1L
1IL
Iv.

CAPITULO VII
NOTAS SOBRE EL CUERPO CONSULTIVO AGRARIO

Antecedentes

Atribuciones e
Organizaciéon actual del Cuerpo Consnltivo.
Dos casos de inconstitucionalidad . .
1. Integracion del Cuerpo Consultivo Agrario .
2. La ubicacién del Cuerpe Consultivo .

119
129
129
151
131
133



CAPITULO VII

NOTAS SOBRE EL CUERPO CONSULTIVO AGRARIO

Sumarto: 1. Antecedentes. II. Atribuciones. 111, Organizacién actual del
Cuerpo Consultivo. IV. Dos casos de inconstitucionalidad. 1, Integracion
del Cuerpo Consultivo Agrario, 2. La ubicacion del Cuerpo Comsultivo.

1. ANTECEDENTES

Xl antecedente mds reciente del Cuerpo Consultivo Agrario lo encontra-
mos en la Ley Agraria del 6 de enero de 1915, célebre disposicidn dic-
tada en la gestién presidencial de Venustiano Carranza por ser la norma
legal que por primera vez estructura con sistema y profundidad Ia dis-
tribucién territorial del pais. En efecto, el gobierno constitucionalista
expidié en Veracruz la inmortal Ley de 6 de cnero de 1915; ley imper-
fecta, inadecuada para algunas regiones del pais, pero el primer paso
serio en el sentido de la resolucién del problema rural; primer acto de
reparacion de todas las injusticias pasadas y base de todas las disposicio-
nes dictadas y por dictarse para dar satisfaccién a las imperiosas necesi-
dades de la poblacién agricola de la Republica.

Para proceder a la ejecucién de esa ley se crearon una Comision Na-
cional Agraria vy comités particulares ejecutivos. Las solicitudes de resti--
tucién y de dotacién se presentarian en los estados directamente ante las:
autoridades politicas superiores. Las resoluciones de los gobernadores o
de los comandantes militares serian provisionales, pero se ejecutarfan in-
mediatamente por el comité particular ejecutivo, sujetas a confirmacion
por el Poder Ejecutivo Federal.?

Las facultades de la Comisién Nacional Agraria se establecieron en el
articulo 9o. del cuerpo de ese ordenamiento, en el que se determing que:

1 Femando Gonzilez Roa, Eil aspecto agrario de la Revolucion Mexicana, México,
Ed. LER., 1975, p. 285,

2 Moisés Gonzilez Navarro, La Confederacion Nacional Campesina, México, UNAM,
1977, p. 39.
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... dictaminara sobre la aprobacién, rectificacién o modificacién, de las
resoluciones elevadas a su conocimiento, y en vista del dictamen qué
rinda el encargado del Poder Ejecutivo de la nacién sancionard las rei-
vindicaciones o dotaciones efectuadas, expidiendo los titulos respectivos”.

Parte de estas atribuciones, como veremos mas adelante, serian incor-
poradas al Cuerpo Consultivo Agrario.

Al discutirse una nueva Constitucién de la Repuiblica, los diputados
se abocaron a resolver el problema agrario del pais, habiendo presenta-
do un proyecto de articulo 27 en la 6la. sesién ordinaria del Congreso
Constituyente, celebrada la tarde del jueves 25 de enero de 1917, en la
que se establecia expresamente:

el articulo 27 tendrd que ser el mas importante de todos cuantos con-
tenga la Constitucién que el H. Congreso viene elaborando. En este
articulo tienen por fuerza que sentarse los fundamentos sobre los

que deberd descansar todo el sistema de los derechos que pueden te-
nerse en la propiedad raiz comprendida dentro del territorio nacio-
nal. Porque en el estado actual de las cosas, no serd posible conceder
garantia alguna a la propiedad, sin tener que determinar con toda
precisién los diversos elementos que la componen, dado que dichos
elementos corresponden a los elementos componentes de la poblacién
nacional y en la revolucién que felizmente concluye, cada uno de
estos ultimos ha levintado para justificacién de sus actos, 1a bandera
de la propiedad en demanda de proteccién para sus respectivos dere-
chos, habiendo, por lo tanto, variadas banderas de propiedad que
representan intereses distintos.?

El 29 de enero del mismo afio fue presentado el dictamen sobre el
proyecto de articulo 27 constitucional, conteniendo algunas medificacio-
nes que fueron discutidas ampliamente, aprobindose por unanimidad
de 150 votos, aun cuando, al respecto relata el licenciado Andrés Molina
Enriquez, participante en la redaccién del precepto y a la sazén abogado
consultor de la Comisién Nacional Agraria, en su célebre obra La revo-
lucion agraria en México,

mil incidentes trataron de estorbar las discusiones y la votacién. Por
fin el proyecto presentado, con las modificaciones y adiciones que
1e hizo la comisién formada por los diputados sefiores general Fran-
cisco Mugica, doctor Alberto Romén, profesor Luis G. Monzdn, licen-

3 Los derechos del pueblo mexicano, 2a. ed., México, Ed. Manuel Porrtia, 1978,
t. 1V, p. 640,
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ciados Enrique Recio v Enrique Colunga, fue puesta a discusién; en
ella, hubo oradores en contra, a quienes combatié victoriosamente el
licenciado Colunga: Ia fatiga era inmensa; la votacién tuvo lugar a
las tres de la mafiana. Las derechas resistieron todavia. Los primeros
quince votos fueron negativos. El primer voto afirmativo fue el del
diputado Giffard, de Veracruz, mulato de raza; y el segundo, el det li-
cenciado y coronel Enrique Enriquez, del Estado de México; esos dos
primeros votos afirmativos fueron recibidos con aplausos. En el acta
oficial publicada mds tarde, aparecié el articulo 27 aprobado por
unanimidad.*

El articulo 27 constitucional contuvo la materia agraria incorporando
a su texto bdsicamente la Ley Agraria de 6 de enero de 1915. El propio
dictamen de la comisién constituyente seftalé expresamente: “El primer
paso en esta via se dio al expedir el decreto de 6 de enero de 1915, que
proponemos sea elevado a la categoria de ley constitucional, con la ex-
tension de proveer a todos los pueblos y comunidades de los terrenos
que puedan ser cultivados por los vecinos que en ellos residan”.®

Para los efectos de esta Ley y demds agrarias que se expidieren de
acuerdo con e] programa politico de la Revolucién, se creardn:

1. Una Comisién Nacional Agraria de nueve personas y que, presi-
dida por el secretario de Fomento, tendrd las funciones gue esta Ley
y las sucesivas le sefialen.

