pueblo ejercia sus.
derechos, derivados de esa capacidad, por medio del comité
administrativo, el cual cesaba en sus funciones al llevarse
a cabo el fraccionamiento de las tierras entre los benefi-
ciados. La representacién del pueblo pasaba entonces a
un nuevo organismo denominado Comisariado Ejidal, cons-
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tituido por tres miembros: presidente, secretario y teso-
rero.

El Comisariado Ejidal tenfa, entre sus funciones prin-
cipales, las de representar al pueblo como mandatario ju-
ridico y administrar el aprovechamiento de la propiedad eji-
dal, de acuerdo con la Secretaria de Agricultura y Fomento.

Un Consejo de Vigilancia, compuesto de tres miembros,
supervisaba los actos del Comisariado Ejidal

FRACCIONAMIENTO Y ADJUDICACION DE EJIDOS

La Comisién Nacional Agraria era la encargada de
mandar hacer el proyecto de fraccionamiento y adjudica-
cién de los ejidos, con sujecién a reglas determinadas. En
todo proyecto de fraccionamiento se separaban la zona de
urbanizacién y los montes y pastos, asi como un lote para
la escuela rural y su campo de experimentacién anexo.

Las tierras ejidales cultivadas o susceptibles de culti-
vo, se dividian en lotes y, segiin las dltimag reformas in-
troducidas en la Ley, esos lotes deberian tener la exten-
sién minima fijada por la Comisién Nacional Agraria con
acuerdo del Presidente de la Reptiblica y en ningin caso
podrian ser menores, aun cuando el nimero de parcelas re-
partibles no correspondiera al total de agricultores con de-
recho al reparto.

Con esta disposicién se traté de corregir uno de los
mas grandes defectos de la organizacién ejidal, pues suce-
dia con frecuencia que entre la fecha de dotacién de tie-
rras a un pueblo y el fraccionamiento de las mismas, pa-
saban varios afios, de tal modo que el nimero de intere-
sados aumentaba; o bien, por defecto en los céalculos, las
tierras del ejido, una vez hechas las separaciones legales
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de que acabamos de tratar y tomando en cuenta las tierras
inaprovechables comprendidas dentro de otras que si lo
eran, no resultaban suficientes para dotar a todos los eji-
datarios. En estos casos, se habia seguido un procedimien-
to vicioso que consistia en disminuir en extension la parcela
individual para que alcanzara a todos los beneficiados con
la dotacion y se llegé al extremo de dar a cada campesino
lotes de tal modo pequefios, que en verdad no venian a re-
solver el problema, pues asi se lesionaba a la gran propie-
dad sin crear otra suficiente para satisfacer las necesida-
des del campesino.

La Ley que comentamos estableci6 que en el caso de
sobrar tierras después de hecho el reparto con arreglo al
proyecto, deberian formarse zonas de reserva para colocar
en ellas a los hijos de ejidatarios que llegaran a la edad
reglamentaria y a los ejidatarios procedentes de otros eji-
dos del contorno en donde no hubiese tierras suficientes.

Cuando faltaban tierras, entonces era obligatorio para
las autoridades agrarias estudiar la manera de aumentar-
las; pero sélo en cualquiera de estas dos formas: o convir-
tiendo al cultivo tierras de pasto o de monte o terrenos in-
aprovechados.

Lo maés légico habria sido promover la ampliacién de
los ejidos; pero como la Ley sefialaba un plazo de diez afios,
a partir de la fecha de dotacién, para solicitarla, el legis-
lador se encontraba limitado por su propio sistema y en
aras de él sacrificaba a los pueblos, desobedeciendo, de pa-
80, el espiritu y la letra del articulo 27 constitucional. Por-
que la obligacién impuesta a las autoridades agrarias para
poner en cultivo tierras no aprovechadas en él, requiere in-
versiones de capital, construcciones de obras, etc., que di-
ficilmente pueden realizarse.
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NATURALEZA DE LA PROPIEDAD EJIDAL

En la Ley que comentamos se establecié por primera
vez en la legislacién agraria, la naturaleza de la propiedad
ejidal en el sentido de considerarla inalienable e inembar-
gable, en juicio o fuera de él, por autoridad alguna.

Ni la Ley de 6 de enero de 1915, ni el articulo 27 cons-
titucional sefialan tal limitacién al derecho de propiedad
ejidal; pero aparte de que este precepto faculta al Estado
para imponer a la propiedad las modalidades que dicte el
interés piblico, es evidente que la experiencia secular de
México, por lo que se refiere a la propiedad agraria de los
pueblos, demuestra la necesidad de imponer esas limitacio-
nes, pues de lo contrario, la reforma agraria resultaria un
completo fracaso. En poco tiempo pasarian los lotes de los
ejidos a poder de terceros por medio de compraventas o
como resultado de préstamos usurarios.

La ley que comentamos establecid, en realidad, la pro-
piedad comunal de los pueblos sobre las tierras del ejido,
con posesion y goce individual de lotes, pues ademas de las
limitaciones sefialadas al derecho de propiedad, impuso a}
ejidatario la obligacién de cultivar la tierra con la sancién
de pérdida de ella en caso de que la dejara sin cultivo du-
rante un aflo, sin causa justificada. Los lotes vacantes de-
berian ser repartidos por la Junta General de Ejidatarios
entre los nuevos jefes de familia, y en tanto se hacia e}
reparto, el lote volvia por reversién, al pueblo. En altimo
analisis, como en la época colonial, la entidad pueblo es la
propietaria de las tierras ejidales y los ejidatarios, como
en la misma época y como en la época precolonial, sélo tie-
nen el usufructo que se trasmite de generacién en gene-
racion.

Mucho se ha discutido sobre la conveniencia o incon-
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veniencia de esta clase de propiedad. Ya el obispo de Mi-
choacan, Abad y Queipo, en la época de la Colonia, hizo
graves reflexiones encaminadas a demostrar la necesidad
de transformar la propiedad comunal de los pueblos de in-
dios en propiedad individual y hasta se llegb, durante ese
tiempo, en plena guerra de Independencia, a ordenarse tal
cosa en un decreto.

En nuestros dias, el licenciado don Emilio Rabasa es-
cribié lo siguiente: “El sistema comunal, preconizado mu-
chas veces por los partidarios sentimentales de la protec-
cion, es el mejor para mantener al indio en la vida vegeta-
tiva, sin que despierte al sentimiento de la individualidad;
el mejor para que se sienta confundido en la tribu, perdi-
do en ella, sin derechos personales ni intereses propios, ba-
jo la presién de la comunidad, encerrado en la casta y
puesto en oposicién al hombre civilizado que se le repre-
senta como un perseguidor y como perpetuo enemigo”’. Y
en seguida agrega: “Si se hubiera buscado intencional y
empefiosamente un sistema para que los indios trabajaran
para subsistir sin que el trabajo los dignificara ni trans-
formara su mentalidad, y sin sacarlos de su embruteci-
miento, no se habria encontrado mejor que el del aisla-
miento por la propiedad comiin, que no hace duefio a nadie
¥ que impone la capitis diminutio absoluta’.!

Creemos que el ilustre jurista confundié la propiedad
comunal con el goce comunal de la tierra, porque mas ade-
lante dice: “La experiencia ha mostrado que la imprevi-
sién del indio hace necesario declarar inenajenables los lo-
tes”. Es decir, lo que deseaba era el fraccionamiento de
aquellas tierras que, como las llamadas “propios”, pertene-

cian al pueblo para la atenciéon de los gastos piblicos y

1. Lic. Emilio Rabasa. “La Evolucién Histérica de México.” Pa-
ginas 292 y 293.
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que se daban en arrendamiento a los vecinos; pero esto no
era la generalidad de la propiedad indigena, que, como ya
hemos dicho, estaba fraccionada entre las familias de los
poblados; pero no tenian derecho de enajenarlas y cuando
por cualquiera causa las abandonaban, volvian a la comu-
nidad para ser susceptibles de un nuevo reparto. Las Le-
yes de Reforma individualizaron esta propiedad en toda la
extensién de la palabra, pues desde entonces, no pudiendo
ser la comunidad propietaria en forma alguna, los posee-
" dores quedaron en libertad de disponer de las tierras que
poseian. Ya hemos visto las desastrosas consecuencias de
esa politica.

