Indice General
© Indicc ARS 7

LA REFORMA AL ARTIiCULO

27 CONSTITUCIONAL Y SU
NUEVA LEY REGLAMENTARIA

Isaias Rivera Rodriguez

Sumario: 1. Introduccion; H. La situacion imperante antes de la Reforma
Constitucional; Ill. La Reforma al articulo 27 constitucional; IV, La
nueva Ley Agraria Reglamentaria; V. Conclusiones.

I. INTRODUCCION

Mucho se ha hablado, escrito, disertado y discutido en materia del
desarrollo agropecuario de México. Para un gran niimero de estudiosos
del Derecho Agrario, la comprension de sus alcances es aun confusa;
lo es mas para aquellos que no mantienen una cercania con esta mate-
ria. Es normal entender que el Derecho Agrario se limita a regular la
actuacion de los hombres del campo identificandolos con los ejidatarios
y comuneros, titulares de la propiedad social, de tal suerte que en general
cuando sc picnsa en ¢l Derecho Agrario, sc¢ picnsa automaticamente cn
el gjido y las comunidades indigenas.

Sin embargo, esto es una vision incompleta; por el contrario, el
Derecho Agrario regula a los dos grandes sectores del campo: por una
parte, efectivamente se encuentra la conformaciéon de la propiedad
social y la regulacion de los derechos y obligaciones de los ejidos y
comunidades indigenas, sus relaciones entre si y de éstos con los par-
ticulares; por otro lado, también regula de manera importante la
presencia del campesino de cardcter particular o propietario privado
de la tierra, también llamado, en esta materia, pequefio propietario.
Multiples aspectos de esta modalidad de la tenencia de la tierra estan
regulados por el Derecho comun, civil y mercantil, pero que sin
embargo descansan en la materia agraria.
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De tal suerte que el estudio del Derecho Agrario no se limita
exclusivamente al ejidatario y comunero, sino también al pequefio
propictario o propietario privado; esto es, ¢l Derecho Agrario con-
templa la normatividad que regula la creacion, operacion y extincion
de la propiedad social, asi como las modalidades y limitaciones de la
propiedad privada de caracter rustico.

La reforma al articulo 27 Constitucional, norma fundamental que
rige al Derecho Agrario, tiene una trascendental importancia, no sélo
por lo que se refiere a la propiedad social, sino también respecto de
los derechos de propiedad privada ristica. Sus alcances, consecuen-
cias, y expectativas son las que nos motivan a elaborar este trabajo en
el que hacemos un sintético analisis de los antecedentes inmediatos a
la reforma, la propia reforma al 27 Constitucional y las disposiciones
establecidas en su nueva ley reglamentaria para con ello encontrarnos
en condiciones de conocer la nueva realidad en la conformacion de la
propiedad rustica, teniendo como origen a los ejidos, asi como Ia libe-
ralizacion de la tenencia privada de la tierra; y finalmente, localizar
los escollos que puedan encontrarse para ¢l cabal cumplimiento de la
funcioén social de la propiedad.

De una manera sucinta, también se analizara la competencia de los
nuevos tribunales en materia agraria, asi como la importante figura
vigilante que se crea con la Procuraduria Agraria.

IL. LA SITUACION IMPERANTE ANTES DE LA REFORMA
CONSTITUCIONAL

Con la expedicion de la primera ley agraria formal del pais, 6 de
enero de 1915, han transcurrido 77 afios en la implementacién de la
Reforma Agraria, en su caracter de mas impacto social como lo es el
reparto de la tierra. Indudablemente que la estructura tenencial de
caracter social que se establecid en el Articulo 27 Constitucional es
una concepcionconsecuencia del movimiento revolucionario; sin
embargo, ha sido muy discutido el que dicha concepcion realmente
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haya sido la original de quienes hicieron la revolucién y, en forma
especifica, la Constitucidn; se dice fue mds all4 de los planteamientos
del campesinado, tomando figuras existentes a través de la historia de
la colonia y como nacion independiente.