Las funciones sefialadas para esta Comision Nacional Agraria las
hemos enunciado al principio de este trabajo, resultando la citada Co-
misidn el antecedente mds préximo de lo que en el afio de 1934 seria
€l Cuerpo Consultivo Agrario.

El articulo 27 constitucional sufrié su primera reforma a principios
de 1934 y con ella se dio nacimiento al Guerpo Consultivo Agrario. En
efecto, el martes 19 de diciembre de 1933, en la sesién ordinaria de la
Camara de Diputados, se dio lectura al dictamen emitido por Ias comi.
siones en relacién con una iniciativa del Ejecutive de la Unidn. El dic-
tamen decia en su parte conducente:

Honorable Cimara de Diputados:

A los suscritos miembros de las Comisiones Unidas, 1a. Agraria, 2a.
de Puntos Constitucionales v la. de Gobernacién y presidente de la

¢ Andrés Molina Enriquez, La revelucidn agraria de México, México, Ed. LER,,
1976, p. 496.
5 Los derechos del pueblo mexicano, op. cit, t. IV, p. 648,
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Gran Comisién Agraria, nos fue turnada para su estudio y dictamemn
la iniciativa del Ejecutivo que propone la reforma del articulo 27
constitucional, de varios de los articulos de la Ley de 6 de enero de
1915 y de la Ley Orgéanica de Secretarias de Estado.

Abocados al conocimiento de tan importante materia, las comisio-
nes, al producir su dictamen, quieren principiar por hacer hincapié
en la prontitud con que el Ejecutive de la Unién dio acatamiento a
una de las resoluciones mds trascendentales a que se llegd en la re-
ciente convencion de Querétaro.

Las comisiones dictaminadoras recogen la actitud del sefior presi-
dente de Ia Repiiblica como testimonio de su voluntad para dar cum-
plimiento al plan sexenal y para aplicar de modo estricto las normas
de gobierno que se ha trazado el partido politico de la Revolucién; y
protestan haberse colocado en un plano de miras igualmente alto
para el efecto de producir el presente dictamen.

Entrando al fondo del asunto, las comisiones dictaminadoras en-
cuentran que ¢l problema abordado por la iniciativa del Ejecutivo
implica reformas de dos categorias:

a) De caricter constitucional en lo que toca a l1a Ley de 6 de enero
de 1915 y al ‘articulo 27 constitucional.

b) Del orden comtn en lo que se relaciona con Ja Ley de Organi-
zacién de Secretarias de Estado.

Por lo que toca al primer capitulo, las comisiones han juzgado in-
dispensable proyectar una redaccién completa del articulo 27 cons-
tituctonal.

En Querétaro, por la premura con que la Constitucién debié ser
dictada vy, en cierto sentido, por la falta de experiencia administrativa
sobre €l funcionamiento de 1a Ley, se consideré conveniente incorpo-
rar al texto constitucional mediante simple declaracién, 1la Ley de 6
de enero de 1915.

La nueva redaccién del articulo 27 constitucional contemplaba ya la
inclusion del Cuerpo Consultivo Agrario; de esta manera se daba naci-
miento a uno de los érganos de mayor importancia en la aplicacién de
la politica agraria del pais.

La fraccién XI del citado articulo, estipulé:

Para los efectos de las disposiciones contenidas en este articulo v de
las leyes reglamentarias que se expidan, se crean:

a) Una dependencia directa del Ejecutivo Federal encargada de Ia
aplicacidn de las leyes agrarias y de su ejecucién.
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b) Un cuerpo consultivo compuesto de cinco personas que seran
designadas por el presidente de la Republica y que tendrd las funcio-
nes que las leyes orgdnicas y reglamentarias le fijen,

¢) Una comisién mixta compuesta de representantes iguales de la
Federacién, de los Gobiernos locales, y de un representante de los
campesinos, cuya designacién se hard en los términos que prevenga
la ley reglamentaria respectiva, que funcionara en cada estado, terri-
torio y Distrito Federal, con las atribuciones que las mismas leyes
orgénicas y reglamentarias determinen.

d) Comités particulares ejecutivos para cada uno de los niicleos de
poblacién que tramiten expedientes agrarios.

e) Comisariados ejidales para cada uno de los niicleos de poblacion
que posean ejidos.

-&DB esta manera, €l proyecto de la comisidn contenia al Cuerpo Con-
sultivo Agrario estableciendo con claridad que se formaria de cinco
personas designadas por el presidente de la Republica.

La fraccién XIII del propio articulo 27 aludia al Cuerpo Consultivo,
al sefialar expresamente que

la dependencia del ejecutivo y el Cuerpo Consultivo Agrario dicta-
minardn sobre la aprobacién, rectificacién o modificacién de los dic-
tdmenes formulados por las comisiones mixtas, con las modificaciones
que hayan introducido los gobiernos locales, e informardn a} C. pre-

sidente de la Republica para que éste dicte resolucién como suprema
autoridad agraria.