Las modernas leyes agrarias de México, no son, en
esencia, sino un retorno a la legislacién colonial, mas afn,
a la organizacién agraria prehispanica: propiedad comunal
de la tierra por cuanto es el pueblo, el niicleo de poblacién,
el que tiene la nuda propiedad, pero goce individual de las
fracciones de esa tierra con obligacién de cultivarla y sin
poderla enajenar o gravar en forma alguna. Es esta una
vigorosa orientacion hacia la socializacién de la tierra que
se advierte con mayor claridad en aquellos preceptos de
la ley que comentamos y en otras leyes que sujetan a los
ejidatarios a vigilancia y control constantes por parte del
Estado, en lo que se refiere a cultivos y aprovechamientos
de los bienes ejidales.

CAPITULO XI
Reformas al Articulo 27 Constitucional

Por decreto de 9 de enero de 1934, publicado en el “Dia-
rio Oficial de la Federaci6n” el dia 10 del mismo mes y afio,
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fué reformado el articulo 27 constitucional. Para esa fe-
cha, ya se habia especulado bastante sobre el mencionado
precepto, con distintos criterios; pero, de todos modos, apa-
recian como resultado de criticas y estudios realizados sus
principales defectos, sus mas notables lagunas, que produ-
jeron en la practica y en la legislacién reglamentaria, tan-
teos, vacilaciones, hasta contradicciones lamentables. La
reforma del articulo 27 constitucional se imponia para per-
feccionar su redaccién, para esclarecer algunos de sus con-
ceptos; pero, desgraciadamente, la transformacion de que
fué objeto no tocé los puntos fundamentales; parece como
i sus autores hubiesen ignorado todas las interpretaciones,
todos los estudios producidos a propésito de los diversos
mandamientos que contiene. No se precisé el concepto de
pequeiia propiedad, no se corrigié la confusiéon entre cor-
poraciones y sociedades.

En cambio, se introdujeron nuevas disposiciones de
caricter procesal que no deben figurar en los textos cons-
titucionales, porque los procedimientos son los que requie-
ren con méas frecuencia el ser reformados para ajustarlos
a las exigencias de la practica y ya se sabe que la reforma
de la Constitucién ofrece mayores dificultades que la re-
forma de las leyes comunes.

Por lo que respecta a la construccién misma del ar-
ticulo y a su redaccién, se respeté en gran parte, no obstante
de que requeria modificaciones indispensables; las varian-
tes que se introdujeron sélo aumentan la obscuridad en el
texto. Para que se vea hasta qué grado se descuidé este
punto, nos bastars citar el parrafo en el que se dice: “La
capacidad para adquirir el dominio de las tierras y aguas
de la Nacién, se regira por las siguientes prescripciones:
en seguida viene la misma enumeracion que contenia el
articulo 27 anterior; pero aumentada con una serie de in-
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cisos que nada tienen que ver con la capacidad para ad-
quirir tierras y aguas, como el VIII, que se refiere a las
nulidades, y el XI, en el que se crean las nuevas autorida-
des agrarias, y los nimeros XII, XIII, XIV, XV y XVI, que
se refieren al procedimiento agrario”.

LA PEQUENA PROPIEDAD EN EL NUEVO ARTICULO 27
CONSTITUCIONAL

El articulo 27 de la Constitucién, en su forma ante-
rior, establecia el respeto a la pequefia propiedad como una
garantia individual. En el nuevo articulo se mantiene ese
respeto, pero con variantes esenciales: s6lo son respetables
las pequefias propiedades agricolas en explotacion. Asi,
pues, segin el nuevo texto, se requieren dos condiciones
para que la pequefia propiedad quede libre de afectaciones
agrarias: que sea agricola y que esté en explotacién. A las
dudas que ya existian sobre la pequefia propiedad, vienen
a sumarse las que se derivan de estas innovaciones.

. Qué debe entenderse por propiedad agricola?

. Sera tinicamente la destinada al cultivo de la tierra?

Una extensién de cincuenta hectireas que su propie-
tario tiene ocupada con un apiario o con una planta avico-
la, ;debe considerarse pequefia propiedad agricola?

Por lo que respecta a la explotacién, surgen también
diferentes cuestiones. Si el propietario de cincuenta hec-
tareas de tierra o de veinticinco no tiene, en un afio, fondos
para explotar su tierra ni encuentra quien la explote, pue-
de aparecer inculta en el momento de una afectacién agra-
ria, ;es afectable? Pensamos en los casos en que es nece-
sario dejar que la tierra descanse uno o dos afios y en aque-
Ilos en que el propietario, por ejemplo, de cien hectareas
de tierra, sélo ha cultivado, por falta de fondos o por cual-
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quier otro motivo, la mitad o 1a tercera parte de su tierra.
¢ En estos casos, la pequefia propiedad agricola esta o no
en explotacién?

A las leyes reglamentarias toca definir estos puntos,
de gran importancia, puesto que el nuevo articulo 27 esta-
blece que las autoridades agrarias son responsables por
violaciones a la Constitucién, en el caso de que afecten a
la pequeiia propiedad agricola en explotacién. Desgracia-
damente, el Cédigo Agrario, primera ley reglamentaria del
nuevo texto, nada dice sobre estos problemas.

Nosotros creemos que a la expresion agricola debe dar-
sele el mas amplio sentido, considerando como tal a toda
propiedad que esté destinada al cultivo o a trabajos co-
nexos con la agricultura, o que son propios del campo.

En cuanto al requisito de la explotacién, consideramos
que entrafia una reforma atinada, pues, como ya hemos ex-
puesto en otra parte,! el respeto a la pequefia propiedad
no se establece por su extension, sino atendiendo a los fi-
nes sociales que llena. Cuando la pequeiia propiedad no es

- cultivada, no desempeiia la funcién social que le estd enco-
mendada y, en consecuencia, faltando la razén por la cual
se ordena se le respete, ese respeto, en lugar de ser tutil a
la sociedad, es nocivo. Pero s6lo debe considerarse aban-
donada una pequefia propiedad que ha permanecido inculta
durante dos afios consecutivos, en su totalidad, o en mas
del cincuenta por ciento de su extensién agricolamente apro-
vechable, sin causa justificada. En todo caso debe darse
al pequefio propietario la oportunidad para que pruebe la
causa.

1. Lic. Mendieta y Niifiez. “El Sistema Agrario Constitucional”,
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LAS NUEVAS AUTORIDADES AGRARIAS

Otra de las reformas substanciales que sufrié el ar-
ticulo 27 constitucional, es la que se refiere a las autorida-
des agrarias. Considerandose incorporado al texto del an-
tiguo articulo 27, el de la Ley de 6 de enero de 1915, las
autoridades agrarias eran las enumeradas en dicha ley, de
las cuales ya nos hemos ocupado en el lugar correspondien-
te. Segin la reforma, las actuales autoridades agrarias son
las siguientes:

El Presidente de la Repitiblica.

El Departamento Agrario.

El Cuerpo Consultivo Agrario.

Los Gobernadores de los Estados.

Las Comisiones Agrarias Mixtas.

Los Comités Ejecutivos Agrarios.

Los Comisariados Ejidales.

Como se ve, la organizacién administrartiva encargada
de realizar la Reforma Agraria, es la misma; s6lo ha habi-
do cambio de nombres y en la forma de integrar los cuer-
pos de tramite. El Departamento Agrario y su cuerpo con-
sultivo equivalen a la antigua Comision Nacional Agraria;
las Comisiones Mixtas, a las Comisiones Locales Agrarias;
en cuanto a las otras autoridades, ya existian con sus mis-
mas denominaciones en leyes anteriores.