No es nuestro objetivo ingresar a la polémica de concepciones y
su aplicacion durante estos 77 afios de Reforma Agraria; el que
Emiliano Zapata hubiera luchado solo por la restitucion de las tierras
comunales despojadas a Anenecuilco, su poblado de origen, tampoco
tiene que ver con nuestro estudio; nos limitamos a sefialar que la
aplicacion de la Reforma Agraria por el gobierno de Ia republica se
realizé en dos aspectos importantes: primero, el reparto masivo de la
tierra y, segundo, la organizacion agraria a través de la asesoria y
asistencia.

El reparto de la tierra vino a constituir en 1990 la estructura terri-
torial del pais, dividida en terrenos ejidales y comunales, 48%:;
pequeria propiedad, 38%; terrenos nacionales, 7%; y zonas urbanas y
federales, 6% '.

Este territorio se encuentra dividido en superficie, de la siguiente
manera: propiedad social, 104 millones de hectareas con poblacién de
3.4 millones; propiedad privada, 66.9 millones de hectireas con
poblacién de 2.5 millones; colonias, 5.6 millones de hectareas con
poblacién de .06 millones; terrenos nacionales con 7.9 millones de
hectdreas con poblacion de 0.15 millones y propiedad urbana federal
y otras con 12.1 millones hectareas>.

La iniciativa presidencial que se envid a la Camara de Diputados
el 7 de noviembre de 1991 sefnala importantes consideraciones que
motivaron precisamente a la reforma constitucional. Indica que indu-
dablemente el reparto agrario fue uno de los procesos mas vinculados

! Revista Epoca, 11 de noviembre de 1991, no. 2, p.4.
2 Reforma Agraria Integral, 1982-1988, Secretaria de la Reforma Agraria, México, 1988, p.41,
cuadro no.3.
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con nuestro nacionalismo, ya que dio prosperidad a la patria y justi-
cia a los campesinos, los liberd de heridas y dependencias que antafio
existian; sin embargo, especifica que pretender que en las circuns-
tancias actuales del camino nacionalista, seguir siendo el mismo de
ayer, pone en riesgo los objetivos que crearon a la misma Reforma
Agraria, por lo que es imperativo emprender nuevos caminos.

Aunque la iniciativa desconoce el fracaso del concepto de
Reforma Agraria, si sefiala que la realidad demografica, econdmica y
social del campo, obliga a establecer nuevas respuestas para lograr
los mismos fines nacionalistas, por Io que es necesario capitalizar al
campo, realizar acciones productivas y construir medios efectivos
que protejan la vida en comunidad.

Los problemas basicos que en el ejido podemos encontrar:

a) El minifundismo, consecuencia de que una inmensa mayoria de 1os pro-
ductores rurales, sean ejidatarios o pequerios propietarios, propiedad social o
privada, se encuentran en posesion de predios o parcelas con un promedio
inferior a cinco hectarcas de superficic. La consecuencia ncgativa de esta
forma de propiedad, es hacer econdémicamente incosteable la explotacion,

terminando en el autoconsumo de lo que se produce.

b) Descapitalizacion del campo. La falta de inversion en el campo, tiene su
fundamento en la incosteabilidad de ésta por incremento en los costos de
explotacidn, con un riesgo que no compensa los beneficios; por otro lado, la
inseguridad juridica en la tenencia de la tierra, evita que los propietarios
en general deseen tomar el riesgo de la inversion a sus respectivas tierras,
sin contar con la tranquilidad sobre la integridad de su derecho de propie-
dad, tomando en cuenta que con el reparto agrario, subsiste el temor a las