Es decir, se establecian en esta fraccién qué funciones desarrollaria el
Cuerpo Consultivo. En la sesién ordinaria de la Cdmara de Senadores
celebrada el miércoles 20 de diciembre de 1933, se dio lectura al pro-
vecto de reformas emitido y aprobado por la Cimara de Diputados. Este
proyecto de reformas fue dispensado de los tramites. E] debate suscitado
por ¢l no aludié a la creacién del Cuerpo Consultivo Agrario, y el 23
de diciembre del mismo afio se declaré reformado el articulo 27 consti-
tucional. La reforma aprobada se publicé en el Diario Oficial de la
Federacién de 10 de enero de 1934, y contemplaba la abrogacién de
1a Ley de 6 de enero de 1915, sus reformas y demds disposiciones legales
que se opusieran a ella.®

¢ Para esta parte del trabajo fue consultado el t IV de Los derechos del pueblo
mexicano,
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De acuerdo con lo establecido en las reformas del articulo 27 constitu-
cional de 10 de enero de 1934, el presidente de la Reptiblica, Abelardo L.
Rodriguez, expidi6 el 22 de marzo del mismo, el primer Cédigo Agrario
de la Republica; en ¢} se reunieron los preceptos contenidos en diversas
leyes, aun cuando su recopilacién no se hizo en orden técnico; a esto se
agregaron todas las nuevas acciones y perfeccionamiento en el procedi-
miento; la pequefia propiedad se consideré mds ampliamente y se legislé
aparte para la propiedad ganadera. Con todas sus insuficiencias de
hecho, y de derecho, bajo la vigencia de este cédigo el general Lézaro
Cérdenas repartié entre el lo. de diciembre de 1934 y el 30 de noviem-
bre de 1940, 17.889,701 hectdreas entre 774,009 beneficiados.”

El Cédigo Agrario de 1934 carecié de exposicién de motivos; sin em-
bargo, las declaraciones hechas por el presidente Abelardo L. Rodriguez
el 24 de marzo del mismo afio, pueden considerarse como tal, porque
ellas explican los fundamentos de la nueva legislacién; sefialan las refor-
mas més salientes y constituyen una fuente de interpretacién auténtica.
En su parte conducente senalan:

En cumplimiento del decreto expedido por el H. Congreso de la
Unién en 28 de diciembre del afio préximo pasado, el ejecutivo de
la Unién procedid a estudiar y formular el Cédigo Agrario. ..

El texto del decreto a que me refiero, previene claramente que la
legislacién, hasta hoy genérica e imprecisamente llamada agraria, debe
reunirse en una codificacién que, a la vez que facilite la aplicacion
de sus preceptos, fije estrictamente el campo que habrd de entenderse
como agrario, desde el punto de vista de nuestra ideologia revolucio-
naria y de las promesas hechas a las masas campesinas por la revolu-
cién misma.

La necesidad de fijar el alcance del concepto agrario por lo que se
refiere a la legislacién, se hacfa sentir de mucho tiempo atrds, y por
eso al expedir el Coédigo Agrario de los Estados Unidos Mexicanos,
creo que se ha llegado a realizar una aspiracién nacional de fecundos
resultados, en los 6rdenes politico, juridico y econdémico.?

En las declaraciones del presidente Rodriguez, no se hizo una alusion
directa a la creacién del Cuerpo Consultivo Agrario, unicamente al
referirse a la celeridad del procedimiento en los marcos de la nueva le-

7 Martha Chdvez Padrén, El derecho agrario en México, México, Ed. Porria, 1974,

P. 349,
8 Francisco Javier Gaxiola, E! presidente Rodriguez, México, Ed. Cultura, 1938,

p. 452
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gislacién agraria, mencion6 la participacién del Cuerpo Consultivo Agra-
rio, cuando afirmd:

Entre las posesiones ordenadas por los gobernadores y las derivadas
de resoluciones presidenciales, no hay en el nuevo cédigo plazos obli-
gados, lo que en manera alguna contradice la brevedad en el proce-
dimiento, ya que si las comisiones mixtas concluyen los expedientes
técnica y legalmente en los plazos indicados, el Cuerpo Consultivo
Agrario sélo excepcionalmente requerird términos supletorios para
dictaminar, y por tanto, las resoluciones presidenciales serin expedi-
das en plazo mucho mds breve que el hasta ahora acostumbrado, pu-
diendo consideratse que en el futuro el término tedrico fijado por la
ley anterior, de ciento ochenta dias para las posesiones provisionales,
serd el mdximo conforme al nuevo cédigo?

El Codigo Agrario de 1934 sefialé en su articulo 70. que el Cuerpo
Consultivo Agrario establecido por el inciso b) de la fraccién XI del
articulo 27 constitucional, se integrard con cinco miembros que deberdn
reunir los siguientes requisitos:

a) No ser propietarios de extensiones mayores que la fijada para la
pequefia propiedad agricola; y

b} Tener prictica no menor de cinco afios en asuntos agrarios.

Ademds establecla el Cédigo la obligacién de formar el Cuerpo Con-
sultivo Agrario cuando menos con tres ingenieros agrénomos titulados.
Las funciones de este 6rgano serian emitir en los expedientes agrarios, los
dictdmenes materia de las resoluciones que deba pronunciar el presi-
dente de la Reptblica; revisar y autorizar los planos-proyectos conforme
a los cuales hayan de ejecutarse las resoluciones presidenciales; resolver
en consulta, sobre Jos asuntos que le someta el jefe del Departamento
Agrario y dictaminar sobre las iniciativas del Ejecutivo Federal en
materia de reforma a las leyes agrarias. De ellas se desprende su cardc-
ter consultor y asesor del presidente de la Republica y de colaborar
directo de éste en materia agraria, de ah{ su denominacién como Cuerpo
“Consultivo”, Por otra parte hay que hacer notar que el Cédigo res-
petaba lo dispuesto por la Constitucién de la Republica en el sentido
de ser cinco los miembros del Cuerpo Consultivo; unicamente establecia
los requisitos que deberian reunir para ser consejeros, de lo que se de-
duce el deseo del legislador de que los miembros de este érgano estu-
vieran ligados a la actividad agraria por la practica y la profesion.

o Francisco Javier Gaxiola, op. cit., p. 455.
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Una nueva etapa vivié el agro mexicano en el periodo presidencial
del general Lazaro Cardenas, quien preocupado por la lentitud en la
instrumentacién de la Reforma Agraria, distribuyé varios millones de
hectareas de tierras entre los campesinos, cantidades que contrastan con
las muy inferiores del tiempo anterior, pues desde el gobierno de Ca-
rranza hasta el de Abelardo L. Rodriguez (1917-1934), unos dieciocho
afios, se repartieron 11.704,787 hectdreas, entre 1.012,785 campesinos.1®

Ademds, puso en vigencia un nuevo Cédigo Agrario. En su informe
anual al Congreso de la Unién, de lo. de septiembre de 1940, hizo
alusién a €], apuntando entre otras cosas “las reformas fundamentales
que el proyecto del nuevo cédigo incluye, van encaminadas a facilitar
la distribucién de la tierra y la mejor organizacién del ejido; aclarar los
preceptos que organlzan ia propledad inafectable, sin disminuir el li-
mite fijado para ello...”** Tampoco en esta ocasion, el presidente de la
Repiiblica aludié al Cuerpo Consultivo Agrario, no obstante que mo-
dificé su integracién bdsicamente. Las disposiciones del nuevo ordena-
miento no tuvieron por lo que hace al Cuerpo, un respeto estricto al
texto conmstitucional.