La trascendencia de la reforma en este punto, debe
buscarse en la integracién del Cuerpo Consultivo y, sobre
todo, en el de las Comisiones Mixtas, pues en la anterior
organizacién las Comisiones Locales Agrarias eran desig-
nadas por los gobernadores de los Estados y en cambio las
Comisiones Mixtas estdn formadas por igual nimero de
representantes de la Federacion y del Estado correspon-
diente y por un representante de los campesinos. Se tra-
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ta de romper asi, la preeminencia politica que los goberna-
dores tenian sobre las Comisiones Locales Agrarias, como
hechura que eran de ellos mismos.

Sobre otras modificaciones de importancia que se in-
trodujeron al articulo 27 constitucional, trataremos en los
capitulos correspondientes al Cédigo Agrario y a las Le-
yes de Colonizacion.

NUEVA REFORMA AL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL

El Departamento de Asuntos Indigenas sometié a la
consideracion del sefior Presidente de la Reptiblica, la con-
veniencia de reformar la fracciéon VII del articulo 27 cons-
titucional, en el sentido de otorgar al Ejecutivo de la Unién
la facultad de resolver los conflictos que se suscitan fre-
cuentemente entre los pueblos rurales por limites de tierras
comunales.

Es este un problema que se advierte en los campos de
México desde época inmemorial y cuya magnitud y trascen-
dencia son en extremo graves pues ailio con afio, por mo-
tivo de limites, se registran en diversas partes de la Rept-
blica choques sangrientos entre los pueblos.

Dentro de nuestro régimen constitucional, correspon-
de a los Estados el conocimiento y resolucién de todas las
cuestiones relativas a limites, que se susciten entre las
poblaciones de su jurisdiccién. Usando de ese derecho, al-
gunos Estados, como el de Michoacan, han expedido regla-
mentos o leyes para que conforme a sus disposiciones se
arreglen los conflictos referidos; pero la mayor parte de
los Estados nada ha hecho sobre el particular y ademas,
generalmente, en la solucién de estos conflictos interviene,
mas la politica local que la justicia.

Por estas razones consideré el Departamento de Asun-
tos Indigenas la necesidad de expedir una legislacién uni-
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forme, de caracter federal, como reglamentaria de la dispo-
sicién constitucional en la cual se declare la competencia del
Ejecutivo de la Unién para resolver estos asuntos.

Un grupo de senadores acogié la idea y presenté un
proyecto de reformas a la fraccién X del articulo 27 cons-
titucional. Ese proyecto, después de haber sido modifica-
do de acuerdo con observaciones hechas por el Departamen-
to de Asuntos Indigenas, fué definitivamente aprobado por
el Congreso Federal, en la siguiente forma:

“Los nficleos de poblacién que de hecho o por derecho
guarden el estado comunal, tendrian capacidad para disfru-
tar en comin las tierras y aguas que les pertenecen o que
se les hayan restituido o restituyeren.

“Son de jurisdiccién federal todas las cuestiones que
por limites de terrenos comunales, cualquiera que sea el ori-
gen de éstos, se encuentren pendientes o se susciten entre
dos o més niicleos de poblacién. El Ejecutivo Federal se
avocari el conocimiento de dichas cuestiones y propondra
a los interesados la resolucién definitiva de las mismas. Si
estuvieren conformes, la proposicién del Ejecutivo tendra
fuerza de resolucién definitiva y sera irrevocable; en caso
contrario la parte o partes inconformes podran reclamarla
ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién sin perjui-
cio de la ejecucién inmediata de la proposicién presidencial.
La ley fijara el procedimiento breve conforme al cual debe-
ran tramitarse las mencionadas controversias”.

Hasta el mes de julio de 1937 la mayor parte de las le-
gislaturas de los Estados habian dado su aprobacién a la
reforma.
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CAPITULO XII
El Cédigo Agrario

A partir de las reformas al articulo 27 constitucional,
se hacia indispensable renovar la legislacién agraria para
ponerla de acuerdo con las orientaciones marcadas en el ci-
tado precepto reformado. Por otra parte, la multiplicidad
de leyes existentes sobre la misma materia, leyes en las
cuales se introducian cambios frecuentes, venia a sembrar
la confusién entre los interesados; asi es que, por estos mo-
tivos, se pensé en la conveniencia de reducir todas las dis-
posiciones relativas a la reforma agraria a un solo ordena-
miento que se designé con el nombre de Cédigo Agrario.

El 22 de marzo de 1934, fué expedido el “Cédigo Agra-
rio de los Estados Unidos Mexicanos”, en el cual se abarcan
todos los aspectos de la cuestién agraria que corresponden
a la Federacién y que se refieren a la distribucién de la
tierra.

En el Cédigo Agrario se conservé en parte la estructu-
ra, el espiritu y la letra de la Ley de Dotaciones y Restitu-
ciones de Tierras y Aguas, a la cual derogé, y se conside-
raron los puntos esenciales de las leyes y decretos que a
partir de la reforma a la Ley de 6 de enero de 1915, modifi-
caron profundamente la legislacién y la politica agrarias,
segin tenemos expuesto. También reune las materias de
otras leyes, como la Reglamentacién sobre Reparticién de
Tierras Ejidales y Constitucién del Patrimonio Parcelario
Ejidal, la de Nuevos Centros de Poblacién Agricola, y la de
Responsabilidad de Funcionarios en Materia Agraria. Es
necesario advertir, sin embargo, que el Cédigo Agrario no
es una simple refundicién de las disposiciones legales men-
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cionadas, sino que introduce innovaciones fundamentales
que lo caracterizan como arranque de una nueva orienta-
cién en la materia. !

Sin tratar de hacer un anilisis juridico de todas sus
disposiciones, nos referiremos a las principales y entre ellas,
de preferencia, a las que sefialan un nuevo camino en la
Reforma Agraria.

AUTORIDADES AGRARIAS

&1 Cédigo Agrario, como Ley Reglamentaria del articu-
lo 27 constitucional, no hace otra cosa que repetir la enu-
neracion que este ultimo contiene de las autoridades agra-
rias, sobre las que ya hemos tratado en el lugar correspon-
diente, pero al hacer esa enumeracién en su articulo 19,
omite al Cuerpo Consultivo Agrario, no obstante de que por
sus caracteristicas y atribuciones fijadas en el articulo 79,
es una verdadera autoridad que interviene en la tramita-
cién, resolucién y ejecucion de los expedientes agrarios.

CAPACIDAD DE LOS NUCLEOS DE POBLACION

En materia de restitucion, basta que un poblado haya
sido privado de sus tierras, bosques o aguas, por cualquiera
de los actos a que se refiere el articulo 27 constitucional,
para que pueda ejercitar sus derechos.

En materia de dotacion, se mantiene esencialmente el
criterio de la Ley Bassols en el sentido de suprimir el re-
quisito de la categoria politica; pero se introduce una mo~
dificacién importante en el articulo 21, que establece el de-

1. En el mismo sentido un interesante estudio del Lic, A, Mar-
tinez Bdez, sobre “EL NUEV(Q CODIGO AGRARIO* en “El Trimes-
tre Econémico”.—Vol. I. Nim, 3.—1934,
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recho de los ntcleos de poblacién que carezcan de tierras,
bosques o aguas o que no tengan dichos elementos en can-
tidad bastante a satisfacer sus necesidades, para que se les
dote, siempre que la existencia del poblado sea anterior a
la fecha de la solicitud correspondiente. Este requisito se
exige en virtud de que algunos gobernadores o lideres po-
liticos, con fines malsanos, llegaron a organizar cuadrillas
volantes de campesinos que, de la noche a la mafiana, le-
vantaban pueblos en terrenos de las haciendas y presenta-
ban solicitudes de dotacién. En unos casos sélo trataban
de amenazar los intereses de los propietarios en esta for-
ma, para obtener dinero a cambio de resoluciones favora-
bles, y en otros lo hacian para apoderarse provisionalmente
de tierras sembradas de maguey a fin de explotarlo en tan-
to se resolvia el expediente en definitiva, es decir, durante
algunos afios. No creemos que el requisito exigido por el
articulo 21 sea suficiente para evitar estos casos, pues no
sefiala el tiempo de anterioridad, de manera que un pobla-
do que sélo tenga ocho dias de existencia ya tiene capacidad
para solicitar tierras por dotacidén, si presenta su solicitud
unos cuantos dias después de haberse erigido.