¢) Inseguridad juridica, que se traduce no solamente en el aspecto en que
sefialaba en el punto inmediato anterior, sino incluso en la constante ame-
naza sobre los propietarios que osaran establecer formas asociativas en el
campo, con el objeto de elevar o incrementar su productividad, al disminuir
costos de inversion, dado que la ley establecia sanciones muy especificas
sobre los llamados fraccionamientos simulados o la concentracion de
provechos.
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Cabe mencionar que en este problema se debe de incluir la ame-
naza constante de invasiones y la corrupcion por parte de autoridades
y de seudo lideres agrarios, utilizando ¢l problema del campo como
arma de presion para la obtencion de posiciones de caracter politico,
o0 bien, para la obtencion de favores de caracter cconomico.

d) Las complicaciones legales por la asociacion de ejidos con terceros. Esto
s, no solamente no existen facilidades para que los pequefios propietarios
puedan asociarse entre si, sino que, incluso, tampoco los propietarios socia-
les pueden tener estas asociaciones con los particulares para la union de
esfuerzos y capitales, en virtud de la dificultad legal para su establecimien-
to, la intrincada marafia de tramites burocraticos y la inseguridad misma de
la inversion del propietario privado.

¢) Desigualdad en el trato del Estado a los propietarios sociales y a los pro-
pictarios privados; csto cs, ¢l Estado ha sostenido una enorme infracstructu-
ra de institucioncs, organismos, dependencias y empresas paracstatales, que
ticnen por objcto soportar a la cstructura de la propiedad social, ¢jidos y

comunidades aue. gin embharoo. ge ha tradicido en 11na caroa huirocratica. en
comunidades, que, sin emoarge, s a raduciao en una carga surocratica, €n

lesion de la iniciativa de los campesinos y en lesion del erario federal. Por
otro lado, los apoyos a la propiedad privada no han sido mas que algunas
asesorias de caracter técnico limitado, por lo que este propietario se ha visto
obligado a arriesgar todo, a cambio de ver coronados sus esfuerzos con la
productividad, en tanto que ¢l ¢jidatario y comunero no arriesgaba nada, ni
siquiera su tierra y mucho menos el crédito.

f) La migracion del campo. Este problema se ha traducido, entre otros, pre-
cisamente en la creacion de los cinturones de miseria en las principales ciu-
dades del pais y con ello en el explosivo crecimiento demografico de la capi-
tal del pais, en donde muchos propietarios sociales o privados emigraron con
el objeto de buscar un sustento mejor que no encontraban en sus respectivos
lugares de origen.

g) Las practicas ilegales en la propiedad social. Conocido por todos y solo
medianamente callado, con la permanente practica del rentismo de parcelas
y ¢jidos, la venta de derechos agrarios, el aparcelamiento ilegal y la contra-
tacidon de jornaleros. La violacion a la Constitucion y la Ley Federal de
Reforma Agraria constituian la vida cotidiana de ejidos y comunidades, cre-
ando un caos juridico y también inseguridad en la tenencia de la tierra de
caracter social.
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Todo el clamor que se vino generando desde décadas anteriores, se
tradujo en diversos intentos para reencauzar el proceso de la Reforma
Agraria; cstas circunstancias obligaron al replanteamiento de diver-
S0s aspectos que motivaron en su momento la busqueda de nuevas
alternativas, pero que quedaron simplemente como intentos 0 meros
paliativos.

En estos intentos, podemos citar a la llamada Reforma Agraria
Integral disefiada a inicios del sexenio 19821988, sefialando que «es
menester formular un replanteamiento conceptual de la Reforma
Agraria, que con una visién integral, trascienda ias fronteras del
reparto agrario hacia el resto de los factores de la produccién agrope-
cuaria (agua, crédito, organizacion, etcétera) y promueva su debida
distribucion y articulacidn en el proceso de desarrollo nacional. Sélo
ello permitira la decision del Estado de fortalecer a los grandes gru-
pos sociales cuyas conquistas son irreversibles... impulsar y fortale-
cer el desarrollo rural integral para combatir la marginacion social en
el campo, eliminando los desequilibrios sociales, sectoriales y geo-
graficos, que todavia presentan un cuadro injusto y de grandes
desigualdades en las condiciones actuales de nuestra sociedad»’.