El Cédigo de 1940 establecié una divisién entre oérganos y autori-
dades agrarias. En el primero incluyé al Departamento Agrario, y for-
mando parte de éste, al Cuerpo Consultivo Agrario, cometiendo de esta
forma una violacién constitucional toda vez que el articulo 27 no con-
templa esa posibilidad. Asimismo, al abordar el aspecto de su integra-
cién reafirmé la violacién anterior al disponer que el jefe nato del
Cuerpo Consultivo Agrario, lo serfa el del Departamento Agrario, y
que se integraria por ocho miembros, de los cuales dos serfan ejidatarios
en pleno uso de sus derechos agrarios. Los seis restantes deberian ser
agronénomos, o ingenieros titulados, o técnicos en materia agraria con
cinco afios de préctica, cuando menos. A este respecto hay que men-
cionar que no sélo la sujecién al jefe del Departamento Agrario contra-
decia el espiritu del legislador al crear el Cuerpo, sino que la incorpo-
racién de otros tres miembros ahondaba la violacién.

Por otra parte, subsistia el interés de que estuviera formado por inge-
nieros agrénomos o técnicos en materia agraria, y se agrega la obligacién
de incorporar dos ejidatarios a su seno. De hecho, esto planteaba el
deseo del legislador de que existiera una representacién campesina en

16 Humberto E, Ricord, Introduccidn juridica a la reforma agraria mexicana, Mé-
xico, 1972, p. 175.

11 La politica agraria de México, México, Secretaria de la Reforma Agraria, 1979,
P 94,
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un 6rgano de tal importancia, cosa atinada, aun cuando la [érmula
utilizada dejaba fuera en forma injusta, a comuneros y pequeiics pro-
pietarios. Ademds abundaba el nuevo Cédigo respecto a los requisitos
de sus miembros, puesto que prohibia que desempefiaran cargos de
eleccion popular, o en organizaciones campesinas o patronales, Tam-
bién establecia la necesidad de que fueran de reconocida honorabilidad.

En cuanto a sus funciones, éstas se extendicron, al darles facultades
para opinar sobre las ampliaciones de plazos para levantar las cosechas
en terrenos afectados o reducir los concedidos en caso de cultivos ci-
clicos; en cuanto a organizacién y funcionamiento de las sociedades
de crédito, sobre la conveniencia de dividir en micleos independientes
una regién agricola ejidal, y sobre conflictos ejidales, de hecho se am-
plié su 4mbito de estudio, pero sus facultades siguieron siendo de mera
opinién. Por lo que hace a las responsabilidades a que se pudicran
hacer acreedores, permanecieron bisicamente iguales.

El Cédigo de 1940 tuvo una corta vida, toda vez que el presidente
de la Repiiblica Manuel Avila Camacho publicé en el Diario Oficial de
27 de abril de 1942 un nuevo Cédigo Agrario. En él, el Cuerpo Con-
sultivo Agrario fue una vez mds modificado, aun cuando se conservo
€l esquema del ordenamiento anterior respecto a la inconstituciona-
lidad de su ubicacion e integracidn.

El Cédigo Agrario de 1942 precisé que el Cuerpo Consultivo era una
oficina mas del Departamento Agrario y aumenté un miembro como
consejero. A partir de esa fecha se formarfa por nueve personas. Se
cambi6 la férmula de considerar su “jefe nato” al jefe del Departamento
Agrario, por la de considerarlo tinicamente como presidente del mismo,
v se le dio una trascendente facultad que sujetaba atin mds al Cuerpo a
las decisiones del Departamento Agrario, al preceptuar que el nombra-
miento y remocién de sus integrantes se harfa a propuesta de ¢l.

Los requisitos de sus miembros se mantuvieron bdsicamente iguales
v sus atribuciones se establecieron con mayor generalidad, quitdndose
del texto las nuevas funciones incorporadas en el codigo anterior res-
pecto a opinar sobre conflictos ejidales y ampliaciones de plazos. Respec-
to a la experiencia agraria de sus integrantes apunté que seis de sus
miembros deberfan ser agrénomos o ingenieros titulados, o técnicos, con
cinco afios de prictica en asuntos agrarios; dos actuarian como Iepre-
sentantes de los campesinos. En este aspecto mejord la posicion de los
campesinos al permitir que tuvieran acceso al Cuerpo Consultivo tam-
bién comuneros o pequefios propietarios y no sélo ejidatarios como en
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el ordenamiento anterior, aun cuando su representacidn se mantuve
en dos miembros.

En general, en los tres codigos agrarios revisados, la tendencia a tratar
al Cuerpo Consultivo Agrario como una oficina del Departamento
Agrario se mantuvo y en el iltimo se precisé atun mas al establecer
que era un o6rgano agrario el Departamento Agrario, con todas sus
oficinas “inclusive” el Cuerpo Consultivo Agrario. En cuanto a su inte-
gracién unicamente el Codigo de 1934 mantuvo el nimero constitucio-
nal de cinco miembros, aumentandolo a ocho y nueve los ordenamientos
siguientes, en clara violacién al texto constitucional. Sus atribuciones.
y las sanciones a que se podian hacer acreedores los consejeros no su-
frieron variantes de importancia.