Es asi como se ve que la categoria politica exigida por
el Reglamento Agrario, no era un requisito descabellado,
puesto que sblo podia iniciarse validamente una tramita-
¢i6én agraria cuando se demostraba que el poblado solicitan-
te estaba reconocido por las autoridades locales como parte
integrante de una entidad. Pero si este sistema pecaba
por defecto, segiin tenemos dicho, el de la Ley Bassols, que
perdura en la actual, aparentemente peca por exceso. Cree-
mos que entre los dos sistemas debe buscarse un término
medio que se derive de una recta interpretacion del articu-
lo 21. Considerando como ascendiente inmediato de este
articulo el 13 de la Ley de Dotaciones y Restituciones de
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Tierras y Aguas, que a su vez repite el precepto respecti-
vo de la Ley Bassols, encontramos en la exposicién de mo-
tivos de esta ultima que s6lo puede considerarse como po-
blado al grupo de seres humanos que viven de “generacion
en generacion en un sitio determinado...” Pero acaso ese
periodo de tiempo resulte demasiado largo, pues para ser
consecuentes con la definicién habria que exigir un arraigo
de dos generaciones, cuando menos, para considerar a un
nicleo de poblacién como poblado con derecho a recibir tie-
rras y aguas en dotacidn, y ;qué grupo de gentes puede
arraigarse por tanto tiempo si carece de las tierras nece-
sarias para asegurar su subsistencia? Creemos que la an-
terioridad a que se refiere la ley, debe ser la suficiente pa-
ra que se considere al nicleo de poblacién definitivamente
establecido en un lugar determinado con vida propia e in-
dependiente. Estas circunstancias deben ser previamente
comprobadas por las autoridades agrarias para que pros-
pere un expediente de dotacién, a fin de evitarse tramites
inttiles y maniobras politicas o interesadas, que desvirtian
los procedimientos de la reforma agraria.

LA PARCELA EJIDAL

Ya hemos visto que en el Reglamento Agrario se fijé
la parcela ejidal entre tres y cinco hectireas de tierra de
riego y en una superficie equivalente en tierras de otra
clase. La Ley de Dotaciones y Restituciones de Tierras y
Aguas, mantuvo estos términos; pero el Coédigo Agrario, en
su articulo 47, rompe el sistema al sefialar cuatro hecta-
reas en tierras de riego como superficie de la parcela eji-
dal y ocho en tierras de temporal.

El sistema de las leyes anteriores era mejor, pues la
productividad de la tierra, aun en igualdad de clase, no es

DR © 1937. Libreria de Porrua Hnos. y CIA.



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/QE7cRj

244 EL PROBLEMA AGRARIO

la misma en las diferentes regiones del pais y al sefialarse
un maximo y un minimo, se dejaba en libertad a las auto-
ridades agrarias para hacer reparios equitativos. De acuer-
do con el Cédigo Agrario, en cambio, se daran cuatro hec-
tareas de tierra de riego en la Mesa Central y la misma
extensién en tierras tropicales, con lo cual los ejidatarios
de estas ultimas resultan injustamente beneficiados en re-
lacién con los ejidatarios de la primera regién: la tierra
tropical es tres y cuatro veces mas productiva que la tierra
de otros climas, en general, de la Reptblica Mexicana.

Ademaéas de la parcela individual, en toda dotacién de
ejidos se comprenden, segln dispone el articulo 49, tierras
de agostadero, de monte o de cualquiera otra clase dife-
rente, que se requieran para la satisfaccion de las necesi-
dades del poblado de que se trate. Estas tierras, que son
de uso comun, vendran a ser, de acuerdo con el nuevo plan
que desarrolla el Cédigo Agrario, los verdaderos ejidos
de los puecblos. En otras palabras, se trata de reconstruir
la antigua organizacién agraria de México, segin la cual,
como hemos visto, los pueblos disponian de tierras de cul-
tivo que eran repartidas entre los pobladores y de tierras
comunes llamadas ejidos.

LA PEQUENA PROPIEDAD EN EL CODIGO AGRARIO

El Cédigo Agrario conserva el sistema de la Ley de
Dotaciones y Restituciones de Tierras y Aguas por lo que
respecta a la pequefia propiedad, sistema que fué estable-
cido por el Reglamento Agrario. Consiste en considerar
como pequeiia propiedad inafectable, en casos de dotacién,
una superficie de ciento cincuenta hectireas en tierras de
riego y de trescientas en tierras de temporal (para otra
clase de tierras se establece la equivalencia en el articulo
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57) y en reducir estas extensiones en una tercera parte,
“cuando dentro del radio de siete kilémetros a que se re-
fiere el articulo 34, no hubiere las tierras suficientes para
dotar a un ntucleo de poblacién”.

Este sistema, justamente criticado por el licenciado
Bassols en su “Nueva Ley Agraria’”, nos parece contrario
a los preceptos terminantes del articulo 27 constitucional,
que ordenan el respeto a la pequefia propiedad; constitu-
ye una violacién a la garantia que consigna dicho articulo.
En efecto, la Constifucién manda que se respete la pequefia
propiedad; pero no la define. Toca entonces a la ley re-
glamentaria sefialarla y desde el momento en que la sefia-
la, debe considerarse intocable aun por la misma ley que
la ha creado. Si la ley dice que la pequefla propiedad es
una extensiéon de ciento cincuenta hectireas en tierras de
riego, no puede reducirla en seguida a las dos terceras par-
tes sin demostrar incongruencia, falta de criterio.

Dejar al capricho del legislador la fijacién de la peque-
fia propiedad, es absurdo, porque tal cosa equivale a no res-
petar la garantia constitucional. Si hoy el legislador dice
que la pequefia propiedad es una superficie de ciento cin-
cuenta hectireas de tierras de riego y mafiana dice que sola-
mente es una superficie de cien, pasado maiana que so-
lamente la forman cincuenta, el respeto establecido por la
Constitucién en favor de la pequefia propiedad, se desva-
nece.

Esta desorientacién se debe a falta de criterio sobre la
pequefia propiedad, pues en cuanto se tiene un criterio so-
bre ella, su extensién surge de sus mismas cualidades, de
los fines que con ella se persiguen, v desde el momento en
que es fijada, el mas minimo ataque desvirtia esos fines,
lesiona esas cualidades, de tal modo que légicamente cae
dentro de la garantia constitucional y se pone a cubierto
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del simple capricho del legislador o de las exigencias de los
poblados peticionarios de ejidos. De acuerdo con el articu-
lo 27 de la Constitucién, no son los ejidos los que limitan la
pequeiia propiedad, sino que los ejidos encuentran como
barrera infranqueable la pequefia propiedad.

En nuestro estudio ya citado “El Sistema Agrario
Constitucional”’, puede encontrar quien se interese en este
punto una discusién mas amplia sobre la naturaleza juri-
dica y social de la pequefia propiedad.

El articulo 59 del Cédigo introduce en materia de pe-
queiia propiedad una novedad interesante, que seria de gran
trascendencia si dicho precepto fuese interpretado en una
forma que viniera a defender los intereses agricolas del
pais. Establece que los dueiios de predios afectables tienen
el derecho de escoger la localizacién que debe darse a la
pequefia propiedad inafectable y sefiala un procedimiento
para obtener de las autoridades agrarias la declaracién de
inafectabilidad de esa superficie.