Asi, en el plan nacional de desarrollo de aquel sexenio se cred el
Programa de Catastro Rural y Regularizacion de Tenencia de la
Tierra, con el cual se busco establecer la verdad geografica del pais
elaborando un inventario de los predios rusticos con la informacion
suficiente respecto de su uso, calidad, tipo de tenencia y situacién
legal, y que permitiese a su vez determinar la verdad juridica median-
te su regularizacion, con el cual se pretendio establecer o cimentar la
organizacion del México moderno, permitiendo con ello otorgar las
mas elementales garantias que permitiesen desarrollar los esfuerzos
conjuntos de los poscedores de la tierra, privados y sociales.

Con esta informacion, tecnologicamente hablando la mas avanzada
del mundo, se podia determinar con la mayor precision las superficies

5 Idem. p7l.
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que en su momento pudieran ser susceptibles de afectacion y, en su
caso, resolver los expedientes de cardcter agrario a la mayor brevedad
posible, sin margen de duda, generando con ello la seguridad del
pequefio propietario.

Sin embargo, este programa culmino con el sexenio inmediato
anterior y sus ambiciosos efectos, aun cuando en ¢l papel se conclu-
yeron, en la realidad no se tradujo mas que en la emision de algunos
certificados de inafectabilidad y otro tipo de documentos en algunas
zonas del pais. La informacion basica centralizada en sistema de
computo tedricamente se encuentra en ia Secretaria de la Reforma
Agraria, pero ésta no esta disponible o simplemente se ha perdido. Su
meta mds ambiciosa se perdio.

Nuevamente, en el sexenio del Presidente Carlos Salinas de
Gortari, la demanda de la solucion de estos principales problemas en
el campo se hace aun mads sentida y se le solicita practicamente, ya
como exigencia al candidato y después Presidente de la Republica, la
iniciacién de acciones concretas tendientes a la revision de los efec-
tos negativos en el agro. Con el animo de realmente resolver el caso,
asegurando su presencia en nuestra historia, la figura presidencial
envia la iniciativa de reformas al articulo 27 Constitucional y la
correspondiente nueva ley reglamentaria.

IT1. LA REFORMA AL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL

Con fecha 6 de enero de 1992 se publica en el Diario Oficial de la
Federacion el decreto por el que se reforma el articulo 27 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

A) Normatividad que Permanece sin Reformas en el Articulo 27
1. Propiedad originaria de la nacion.
Prevalece el principio de que es a la Nacion a quien corresponde

en forma primaria el dominio del territorio del pais, ratificando los
conceptos de propiedad tomados en el origen de la adjudicacion a la
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corona espafiola y en su posterior subrogacion con motivo de la
Independencia que dio nacimiento a la Nacion Mexicana.

2. Propiedad privada.

La propiedad privada subsiste como una forma de tenencia terri-
torial, permaneciendo el concepto de que es la Nacion quien la ha
reconocido y reconoce, pudiendo imponerle las modalidades que el
interés publico dicte.

3. Expropiacion.

La Nacion tiene el derecho de ocupar a la propiedad privada cuan-
do exista causal de interés publico, mediante indemnizacidn, conforme
a los valores catastrales.

4. Dominio directo de la Nacion sobre los recursos naturales.
Sigue siendo la Nacion a quien le compete el dominio sobre estos
recursos, los minerales, petroleo y el espacio aéreo territorial.

5. Propiedad de la Nacion sobre aguas en general y las excepciones
de propiedad particular.

6. La concesionabilidad de la explotacion por particulares en los
términos de ley, respecto de los dos puntos anteriores.