El Cédigo Agrario de 1942 se mantuvo vigente durante casi tres
décadas, siendo hasta el 16 de marzo de 1971 cuando se expide un nuevo
ordenamiento agrario en forma de Ley Federal de Reforma Agraria,
porque como se expresé en st exposicién de motivos, “no es cédigo por-
que no se limita a recoger disposiciones preexistentes; es federal por man-
dato del articulo 27 constitucional y se refiere a la Reforma Agraria,
que es una institucion politica de la Revolucién Mexicana®”.

En la propia exposicion de motivos del nuevo ordenamiento se
explica:

Después de casi tres decenios de vigencia del actual Codigo Agrario
y apreciadas algunas de sus imperfecciones juridicas, asi como el sur-
gimiento de nuevos problemas que la anterior legisiacién no tuvo
oportunidad de contemplar, es un imperativo social recoger las ex-
periencias acumuladas en la aplicacién de la politica agraria.

Tampoco en esta ocasién tuvo el Cuerpo Consultivo Agrario la for-
tuna de ser aludido por el sentir presidencial, no obstante que sufrié
reformas en cuanto a su integracién. En efecto la Ley de Reforma
Agraria determiné que el Cuerpo se integraria por cinco miembros titu-
lares, y por el numero de supernumerarios que a juicio del Ejecutivo
Federal fuese necesario. De esta manera, se volvia a la férmula consti-
tucional de cinco miembros aun cuando se establecia mafiosamente la
posibilidad de que mediante supernumerarios —lo que en efecto ha suce-
dido— se aumentara su numero. Para ello sélo es necesario que el Eje-
cutivo Federal lo determine. Hay que apuntar que en lo demds no
sufrié reformas sustanciales respecto a su antecesor,
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I1. ATRIBUCIONES

Entre las atribuciones que le confieren al Cuerpo Consultivo Agra-
rio, la Constitucién de la Republica y la Ley Federal de Reforma
Agraria, se encuentran fundamentalmente las de actuar como dicta-
minador en las diversos procedimientos agrarios. Es el que debe opinar
sobre su resolucién antes de ser presentado el proyecto al presidente
de la Republica, De acuerdo a lo establecido en el articulo 27 consti-
tucional sus facultades son las de dictaminar sobre la aprobacién, rec-
tificacién o modificacién de los dictdmenes formulados por las Comi-
siones Agrarias Mixtas,

Sin embargo, con motive de la reforma a la Ley Federal de Reforma
Agraria, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 17 de ene-
ro de 1984, se le confiere también la facultad de resolver en los casos
de inconformidad respecto a la privacién de derechos agrarios indivi-
duales y nuevas adjudicaciones.

Por otra parte, también se¢ le reconoce expresamente el caricter de
autoridad agraria, al incluirlo como tal en la fraccién V del articulo 2¢
de la Ley citada,

I1I. OrcanNIZACION ACTUAL DEL CUERPG CoONSULTIVO

De acuerdo con lo que hemos venido analizando, el Cuerpo Consul-
tivo Agrario es una institucién autonoma que debe servir de cuerpo
consultor directo del primer magistrado de la nacién, como suprema
autoridad agraria. Sus funciones propias consisten en revisar los expe-
dientes y proyectos de resoluciones que maneja y elabora la Secretaria
de la Reforma Agraria, a efecto de que el presidente de la Republica
los apruebe y autorice con su firma; emitir su opinién en relacién:
con los proyectos de reformas a la legislacién y con la politica progra--
mada por el gobierno.’? Ahora revisaremos brevemente cud] es su es-
tructura interna.

Considerando lo dispuesto por la Ley de Reforma Agraria, el Cuerpo.
se encuentra formado por consejeros titulares y consejeros supernume-.
rarios, sin determinar la diferencia entre ambas calidades, En virtud:
de que no existe un reglamento interior de este Cuerpo, la Secretaria

i2 Radl Lemus Garcia, Ley de Reforma Agraria comentada, México, 5d, LIMSA,
1979, p. 48.
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ha dictado diversas circulares reglamentando su funcionamiento. Entre
ellas destaca la circular de 10 de octubre de 1978 sancionada por el sub-
secretario de Asuntos Agrarios, bajo el rubro “Lineamientos generales
para el funcionamiento de las Salas Regionales y Consultorias Estatales
del Cuerpo Consultivo Agrario”.

De acuerdo con la normacién emitida en esas circulares, el Cuerpo
Consultivo cuenta con una presidencia que recae en el secretario de
la Reforma Agraria, una secretaria general que corresponde al sub-
secretario de Asuntos Agrarios, una coordinacion; salas regionales; salas
cstatales; una consultoria para expropiacién y compra de tierras, y una
sala coordinadora con la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrdu-
licos. De esta manera el Cuerpo Consultivo Agrario se ha unido a la
tarea de desconcentrarse de acuerdo con lo establecido por la Ley Or-
ginica de la Administracién Publica Federal dentro de la reforma
administrativa iniciada en el presente sexenio presidencial.

La desconcentracién del Cuerpo Consultivo Agrario supuso el esta-
blecimiento de ocho salas regionales a cargo de los cinco consejeros titu-
lares y de diversas salas estatales encomendadas a consejeros supernume-
rarios que quedan bajo la jurisdiccion de las salas regionales y por
tanto de los consecjeros titulares. De acuerdo con esta nueva estructura
la poblacién campesina no tiene necesidad de trasladarse a la ciudad
de México a tramitar ante la Secretaria de la Reforma Agraria sus ac-
ciones puesto que tiene a los érganos regionales y estatales, con el con-
siguiente ahorro econémico y con mayor celeridad en el procedimiento.
Creemos que esta desconcentracién ha sido un acierto de la actual
administracién.