La reforma agraria es una amenaza constante en con-
tra de la grande y de la mediana propiedad del pais; el lati-
fundista y en general el terrateniente no se aventuran en
grandes inversiones agricolas por temor de que una vez
realizadas se vean privados de parte de sus propiedades,
acaso de aquella parte en donde pretenden invertir capital.
Por esta razéon se ha sentido como una necesidad urgente
Ia de que el grande y el mediano propietario sepan a cien-
cia cierta cuil es la porciébn de sus propiedades que sera
respetada, a fin de que se dediquen a explotarla con toda
confianza y energia. A nadie puede escaparse la convenien-
cia de esta medida, que redunda en beneficio de la agricul-
tura nacional.

Por un decreto reciente, se interpreté este articulo en
el sentido de que la peticion a que se refiere, solamente

DR © 1937. Libreria de Porrua Hnos. y CIA.



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/QE7cRj

LUCIO MENDIETA Y NUREZ 247

procede antes de que se dé al pueblo beneficiado, la pose-
8ién provisional del ejido.

PROCEDIMIENTOS

En materia de procedimientos, el Cédigo Agrario tra-
ta de simplificar los tramites, y aun cuando conserva to-
davia el aspecto de “juicio” tan hondamente impreso por
las dos leyes anteriores, vuelve en cierto modo al sistema
del Reglamento Agrario, substituyendo los plazos y los tér-
minos concedidos a las partes en la Ley de Dotaciones y
Restituciones de Tierras y Aguas, por una regla general en
el sentido de que las partes pueden presentar ante las Co-
misiones Agrarias Mixtas, durante la tramitacién, todas las
pruebas y los alegatos que juzguen pertinentes. (Articu-
lo 69).

No se abandona del todo el sistema de juicio, por cuan-
to, como en las leyes inmediatas anteriores, el procedimien-
to comienza con un escrito del pueblo peticionario, del cual
se corre traslado a los propietarios que pueden resultar
afectados con esa peticién y se da a éstos, ademas, inter-
vencién, como partes, en el procedimiento.

La peticién inicial, tanto de restituciéon como de dota-
cidén, se presenta ante el gobernador del Estado al cual per-
tenezca el nicleo de poblacién peticionario. Este funciona-
rio la manda publicar y la turna a la Comisién Agraria
Mixta en un plazo de diez dias.

El pueblo peticionario debe presentar al mismo tiempo
una copia de su solicitud a la Comisién Agraria Mixta, pa-
ra que ésta, en el caso de que el gobernador no le turne la
solicitud original en el plazo sefialado por la ley, inicie el
expediente con la copia.

Sucedia que algunos gobernadores, cuando se presen-
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taba una solicitud de dotacién o restitucién, que podia
afectar a determinadas personas que les eran gratas o que
se hacian tales por diversos procedimientos, retenian dichas
solicitudes indefinidamente y las antiguas Comisiones Lo-
cales Agrarias no podian iniciar tramite alguno. Para evi-
tar esta maniobra, que retardaba la tramitaciéon de las pe-
ticiones agrarias, se dictaron diversas disposiciones: sefia-
lamiento de plazos, responsabilidades, etc., que no daban
resultados préacticos, hasta que se llegé a la solucién apun-
tada que ya existia en leyes anteriores. Es éste un ejemplo
del “papeleo” initil, de la tramitacién absurda, que podria
evitarse no dando intervencién a los gobernadores en los
tramites iniciales.

Una vez publicada la solicitud, procede la Comisién
Agraria Mixta respectiva a formar el censo agropecuario
del pueblo, a levantar un plano del mismo para determinar
la zona urbana, los terrenos comunales y las pequefias pro-
piedades agricolas inafectables. Se nombran también co-
misiones para que rindan por escrito informes sobre la si-
tuacién del poblado peticionario, calidad de las tierras, cul-
tivos, produccién media, condiciones agrolégicas, climaté-
ricas y econémicas, sobre la propiedad de las fincas afecta-
bles, ete. (Articulo 63).

El censo agropecuario se forma por una Junta Censal
integrada por un representante de la Comisién Agraria
Mixta, un representante del niicleo de poblacién peticiona-
rio y un representante de los propietarios.

Cuando se ha terminado de formar el expediente, la
Comisién Agraria Mixta emite dictamen sobre la proceden-
cia o improcedencia de la solicitud y somete ese dictamen
a la consideracién del gobernador, quien esta obligado a
dictar su mandamiento en el plazo de quince dias. En el
caso de que no lo dicte, se considera que su resolucién es
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en sentido negativo y se envia el expediente al Departamen-
to Agrario.

La Comisiéon Agraria Mixta debe emitir su dictamen
treinta dias después de que ha sido integrado el expedien-
te, y ¢i no lo hace, el gobernador estd facultado para reco-
ger el expediente y dictar su mandamiento de posesion
provisional en la extensién procedente. (Articulo 68).

Los mandamientos favorables de los gobernadores son
enviados, con el expediente respectivo, a las Comisiones
Agrarias Mixtas, las que, a su vez, envian dicho manda-
miento al Comité Ejecutive Agrario del niicleo de pobla-
cién solicitante, para que haga entrega de las tierras o
aguas restituidas o dotadas. (Articulo 71).

Como en las leyes anteriores, existe en el procedimien-
to una segunda instancia, pues los expedientes pasan de
las Comisiones Agrarias Mixtas al Departamento Agrario,
en el que se completan los requisites no llenados y se tur-
nan al Cuerpo Consultivo, el cual emite dictamen que sirve
de base para formular el proyecto de resolucién definitiva
gue habri de dictar el Presidente de la Reptiblica.

Las resoluciones presidenciales definitivas son ejecuta-
das por la delegacién respectiva del Departamento Agrario;
esa ejecucién consiste en dar a conocer a los interesados
la resolucién correspondiente y en llevar a cabo el apeo y
deslinde de las tierras concedidas, levantindose acta de la
diligencia. (Articulo 78). Al mismo tiempo se procede al
fraccionamiento y adjudicacién de las parcelas.

Las dotaciones de tierras, seglin disposicién terminan-
te de esta nueva ley, deben hacerse, de preferencia, sobre
tierras de cultivo de buena calidad. Un poco tardia es esta
reforma de gran trascendencia, pues con anterioridad se
repartieron ejidos entre los pueblos, en muchos casos de
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mala calidad, para respetar las mejores tierras de las ha-
ciendas afectadas, por diversos motivos, no siempre claros.

AMPLIACION DE EJIDOS

Bajo los defectuosos sistemas agrarios anteriores, se
advertia con frecuencia que al llevar a cabo el fracciona-
miento de las tierras ejidales, no bastaban éstas para lle-
nar las necesidades del pueblo beneficiado, en los términos
de la resolucién presidencial. La Ley de Dotaciones y Resti-
tuciones de Tierras y Aguas, desde el primer texto, apunta-
ba la posibilidad de que los nicleos de poblacién pudiesen
ampliar sus ejidos; pero considerando tedricamente que el
primer reparto se habria hecho de una manera satisfacto-
ria, mandaba que sélo transcurridos diez afios desde la fe-
cha de la dotacion, podia solicitarse ampliacién de los eji-
dos, bajo determinadas condiciones. No se preveia el caso
ya mencionado ni las contingencias que pudieran traer una
urgente necesidad de tierras antes de que transcurriera el
plazo sefnalado.

El Cédigo Agrario previene que si al hacerse el fraccio-
namiento de tierras ejidales, conforme a la resolucién pre-
sidencial, no bastan para satisfacer las necesidades del pue-
blo, debera estudiarse la forma de aumentarlas, ya convir-
tiendo al cultivo tierras de pasto o de monte, o bien las
tierras inaprovechables, mediante obras convenientes, con
el concurso del Gobierno Federal o del Banco de Crédito
Agricola.

En la imposibilidad de aumentar las tierras suscepti-
bles de reparto, se declara que hay déficit de parcelas y se
procede a tramitar la ampliacion de ejidos, que, en general,
se lleva a cabo en la misma forma que la dotacién.

En casos normales, es decir, cuando el fraccionamien-
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to ha sido satisfactorio, el poblado puede pedir ampliacién
de ejidos en cualquier tiempo, ya que el Cédigo Agrario su-
primié el plazo anticonstitucional de diez afios, siempre que
demuestre la necesidad de esa ampliacién con los requisitos
del articulo 83.