7. Exclusividad del Estado en el aprovechamiento y explotacion
de la energia eléctrica y nuclear.

8. Zona economica exclusiva.

9. Clausula Calvo para los extranjeros.

Subsiste la obligacidn para todo extranjero que adquiera ticrras,
aguas y sus accesiones en el territorio nacional de que convenga en
considerarse respecto de aquéllas como nacional, no invocando la
proteccion de su gobierno, en la inteligencia que de violar este
precepto, perdera la propiedad en favor de la Nacion.
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10. Zona prohibida para extranjeros.

Subsiste el establecimiento de la llamada zona prohibida para la
adquisicion del dominio directo de tierras y aguas por extranjeros a lo
largo de las costas y fronteras.

11. Prohibicion a las asociaciones religiosas para la adquisicion,
posesion o administracion de inmuebles, bajo pena de nacionalizacion.

12. Subsiste la limitacién a la capacidad de las instituciones de
beneficencia para la adquisicion de inmuebles, ya que sélo podran
tener los estrictamente indispensables para su objetivo, aun cuando
podran imponer capitales por un término de hasta diez afios.

13. Subsiste también la anterior limitacion para los bancos.

14. Prosigue la nulidad de toda enajenacion de tierras que se
hubiere hecho en contravencion a la ley de desamortizacion de manos
muertas, de 1856, y aquellas que hubieran sido originadas por despo-
jo a las comunidades indigenas. En consecuencia, subsiste ¢l derecho
de estas comunidades para la restitucion de sus tierras.

15. También permanece la nulidad de los contratos y las concesio-
nes que se hubieren hecho desde 1876, que hubieren generado des-
pojos a ¢jidos y comunidades, previa revision que el Estado realice de
aquéllos.

16. Subsiste el concepto de justicia agraria, a fin de garantizar la
seguridad juridica en la tenencia de la tierra y apoyar la prestacion de
asesoria al campesino.

17. Permanece también el principio del desarrollo rural integral.
B) Reformas al Articulo 27

1. Deroga el derecho de los nucleos de poblacidén a obtener

dotacion de tierras tomadas de las superficies inmediatas a aquéllos.
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Su efecto concreto es la culminacion del reparto agrario y la con-
secuente generacion de seguridad en la tenencia de la tierra de los
propictarios privados, evitando falsas expectativas a los solicitantes.

2. Deroga la prohibicion a las sociedades mercantiies y civiles
para la adquisicion de bienes raices. Encontramos como efecto direc-
to que toda persona fisica o moral podra invertir en inmuebles, excep-
to las instituciones de beneficencia y los bancos, con las limitaciones
que ya se han sefialado.

3. Reconocimiento constitucional pieno a la personalidad juridica
de los nucleos de poblacion y a la propiedad ejidal y comunal de la
tierra. Significa una expresa ratificacion de que la tierra dotada al
ejido y restituida o confirmada a la comunidad, es de su entera pro-
piedad; esto es, que la tierra salié del dominio del Estado o particulares
para entrar al pleno dominio de los nucleos de poblacion.

4. Proteccion a la integridad territorial de la propiedad indigena.

5. Reconocimiento pleno del derecho de cada ejidatario, sobre su
parcela y de los comuneros sobre la tierra comunal, para adoptar las
condiciones que mas les convengan en ¢l aprovechamiento de sus
recursos productivos. Esto implica que los ejidatarios y comuneros
podran aportar el uso de su tierra en asociacion, incluso con capital
privado; podran celebrar contratos de arrendamiento, aparceria y de
explotacion directa por terceros; con ello, se regulariza el rentismo de
las parcelas.

6. Otorga a los ejidatarios el derecho de transmitir sus parcelas
entre si y la capacidad al nucleo ejidal para otorgarles el dominio
pleno de su unidad parcelaria.

7. Permanecce la restitucion de tierras, bosques y aguas a los nticle-
os de poblacion. Las comunidades indigenas que hubieren sido des-
pojadas de sus tierras mantendran el derecho a recuperarlas; €ésta sera
la Unica forma impositiva que permanezca para seguir constituyendo
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propiedad social; en otras palabras, solo para comunidades indigenas
se afectard la propiedad privada, lo que serd debidamente regulado
por la ley. Cabe aclarar que estrictamente hablando, la restitucién de
bienes comunales no significa una «afectacion», ya que implica un
acto de justicia al devolver a su legitimo propictario 1o que Ie fue
despojado.