Por tultimo, es pertinente mencionar que si bien es cierto que el
Cuerpo Consultivo Agrario estd compuesto por consejeros titulares y
supernumerarios, el pleno del mismo sélo se compone por los cinco
consejeros titulares, no pudiendo los supernumerarios formar parte
de él. Por otra parte, de las circulares internas de la Secretaria de la
Reforma Agraria se desprende que los consejeros supernumerarios umni-
«<amente emiten proyectos de dictamen que pasan posteriormente al
ipleno del Cuerpo para su opinién definitiva. Esto es, que colaboran
«on los consejeros titulares y no son en estricto derecho sino elementos
de apoyo, puesto que sus dictimenes tienen que ser aprobados por el
pleno y no llegan directamente al presidente de la Republica.
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IV. Dos cAsos DE INCONSTITUCIONALIDAD

Hemos establecido en lineas anteriores la posible inconstituciona-
lidad de Ia forma en que la Ley Federal de Reforma Agraria interpreta
lo dispuesto por la Constitucién General de la Repiiblica en relacién con
la integracion del Cuerpo Consultivo Agrario, Creemos que la Ley
viola lo dispuesto por el articulo 27 constitucional en esos aspectos,
respondiendo mds a necesidades derivadas de la practica administrativa
y a criterios netamente politicos que a criterios estrictamente juridicos,
lo que si bien explica el error de los legisladores, no lo justifica. Vea-
mos cada uno de estos dos casos en particular.

1. Integracidn del Cuerpo Consultiveo Agrario

El articulo 27 constitucional reformado en 1934 establecié en el in-
ciso b), de la fraccién X1, que para los efectos de las disposiciones con-
tenidas en el articulo 27, y de las leyes reglamentarias que se expidan, se
crea: “un Cuerpo Consultivo compuesto de cince personas que serdn
designadas por el presidente de la Republica, y que tendré las funciones
que las leyes orgdnicas le fijen"”. Del texto se desprenden varias consi-
deraciones de importancia: En principio se determina con claridad el
numero de personas que deben formar el Cuerpo; se establece que éstas
serdn designadas por el presidente de la Reptblica; y por ultimo se
deja a las leyes reglamentarias la fijacién de las funciones del Cuerpo.
Desde luego entre las mismas se contardn las determinadas en el propio
articulo 27, fraccién XIII, respecto a los dictimenes que debe hacer
en los casos de dotacidn y restitucion de tierras, bosques y aguas.

De esta manera, la Constitucion expresa con absoluta claridad el mi-
mero de miembros que deben integrar el Cuerpo Consuitivo, sin dejar
a las leyes reglamentarias la facultad de determinarlo. En este sentido
se pronunci6 el primer Cddigo Agrario de Ja Republica que fijé su ni-
mero en los mismos cinco miembros. Lamentablemente el Codigo de
1940 que lo sustituyé, aument$ inconstitucionalmente elvm'lmero a
ocho miembros, y el de 1942 a nueve. Asi las cosas, 1a Ley Federal de
Reforma Agrariz respondiendo a diversas criticas sobre las violaciones
en la integracién del Cuerpo, creyd subsanar el error de los cédigos de
1940 y 1942, estableciendo que estaria integrado por cinco miembros
titulares y con el niimero de supernumerarios que disponga el presidente
de la Republica. Usando una nueva férmula pretendié salvar las vio-
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laciones constitucionales, s6lo que olvidé que la Constitucién no fa-
culta al Ejecutivo para aumentar el niimero de integrantes ni mediante
“supernumerarios”, y que en el caso de los supernumerarios de la Su-
prema Corte de Justicia se reformé la propia Constitucién para no
incurrir en el mismo vicio. Recordemos que cuando en la H. Suprema
Corte de Justicia de la Nacién se crearon los ministros supernume-
rarios, no se dejé a la Ley Orgdnica del Poder Judicial, violando la
Constitucién, la creacién de cinco ministros que integran la Sala Au-
xiliar, sino que se modificé el articulo 94 del capitulo IV, relativo al
Poder Judicial, que en la parte conducente dice: “la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién se compondri de veintiin ministros y funcio-
nari en Tribunal Pleno y en Salas. Habrd ademds cinco ministros
supernumerarios” .13

En cuanto a esto, disentimos de lo expresado por los brillantes in-
vestigadores Lucio Mendieta y Niifiez y Antonio de Ibarrola, forjado-
res de miltiples generaciones de estudiosos del derecho agrario. El doctor
Mendieta y Nuifez, al aludir 2l aumento en el nimero de consejeros,
afirma que ‘“‘dadas las funciones que desempeiia, el aumento estd plena-
mente justificado y no tiene propiamente ninguna trascendencia juri-
dica”.14 Respecto a ello no podemos sino lamentar que el eminente
maestro en lugar de analizar la posible inconstitucionalidad del pre-
cepto, se limite a comentar en que si bien puede justificarse el aumento
de consejeros la formula usada es incorrecta, y reiteramos que por un
principio de seguridad juridica, no es justificable la wiolacién cons-
titucional. Por otra parte el maestro Antonio de Ibarrola hace una cu-
riosa interpretacién del texto constitucional, sefialando expresamente
que “el actual articulo 14 (LRA) malinterpreta la Constitucin, al
establecer un Cuerpo Consultivo de cinco personas, claramente no esta
fijando un mdiximo, sino un minimo™.1® Al respecto consideramos que
no sélo no fija un maximo, sino que tampoco fija un minimo: senci-
llamente establece ¢l nimero de integrantes que lo deben formar.

Por ultimo, coincidimos con lo expresado por el maestro Antonio
Luna Arroyo, quien al abordar este tema apunta que la Constitucién

13 José Angel Ceniceros, Problemas agrarvios de México, México, Ed. Ana, 1978,
p. 12

1+ Lucio Mecndieta y Nifiez, EI problema agrario de México, México, Ed. Porria,
1977, p. 320.