CREACION DE NUEVOS CENTROS DE POBLACION
AGRICOLA

Algunas regiones de la Reptiblica se encuentran den-
samente pobladas, de tal modo, que con frecuencia las tie-
rras afectables no bastan para dotar de ejidos a todos los
pueblos peticionarios o de parcelas a todos los individuos
con derecho a recibir tierras. En el articulo 27 de la Cons-
titucién se previé el caso y se faculté al Estado para crear
nuevos centros de poblacién agricola en los cuales seria
factible acomodar a esta poblacién campesina excedente;
pero no fué sino hasta el 30 de agosto de 1932, que se dic-
t6 la “Ley Sobre Creacién de Nuevos Centros de Poblacién
Agricola”, como reglamentaria de este mandato constitu-
cional. El Cédigo Agrario considera la materia de esta ley,
pero desde un punto de vista completamente diverso, pues
mientras que la “Ley de Nuevos Centros de Poblacién Agri-
cola” era en el fondo una especie de ley de colonizacién sin
nexo alguno con los procedimientos ejidales, en el Cédigo
que comentamos esa creacién de nuevos centros de pobla-
cién agricola estd intimamente ligada al procedimiento do-
tatorio y no viene a ser otra cosa que su necesario comple-
mento. Creemos que esta forma de comprender la disposi-
cién constitucional es la mas atinada.

El articulo 99 del Cédigo establece que la creacién de
nuevos centros de poblacién agricola procede, cuando no
hay propiedades afectables, o las que lo son no tienen la
tierra necesaria para satisfacer las necesidades de los pue-
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blos peticionarios de ejidos o de ampliaciones de ejidos, o
las de los peones acasillados.

La creacién de un nuevo centro de poblacién agricola
puede iniciarse de oficio por las mismas autoridades agra-
rias o a peticién de los interesados; pero en todo caso debe
haber, como minimo, veinte individuos con derecho a reci-
bir parcela y anuentes a movilizarse hacia el lugar designa-
do para evigir la nueva poblacién. (Articulos 101 y 102).

Ese lugar sera necesariamente de tierras de riego o de
temporal cuyo cultivo no sea aleatorio. (Articulo 100).

El procedimiento administrativo en el caso de nuevos
centros de poblacién agricola, es inverso al de dotaciéon y
restitucién, pues corresponde en su etapa inicial al Depar-
tamento Agrario, el que pasa los estudios y proyectos for-
mulados al gobernador y a la Comisién Agraria Mixta co-
rrespondiente, a fin de que expresen su opinién en un tér-
mino de quince dias. Al mismo tiempo se da a conocer el
proyecto a los propietarios afectados y a los campesinos in-
teresados, para que en un plazo de treinta dias expongan
su opinién.

El Departamento Agrario, tomando en cuenta lo ex-
puesto por los interesados y previa consulta al Cuerpo Con-
sultivo, emite dictamen que somete a la consideracién del
Presidente de la Repiblica.

La tramitacién posterior es semejante a la que se si-
gue para las dotaciones.

LOS PEONES ACASILLADOS

Entre las innovaciones trascendentales del Cédigo Agra-
rio debe citarse, especialmente, la que se refiere a los peo-
nes acasillados. En las leyes anteriores se negd el derecho
de solicitar ejidos a los ntcleos de poblacién formados por
los peones acasillados en terrenos de las haciendas en las
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cuales prestaban sus servicios. La Ley de Dotaciones y
Restituciones de Tierras y Aguas, en su articulo 14, nega-
ba terminantemente a los peones acasillados, considerados
en su calidad de tales y no como nicleo de poblacidn, el de-
recho de recibir tierras o aguas por dotacién.

Se comprende, considerando el asunto con un criterio
legalista, que los niicleos de poblacién formados por los peo-
nes acasillados no son de aquellos a los que la ley ha tra-
tado de favorecer, puesto que ni las tierras en donde se
levantan las casas, ni las casas mismas, les pertenecen y
los recursos de que viven no son el resultado de las diver-
sas actividades econdémicas propias de un poblado indepen-
diente, sino que provienen directamente de la hacienda. Pe-
ro la Reforma Agraria no tiende a constituir entes juridi-
cos, y por mas que se refiera a nicleos de poblacién y por
mas que en las leyes de la materia se considere a los po-
blados con personalidad juridica, en realidad de lo que se
trata es de llevar a los campesinos, a los jornaleros, consi-
derados como individuos, un nuevo aliento econémico. En-
tre el pedn que trabaja a jornal y el peén acasillado, que
también trabaja a jornal, pero cuyo contrato de trabajo di-
fiere en ciertos aspectos del contrato de aquél, no hay una
diferencia de tal modo esencial que justifique la exclusién
de que era objeto.

Por otra parte, si se diera a los nticleos de poblacién
formados por peones acasillados el derecho de solicitar eji-
dos, el trabajo en las haciendas seria imposible, pues cada
vez que en éstas se formara un ntcleo de peones, empeza-
ria un nuevo reparto de tierras.

La solucién que da el Cédigo Agrario nos parece atl-
nada: consiste en reconocer a los peones acasillados el de-
recho de ser considerados en los censos agrarios de los pue-
blos circunvecinos y de formar nuevos centros de poblacién
agricola. (Articulos 43 y 45).
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EL REGIMEN DE LA PROPIEDAD EJIDAL

En este punto, de capital importancia, es necesario
considerar separadamente la propiedad de los nitcleos de
poblacién como tales y la propiedad de los ejidatarios como
individuos.

La primera estid formada por los montes, los pastos,
las aguas, y, en general, por aquellos bienes agrarios que
por su misma naturaleza econdémica no son susceptibles de
reparto.

Estos bienes, de acuerdo con el articulo 117 del Cédigo
que comentamos, son imprescriptibles e inalienables. De-
ben ser administrados por los Comisariados Ejidales, bajo
la supervision de los Consejos de Vigilancia, cuerpos ya
existentes en leyes anteriores y cuyas atribuciones son, fun-
damentalmente, las que tenemos descritas: representacién
juridica del niicleo de poblacién, administracién de los bie-
nes comunales. v

La segunda esta formada por las tierras laborables de
los ejidos y es una propiedad individual, pero con caracte-
risticas especiales: es individual porque a cada jefe de fa-
milia o varén mayor de dieciséis afios, se le asigna una
parcela para que la cultive, parcela que puede poseer sin
interrupcién, pero cuya propiedad es revocable en los casos
que la ley sefiala, entre ellos, cuando la deja ociosa durante
dos afios agricolas consecutivos.

La parcela ejidal es imprescriptible e inembargable;
no puede ser enajenada, ni arrendada, ni puede el ejidata-
rio darla en aparceria o bajo otro contrato cualquiera que
implique la explotacion indirecta de la tierra. Dentro de
las ideas y las reglas juridicas del derecho clasico, se trata
en realidad, mas que de una propiedad, de un usufructo
condicional y revocable, de un retorno a la organizaciéon
agraria de los pueblos indigenas de la época prehispanica,
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si se quiere, o mejor, de un nuevo concepto de la propiedad
como funcién social, que otorga al Estado el dominio emi-
nente de la tierra y al particular el dominio 1til en cuanto
hace de éste un uso favorable a los intereses sociales.

LOS DISTRITOS EJIDALES

Una de las orientaciones mas interesantes del nuevo
Coédigo Agrario se encuentra en la creacién de los Distritos
Ejidales, porque sefiala, aun cuando de una manera timida
e imprecisa, un cambio fundamental en el criterio adoptado
para resolver el problema agrario. Ese criterio ha tenido,
como mas adelante se expresa, un aspecto marcadamente
legalista, en tanto que la creacion de los Distritos Ejidales
se orienta hacia un aspecto francamente econémico.