8. Suprime la dotacidn de tierras y ¢l concepto de la unidad indi-
vidual de dotacion. Con esta disposicion nuevamente se ratifica la
conclusioén del reparto agrario.

9. Supresion del precepto constitucional que crea a la Secretaria de
la Reforma Agraria, Cuerpo Consultivo Agrario, Comisién Agraria
Mixta, Comité Particular Ejecutivo y Comisariados Ejidales. Con la
creacion de los tribunales agrarios, las Comisiones Agrarias Mixtas
tendran que desaparecer; al no existir nuevos expedientes de afecta-
cion para crear ejidos, los Comités Particulares Ejecutivos no tienen
razon de existir, y la Secretaria de la Reforma Agraria y el Cuerpo
Consultivo Agrario, aun cuando desaparecen en el texto constitucio-
nal, subsisten en virtud de su localizacion en las leyes y reglamentos
organicos de la administracion publica federal, por lo que no necesa-
riamente implica su desaparicion; finalmente, los comisariados ¢jida-
les subsisten en la ley reglamentaria y el articulo 3° transitorio del
decreto que modifica el articulo 27 Constitucional.

10. Supresion del procedimiento de dotacion de tierras, asi como
los conceptos de indemnizacion por afectacion agraria, del certificado
de mafectibilidad y del amparo en materia agraria.

En congruencia con la conclusiéon del reparto agrario, se suprime
el procedimiento para hacerlo efectivo; en el caso de la restitucion, se
sujeta a la ley reglamentaria. Igualmente, por légica, resulta obsoleto
el certificado de inafectabilidad, ya que esta caracteristica se adquie-
re por la reforma misma; en consecuencia, se suprime un tramite
lento y complicado.
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El amparo en materia agraria, entendiéndolo como el juicio cons-
titucional que promueven los particulares, a diferencia del amparo
agrario que corresponde a los ntcleos de poblacidn, cjidatarios y
comuneros, se hace innecesario ya que su promocion se efectuaba
contra las acciones afectatorias de la S.R.A. Sdio permanecerd la
defensa en contra de la restitucion de bienes comunales, por lo
que consideramos que su defensa serd en la via del amparo
administrativo comun.

11. Establece la prohibicion terminante de los latifundios. Reitera
los limites a la pequefia propiedad y suprime las facultades para su
afectacion. Amplia los tipos de cultivos especiales que generan
inafectabilidad.

Entre otras cosas, respeta el trabajo personal del propietario en el
mejoramiento de la calidad de su tierra, generandole absoluta seguri-
dad en su tenencia; solo existe limitacion cuando se trata de la pro-
piedad ganadera, ya que la superficie transformada a usos agricolas,
no debe exceder a los limites de este tipo.

12. Supresion del parcelamiento ejidal. Sus efectos no son otros
mas que evitar el minifundismo dentro de la propiedad social ya
existente.

13. Supresion de la afectacidn con fines agrarios o de reparto, res-
pecto de la pequena propiedad que exceda a los limites que se han
ratificado. Establece ahora como sancion el fraccionamiento y enaje-
nacion voluntaria por el propietario dentro de un afio, a partir de la
notificacion correspondiente, o en su rebeldia, mediante publica
almoneda. También establece el derecho de preferencia para la
adquisicion de estas superficies excedentes.

Sus efectos directos son aquellos que podriamos denominar como
el cierre final del reparto agrario, al no subsistir ninguna forma para
la afectacion de la propiedad privada en beneficio del nucleo de
poblacion (revisar nuestro comentario en el punto No.7 anterior).
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14. Creacion de los tribunales agrarios y elevacion a nivel consti-
tucional de la Procuraduria Agraria.