15 Antonio de Ibarrola, Derecho agrario, México, Ed, Porria, 1975, p. 285,
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no faculta al Ejecutivo para nombrar consejeros agrarios supernume-
rarios,’s

Ahora bien, como menciondbarmos en pdrrafos anteriores al aludir a
la organizacién interna del Cuerpo Consultivo, si existe dentro de su
estructura interna y con base en las circulares que norman su funciona-
miento, una diferencia entre los consejeros titulares y los supernumera-
rios, toda vez que éstos no forman parte del pleno del cuerpo; sus dic-
tdmenes deben recibir 12 aprobacién de los consejeros titulares antes de
ser puestos a la consideracion del presidente de la Republica y ademds
no tienen a su cargo a las salas regionales que estin en manos de los
titulares. De hecho y de acuerdo con lo establecido en la circular na-
mero 20 de 10 de octubre de 1978, los consejeros supernumerarios son
elementos de apoyo de los titulares y no estrictamente consejeros del
Cuerpo Consultivo Agrario. Creemos que las autoridades de la Secreta-
ria de la Reforma Agraria han reconocido la fragilidad juridica en que
se basa la creacién de consejeros supernumerarios y por ello los han
limitado en sus funciones aun cuando la Ley Federal de Reforma Agraria
es omisa en este aspecto y aparentemente les otorga el mismo rango. No
obstante lo anterior, queremos afirmar que estamos en favor del aumen-
to de consejeros del Cuerpo Consultivo, si las necesidades asf lo requie-
ren, pero que en todo caso debe adecuarse la Constitucién de la Repu-
blica y evitar las violaciones constitucionales, o bien mantener a los
mismos cinco consejeros titulares, suprimir a los supernumerarios y darle
otra denominacién a los elementos de apoyo.

2, La ubicacion del Cuerpo Consultivo

Otro aspecto sumamente polémico del Cuerpo Consultivo Agrario es
sin duda el de su ubicacién como érgano asesor directo del presidente
de la Republica, o como una oficina mis dependiente de la Secretaria de
la Reforma Agraria. Sobre ello existe la opinién doctrinal casi undnime
en el sentido de considerar que es un drgano de asesoria directa del
Ejecutivo, con independencia absoluta de la Secretarfa del ramo, y la
opinién oficialista que lo considera parte de dicha Secretaria. Revisemos
ambas posturas.

16 Antonio Luna Arroyo, Derecho agrario mexicano, México, Ed. Porria, 1975.
p. 65.
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La reforma constitucional de 1984 que establecié la creacién del Cuer-
po Consultivo Agrario seiiald concretamente en la fraccién XI del ar-
ticule 27, lo siguiente:

Para los efectos de las disposiciones contenidas en este articulo y de
las leyes reglamentarias que se expidan, se crean:

a) Una dependencia directa del Ejecutivo Federal encargada de la
aplicacién de las leyes agrarias y de su ejecucién;

b) Un cuerpo consultivo compuesto de cinco personas que seran
designadas por el presidente de la Republica y que tendra las fun-
ciones que las leyes orgdnicas y reglamentarias le fijen.

De acuerdo con lo anterior la intencién del legislador fue crear dos
dependencias diversas: una encargada de la aplicacién de leyes agrarias,
y otra cuyas funciones se establecerian en las leyes reglamentarias, pero
que serfan cuando menos las de emitir dictamen en los casos de dotacién
y restitucidn de bosques, tierras y aguas, como lo establecié la fraccién
XIII del propio articulo 27.

Lamentablemente la interpretacion administrativa e inclusive de los
legisladores posteriores fue equivocada y contraria a lo establecido en
el texto constitucional, puesto que salvo en el caso del Cdodigo Agrario
de 1934, los ordenamientos agrarios posteriores lo incluyeron como
parte del Departamento Agrario en un principio, y de la Secretaria de la
Reforma Agraria después. El Cédigo de 1940 preceptué que el Cuerpo
Consultivo Agrario dependerfa del Departamento Agrario; el de 1942
lo establecié como una oficina del propio Departamento, y la Ley Fe-
deral de Reforma Agraria en forma mds cuidadosa tinicamente deter-
miné que estarfa presidido por el secretario de la Reforma Agraria, quien
propondria la designacién y remocién de sus miembros.

No obstante lo anterior, en el Reglamento Interior de la Secretaria y
en su Manual de Organizacién es considerade como una oficina mis de
esa dependencia con la consiguiente sujecion al secretario. Al respecto
lIa doctrina se ha levantado manifestando que el Guerpo Consultivo
Agrario es una dependencia de asesorfa al servicio de la presidencia de
Ia Republica y que su ubicacién como parte de la Secretarfa invalida su
antonomia. Ademds coinciden en afirmar que el constituyente los pre-
ceptud como entes independientes en incisos diferentes y que de ser su
intencién establecer al Cuerpo Consultivo como parte de la dependencia
que aplicarfa las leyes agrarias, hubiese bastado sélo la mencién de ésta
en el articulo 27. Fsto es, no tenia sentido establecerlas como dependen-
cias diferentes si una iba a formar parte de la otra.
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En opinién del maestro Antonio de Ibarrola, no hay duda de que el
Cuerpo Consultivo debe ser un organismo intermedio entre la Secreta-
rfa de la Reforma Agraria y el presidente de la Republica, ya que una
vez concluido un expediente, el Consultivo debe dictaminar con toda
libertad sin que en ¢l se halle mezclado y mucho menos como presiden-
te, el secretario de la Reforma Agraria.™ Una critica similar es hecha
por el querido maestro Lucio Mendieta y Nuiiez, al manifestar que el
Cuerpo Consultivo Agrario que de acuerdo con sus antecedentes deberia
serlo del presidente de la Republica, queda, en la Ley Federal de Re-
forma Agraria, reducido a un simple organismo burocritico bajo la de-
pendencia directa del secretario de la Reforma Agraria que inclusive es
el que propone al Jefe del Ejecutivo el nombramiento de sus integran-
tes. La decadencia del Cuerpo Consultivo Agrario se venia gestando
desde su creacién; pero todavia el articulo séptimo del Gédigo Agrario
de 1942 lo consideraba expresamente como “auxiliar del Ejecutivo de la
Unidn”, si bien es cierto que lo sometia al jefe del Departamento Agra-
rio. Ahora ya no es auxiliar del presidente de lIa Repiiblica. Como lo
preside el secretario de la Reforma Agraria, se desvirttian sus facultades,
se le resta libertad e independencia en sus dictdmenes. De acuerdo con
sus antecedentes y segin aparece en el texto reformado del articulo 27
constitucional, el Guerpo Consultivo Agrario, sin perder sus nexos con
la dependencia respectiva para ilustrar sus trabajos, deberia ser un o4r-
gano autonomo directo auxiliar del presidente de la Reptiblica. En otras
palabras, el Cuerpo Consultivo Agrario no estd incluido en la depen-
dencia antes mencionada y la designacién de sus miembros no estd supe-
ditada, como en la Ley que comentamos, a que se Jo proponga al presi-
dente de Ia Republica, €l secretario de la Reforma Agraria®® En el
mismo sentido se pronuncia respecto a las facultades para proponer y
remover a los consejeros, que la Ley otorga al secretaric mencionado,
el maestro Antonio Luna Arroyo, quien expresa que el articulo 15 del
citado ordenamiento, vulnerando también el articule 27 constitucional,
establece que el secretario de la Reforma Agraria propondrd al presi-
dente de la Republica el nombramiento y remocion de los componentes
del Cuerpo Consultivo.®