En el articulo 53 se establece que en las comarcas en
donde se practiquen cultivos cuya técnica agricola, even-
tualidad de cosechas o requisitos de organizacién, no ase-
guren rendimientos econémicos dentro del régimen agrico-
la ejidal que estatuye normalmente el Cédigo, la necesidad
de tierras, bosques y aguas de los solicitantes, podra satis-
facerse mediante el establecimiento de uno o més Distritos
Ejidales, si se logra la conformidad de la mayoria de los
ejidatarios del niicleo o niicleos de poblacién, asi como la
de los propietarios de predios afectables. Los propietarios
de estos predios, en caso de conformidad, deben aportar
proporcionalmente las tierras, bosques y aguas suficientes
para cubrir las necesidades de los solicitantes y, ademas,
los elementos indispensables para la instalacién convenien-
te de los ejidatarios.

Como se ve, aun se conserva en este caso, con prepon-
derancia sobre las exigencias econémicas del medio, la in-
tervencién de ejidatarios y propietarios como partes en
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pugna cuya aquiescencia es indispensable para crear los
Distritos Ejidales; pero de todos modos es, en nuestro con-
cepto, un gran paso el que se da al establecer la posibilidad
de resolver el problema agrario de cada regién consideran-
dola en conjunto, de acuerdo con sus peculiaridades. !

RESPONSABILIDADES AGRARIAS

En el decreto de 22 de noviembre de 1921, se apuntan
las primeras disposiciones sobre responsabilidades agrarias.
En la ley Bassols se definen éstas de una manera categé-
rica y en las leyes posteriores se las considera también, aun
cuando con menos energia. En 3 de septiembre de 1932, se
expidid una ley especial sobre responsabilidades de funcio-
narios en materia agraria; pero fué derogada bien pronto.

Desde el principio de la reforma agraria, se compren-
dié la necesidad de establecer responsabilidades en contra
de los funcionarios y empleados que toman parte en la tra-
mitacién de los asuntos correspondientes a esta materia,
rues nadie ignora que en gran parte, la defectuosa y lenta
realizacién de las leyes agrarias se ha debido a esos fun-
cionzarios y empleados quienes, cbrando unas veces bajo la

1. En la préctica, los Distrito Ejidales han censtituido un ver-
dadero fracaso. El Gobierno precuré fundar alounss Distritos de
esta naturaleza en el norte del pais en los campos algodoneros de
La Laguna, con objeto de no destruir con la accién agraria, las gran-
des unidades agricolas dedicadas al cultivo del algedén y teniendo en
cuenta que la explotacion ejidal de éste, acaso no rvesultaria costea-
ble para los ejidatarios; pero como los nuevos centros de poblacion
carapesina que se crearon para trasladar a ellos a los ejidatarios, no
reunieron las condiciones requeridas por falta de cooperacidn de los
grandes terratenientes, ni se obtuvieron los resultados deseados, las
autoridades agrarias procedieron a afectar lss haciendas zalgodone-
ras; pero al mismo tiempo se estd llevando a cabo un vigeroso es-
fuerzo de organizacién de los ejidatarios, a quienes se ha refaccio-
nado convenientemente, para que puedan substituir a la antigua or-
ganizacion latifundista sin lesionar la economia del pafis.
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influencia de méviles politicos y otras por intereses bas-
tardos, defraudaron los derechos de los pueblos.

Sin embargo, cuanto se diga en materia de responsa-
bilidades tiene sélo un valor tedrico, ya que la categoria
de los funcionarios que intervienen en la resolucién de los
expedientes agrarios hace muy dificil, por no decir que im-
posible, la exigencia de esas responsabilidades y la aplica-
cién de las sanciones correspondientes.

En el Cédigo Agrario se aborda esta cuestién estable-
ciéndose que incurren en responsabilidades los funcionarios
¥ empleados que intervengan en la tramitacién y resolu-
cién de los expedientes agrarios, siempre que violen sus pre-
ceptos. Se dice que el Presidente de la Repiblica incurre
en responsabilidad si niega a un nicleo de poblacién las tie-
rras, bosques o aguas a que tenga derecho y cuando afecte
en sus resoluciones a la pequefia propiedad agricola en ex-
plotacién. También se sefialan las responsabilidades de los:
gobernadores de los Estados; pero las sanciones sélo apare--
cen claramente definidas, a partir del jefe del Departamen-
to Agrario hasta alcanzar a los empleados de menor cate-
goria y consisten en penas de prisién de seis meses a dos
afios, o suspensién temporal o privacién definitiva del cargo.

CAPITULO XIII
La Legislacion Sobre Baldios en el Siglo XX

El Gobierno se dié cuenta, aunque tarde, de los nocivos
resultados de las leyes de colonizacién y baldios, y por de-
creto de 30 de diciembre de 1902, el Congreso autorizé al
Ejecutivo para reformar la legislacién vigente sobre terre-~
nos baldios con arreglo a las bases que en el mismo decreto

DR © 1937. Libreria de Porrua Hnos. y CIA.



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/QE7cRj

258 EL PROBLEMA AGRARIO

se establecen. Lo preceptuado en las bases del decreto de
referencia tiende a volver mas estable el derecho de pro-
piedad y a asegurar el respeto de los derechos adquiridos:
“Se derogan —dice la fraccién IV— de una manera expre-
sa y terminante para lo futuro, cualesquiera disposiciones
que autoricen el deslinde de baldios por empresas o compa-
fifas deslindadoras, y no se podra hacer pago de subven-
ciones con terrenos baldios, ni contraer obligaciones paga-
deras en terrenos de la misma clase”.

Se ordena el respeto de los predios ocupados y se con-
gidera la prescripcién de una manera mucho mas liberal y
precisa que en las leyes hasta entonces vigentes.

Si en contra de las compafiias deslindadoras y de la
legislaciéon de baldios no hubiesen otros argumentos, €l de-
creto que dejamos citado, bastaria para comprobar los no-
civos efectos que produjeron sobre la pequefia propiedad
Aagraria del pais.

Con arreglo a las bases del decreto que hemos citado,
€l 18 de diciembre de 1909, el Congreso de la Unién expidié
un nuevo decreto, en el cual se dieron varias disposiciones
sobre terrenos baldios para que rigiesen en tanto se refor-
mara la legislacién vigente. Por este decreto quedaron en
suspenso las disposiciones de la ley de 26 de marzo de 1894,
relativas al denuncio de terrenos baldios y se establecié la
investigacién oficial como tinico medio de localizarlos, me-
dirlos y deslindarlos.

Posteriormente, el 24 de febrero de 1912, fué expedido
otro decreto, en el cual se establecié la forma de medir y
deslindar los baldios y se autoriza la enajenacién de los mis-
mos sobre determinadas bases, en cuyo estudio no entra-
mos por carecer de relacién inmediata con la materia a que
se contrae este trabajo.
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DECRETO DE 2 DE AGOSTO DE 1923 SOBRE
TIERRAS NACIONALES

La legislacién revolucionaria se extendié a la importan-
te materia relativa a tierras baldias y nacionales hasta el 2
de agosto de 1923, fecha de un decreto expedido por el ge-
neral Obregén, con el propésito de hacer accesible al prole-
tariado del campo —no comprendido en los beneficios de-
las leyes agrarias—la propiedad de extensiones de tierras
suficientes para la atencién de sus necesidades.

Por medio de este decreto se faculté a los mexicanos
de nacimiento o naturalizados, mayores de dieciocho afios,
carentes de tierras, para adquirir limitadas extensiones de
las nacionales o baldias, no reservadas por el Gobierno, sin
mas requisitos que ocuparlas y acotarlas personalmente y
dedicarse a la explotacion de las mismas durante dos afios
consecutivos.

El ingeniero Francisco Vizquez del Mercado, que fué
jefe del Departamento de Tierras en la Secretaria de Agri-
cultura y Fomento, afirma en un interesante estudio, que
“la publicacién de tal decreto produjo el resultado previsto
y solamente durante los dos primeros afios de su vigencia,
se recibieron en la Secretaria de Agricultura y Fomento
méas de 16,000 avisos de ocupacién de terrenos nacionales,
amparando una superficie aproximada de 3.000,000 de hec-
tareas”.