Siendo undnime la opinidn doctrinal de considerar inconstitucional ia
dependencia del Coerpo Consultivo Agrario a la Secretaria del ramo,
revisaremos un importante precedente dictado por Ia Suprema Corte de

17 Antomio de Ibarrola, ofn. cit., p. 295.
18 Lucio Mendieta y Nufez, op. cit, p. 322,
19 Antonio Luna Arxoyo, op., cit, p. 65.
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Justicia de la Nacion en el que afirma que el secretario de la Reforma
Agraria y el subsecretario de Asuntos Agrarios de la misma, no tienen
1a representacion del Guerpo Consultivo, con lo que se fundamenta aun
mis sélidamente la tesis de que el citado Cuerpo es un organismo autd-
nomo de la Secretarfa, puesto que el representante de ella no lo es del
Cuerpo Consultivo.

Cuerpo Consultivo Agrario, no puede ser representado por el secre-
tario de la Reforma Agraria ni por el subsecretario de Asuntos Agra-
rios. El secretario de la Reforma Agraria y el subsecretario de Asuntos
Agrarios no son representantes del Cuerpo Consultivo Agrario, ya
que ni los articulos 27, fraccién XI, inciso b), de la Constitucidn Ge-
neral de la Republica, 10, 14 y 16 de la Ley Federal de Reforma
Agraria, 41 de la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal,
ni el Reglamento Interior de dicha Secretaria de Estado facultan a
tales autoridades para representar a ese Cuerpo Colegiado, el que
debe actuar colegiadamente con sus cinco titulares, sin que ninguno
de ellos, en forma aislada, tenga la representacidn Jurichca del mismo.2?

Con base en lo anterior, el Cuerpo Consultivo Agrario se reafirma
como un organismo auténomo de la Secretaria de la Reforma Agraria y
dependiente directo del presidente de la Republica, de acuerdo con lo
establecido en €l articulo 27 constitucional en donde aparece en un in-
ciso aparte al que contempla la creacién de una dependencia directa del
Ejecutivo que aplicard y ejecutard las leyes agrarias; cosa en lo que coin-
ciden las opiniones doctrinales mas calificadas y que reafirma el pre-
cedente mencionado, toda vez que no puede formar parte de una se-
cretaria de Estado, si el titular de la misma carece de facultades de
representacion.

No queremos dejar de mencionar un importante argumento esgrimido
por el criterio oficial que sostiene la postura de la constitucionalidad en
la actual ubicacién administrativa del Cuerpo Consultivo, compardando-
lo con el Consejo Superior de Salubridad contemplado en la fraccién
XVI del articulo 73 constitucional, en el que se establece expresamen-
te que “dependerd directamente del presidente de la Repuiblica™. Es-
to es, se sostiene que en el caso del Cuerpo Consultivo Agraric debid
precisarse con toda claridad que deberia depender del presidente de la
Republica como se hizo con el Consejo citado, y que en tanto esto no se
determing asi, es posible hacerlo depender de la Secretarfa de Ia Refor-

20 Fnforme de la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, 2a. parte, 1979, p. 57.
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ma Agraria. Creemos que este planteamiento si bien es interesante no
es lo suficientemente solido puesto que existen otros indicadores de los
que se puede concluir que fue considerado como ente auténomo de la
ahora Secretaria de la Reforma Agraria. Basta recordar que el propio
articulo 27 contempla que la dependencia del Ejecutivo y el Cuerpo
Consultivo Agrario dictaminardn sobre la aprobacién, rectificacién o
modificacién de los dictdmenes formulados por las comisiones mistas.
Esto es, que ambos organismos deben emitir dictamen. En todo caso si
el Cuerpo Consultivo debe formar parte de esa dependencia bastaria
con un sole dictamen.

Lo que pudiese ser posible dentro de esta argumentacién, es que el
Cuerpo Consultivo Agrario al no expresarse que dependeria directamen-
te de la presidencia de lIa Repiblica, pasara a formar parte de otra es-
tructura administrativa, lo que si bien no tendria objeto pudiera ser
mis vdlido. Lo que consideramos insostenible es que constitucionalmente
se acepte su dependencia a la Secretaria de la Reforma Agraria.

Por tanto, si la experiencia administrativa arroja que el Cuerpo ha
dependido de la Secretarfa y que esto es lo mds conveniente, debieran
hacerse los ajustes constitucionales para evitar la violacién.

En resumen, el Cuerpo Consultive Agrario no ha recibido de parte
de las autoridades administrativas el tratamiento que los constituyentes
le habian otorgado, habiéndose convertido practicamente de un drgano
de asesorfa presidencial, en una oficina mds de la Secretarfa de la Refor-
ma Agraria, con las inconveniencias que esto supone.

Por tanto, consideramos necesario que se opte en lo juridico por re-
formar la Constitucién pasando el Cuerpo Consultivo Agrario a formar
parte de la secretaria mencionada, suprimiendo el inciso b) de la frac-
cién XI del articulo 27, o bien, se respete lo preceptuado en la Consti-
tucién de la Repiblica y el Cuerpo Consultivo Agrario actte como ase-
sor presidencial, integrandose de acuerdo con lo establecido en la Carta
Magna, como fue originalmente concebido. Lo que definitivamente no
es dable en un régimen de derecho es el divorcio existente entre la reali-
dad v el texto legal como sucede respecto a este importante érgano de
la administracién piiblica agraria.