Este decreto se conoce también con el nombre de “Ley
de Tierras Libres”, y aun cuando su aplicacién constituyé
en apariencia un éxito, empezé a crear serios problemas
por lo que respecta a la titulacién de las tierras ocupadas,
que, en muchos casos, no eran baldias ni nacionales.

Por decreto de 10 de junio de 1926, se suspendié la
aplicacién del decreto de 2 de agosto de 1923 y mas tarde,
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en el Reglamento de la Ley Federal de Colonizacién, de &
de abril de 1926, expedido el 6 de enero de 1927, se esta-
blecié que continuaria en suspenso la aplicacién de la Ley
de Tierras Libres, de 2 de agosto de 1923, “hasta que no
se reglamente la ocupacién de tierras nacionales por cam-
pesinos pobres”.

Por iltimo, en decreto de 27 de julio de 1934, se decla-
ré nuevamente en vigor la citada ley con todas sus adicio-
nes y reformas y se modificaron varios de sus articulos.

En esencia, el decreto de 2 de agosto de 1923, con las
adiciones y reformas de que ha sido objeto hasta la actua-
lidad, concede la facultad de ocupacién de tierras naciona-
les o baldias a los mexicanos por nacimiento o por natura-
lizacién, segiin tenemos dicho; pero dentro de limites que
varian con la calidad de las tierras. Si éstas son de riego,
pueden ocuparse hasta veinticinco hectareas; si son de tem-
poral de primera, hasta cien; de temporal de segunda, has-
ta doscientas, y de temporal de tercera, cerriles o pastales,
hasta quinientas.

Estas extensiones se reducen a la tercera parte en el
caso de que se trate de tierras cercanas a centros de po-
blacién de relativa importancia, vias #érreas, litorales o vias
fluviales navegables. (Articulo 23).

En todo caso ninguna persona podra tener mas de una
parcela. (Articulo 13).

Una vez ocupadas las tierras, el interesado debe dar
aviso por escrito a la Secretaria de Agricultura y Fomen-
to, enviando copia a la agencia de la misma dentro de cuya
jurisdiccién se encuentre el terreno de que se trate y otra
copia al Registro Publico de la Propiedad, correspondiente.

El interesado procurari cerciorarse de que el lote que
ocupa es nacional y debera tener “absoluto cuidado de no
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invadir tierras de propiedad particular, ejidales o poseidas
por otros ocupantes”. (Decreto de 27 de julio de 1934).

En el dltimo decreto citado, se establece también un
procedimiento administrativo para obtener la inmediata des-
ocupacién de los terrenos a que se refiere el precepto que
acabamos de copiar, pues bastara que los propietarios de-
muestren ante la Secretaria de Agricultura y Fomento, con
una constancia del Registro Piiblico de la Propiedad o del
Departamento Agrario, que los bienes ocupados estan ins-
critos a su nombre, para que se ordene la desocupacién y
se haga al ocupante responsable de los dafios y perjuicios
y de las costas del juicio que pudiera suscitarse.

Cuando el interesado explote la tierra ocupada en vir-
tud de la ley que comentamos, durante dos afios consecu-
tivos, tiene derecho a que el Ejecutivo de la Unién le expi-
da titulo de propiedad gratuitamente sobre ella y a que sea
debidamente deslindada y medida por cuenta de la nacién,
por ingenieros de la Secretaria de Agricultura y Fomento;
pero también se le concede la facultad de pagar por su
cuenta esos trabajos en el caso de que el niimero de inge-
nieros disponibles de acuerdo con el presupuesto de la Se-
cretaria mencionada, no sea suficiente para atender, con
oportunidad, los trabajos de medicién y deslinde. (Decreto
de 6 de marzo de 1930).

La naturaleza de la propiedad emanada de la aplica-
ci6n de la Ley de Tierras Libres, es diversa de la propie-
dad ejidal; pero tiene también algunas limitaciones: no pue-
de ser vendida a extranjeros en caso alguno ni a mexicanos
por nacimiento o por naturalizacién, que posean una exten-
8i6én igual o mayor a las sefialadas por la ley como limite
de ocupacién. Fuera de estos casos, sélo puede venderse o
hipotecarse después de diez aiios contados a partir de la fe-
cha en que se haya expedido el titulo. (Articulo 11 del de-
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creto de 2 de agosto de 1923 y decreto de 11 de septiembre
de 1924).

Para limitar la aplicacién del decreto de 2 de agosto
de 1923 tdnicamente a las tierras laborables o ganaderas,
a fin de procurar la defensa de riquezas naturales o con
el objeto de reservar algunas regiones en donde se ponen
en practica grandes proyectos de irrigacién, se establecié
por decreto de 3 de marzo de 1925, que no son materia de
ocupacién los cauces y terrenos irrigables con aguas del rio
Colorado; por decreto de 18 de julio de 1925, que los bos-
ques no son susceptibles de ocupacién, y por decreto de 8
de enero de 1926, que no pueden ser ocupados los terrenos
irrigables con aguas del rio Mayo.

Como se ve, en el decreto de 2 de agosto de 1923, se
vuelve al antiguo procedimiento consistente en autorizar a
los particulares para que hagan el denuncio de las tierras
baldias y nacionales y se lleva al extremo de autorizar tam-
bién la ocupacién inmediata, sin que previamente se com-
pruebe la calidad de las tierras como baldias o nacionales.
Este radicalismo perjudica en general a la propiedad agra-
ria del pais y redunda también en perjuicio de los ocupan-
tes, pues por mas que adquieran desde luego la posesién
de la tierra, no son propietarios definitivos de ella sino has-
ta que se les expida el titulo correspondiente, y para expe-
dirles ese titulo se requieren trabajos de identificacion, des-
linde y medicién, de los cuales puede resultar que las tierras
ocupadas no son ni baldias ni nacionales. Si esos trabajos
se llevaran a cabo inmediatamente, los perjuicios serian de
escasa importancia; pero la Secretaria de Agricultura y
Fomento carece del personal de ingenieros suficiente para
llevar a cabo el deslinde y la medicion de tierras ocupadas,
en virtud del decreto, en diversas partes de la Repiblica,
de tal modo que las posesiones precarias pueden durar mu-
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chos afios manteniendo a la propiedad en un estado de in-
seguridad completa, siempre al borde de litigios que en mu-
chos casos seran mas costosos que la tierra misma. La fa-
cilidad que se otorga a los ocupantes para que hagan me-
dir y deslindar las tierras por ingenieros particulares, ofrece
pocas ventajas, porque las tierras nacionales o baldias, aun
suponiéndolas de buena calidad, se encuentran en lugares
alejados, su valor es escaso y como sélo se autoriza la ocu-
pacién de veinticinco hectareas de tierras de riego, muchas
veces el valor de ellas no compensa el de los gastos que se-
ria necesario hacer para medirlas y deslindarlas.

Creemos que una reglamentacién atinada del Decreto
de 2 de agosto de 1923 podria atenuar los defectos sefiala-
dos y aun hacerlo verdaderamente beneficioso. Como po-
sibles puntos centrales de esa reglamentacién, pueden sefia-
larse desde luego los siguientes:

1° Publicacién previa de las solicitudes de ocupacién
de tierras baldias y nacionales y fijacién de un plazo pru-
dente para que se presentaran oposiciones fundadas, a la
ocupaciéon; 2¢ Titulacion -definitiva por el solo transcurso
de un plazo determinado, siempre que el ocupante probara
haber explotado la tierra normalmente y que durante ese
plazo no se presentaran oposiciones fundadas a la titula-
cién; 3° Autorizacién para ocupaciones hasta de ciento cin~
cuenta hectiareas de tierras de riego o su equivalente en
tierras de otras clases, para que compensaran los trabajos
de medicién y deslinde por ingenieros particulares; 4¢ Revi-
sién forzosa de los trabajos antes mencionados, por la Se-
cretaria de Agricultura y Fomento para aprobarlos y fun-
dar la titulacién.
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