El precepto constitucional otorga competencia y jurisdiccion a los
tribunales agrarios en materia de conflictos sobre tenencia de ia tierra
ejidal y comunal, aun cuando éstos sean con la pequefia propiedad.
Por otro lado, compete a la ley reglamentaria establecer a la
Procuraduria Agraria.

IV. LA NUEVA LEY AGRARIA REGLAM
Este dispositivo juridico reglamentario se publica bajo el nombre
de Ley Agraria, en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de

febrero del afio en curso. Veamos a continuacion los aspectos mds
relevantes que definen al nuevo Derecho Agrario:

1. Reglamentando el pleno reconocimiento a la propiedad ejidal y
comunal, asi como la proteccion a la propiedad indigena contenida en
la fraccion VII del articulo 27 y, en forma especifica, respecto de los
derechos de los ejidatarios sobre sus respectivas parcelas, establece
diversos aspectos que resultan novedosos y que le dan un giro
completo a la estructura de la tenencia territorial de caracter social.

Con estas disposiciones, se establecen los lineamientos para que la
propiedad social se pueda transformar en propiedad privada; a nues-
tro juicio, éste es uno de los aspectos de mayor trascendencia que
contiene la nueva legislacion.

Establece (aun cuando en realidad es una ratificacion) la persona-
lidad juridica y patrimonio propio de los nicleos de poblacion cjidal
y efectiia un reconocimiento, absoluto, a la propiedad respecto de las
tierras que les hubieren dotado; crea la obligatoriedad de contar con
un reglamento interno en el que deberan establecerse las reglas para
el aprovechamiento de las tierras y las disposiciones necesarias que
regulen la vida del ejido; este reglamento adquiere especial importancia
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puesto que de €l derivaran los lineamientos internos que incidiran en
la constitucion de propiedad privada.

2. Asimismo, sefiala la posibilidad de realizar la venta interna de
las parcelas ejidales, con io que no obstante todavia ser propiedad
social, se le otorga una caracteristica del régimen de caracter privado
ya que sin mads, desaparece la inalienabilidad, aun cuando interna,
permitiendo este tipo de ventas; dentro de las posibilidades previstas
para perder la calidad de ejidatario, se encuentra la figura de la pres-
cripcion negativa, esto es, que la posesion de una parcela ¢jidal con-
figura derechos sobre de elia, con o cual se introduce otra figura del
derecho comun en la propiedad social.

3. Ratifica a la asamblea general de ejidatarios, como el 6rgano
supremo del ejido, con facultades para aprobar los contratos y conve-
nios que tienen por objeto el uso o disfrute por terceros de las tierras
de uso comun, otorgar la autorizacion a los ejidatarios para que adop-
ten ¢l pleno dominio sobre sus parcelas, la aportacion de las tierras de
uso comun a una sociedad, la delimitacion, asignacién y destino de
las tierras de uso comun, asi como su régimen de explotacion, y tam-
bién la terminacion del régimen ejidal, cuando se determine que no
existen condiciones para su permanencia. En el caso del pleno
dominio de derechos, se establece, como limitacidn a la posibilidad
de que el ejidatario los transforme en propiedad privada, el deber
contar con el beneplacito de la asamblea.

4. En los casos en que la asamblea deba resolver sobre los aspec-
tos anteriores, para su integracion se sefialan requisitos importantes,
los que llevados al extremo, hacen necesario el consenso minimo de
34% de quienes integren el ejido.

Cabe mencionar que en el caso de la terminacion del régimen eji-
dal y una vez adjudicada las parcelas a los ejidatarios y liquidadas las
obligaciones del ejido, los bosques y selvas tropicales restantes, bajo
ningun concepto podran ser materia de adjudicacién individual, por
lo que invariablemente seran propiedad de la nacion.
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5. Se autoriza expresamente a los nticleos de poblacion ejidal, y a
los mismos ejidatarios, a celebrar cualquier tipo de contrato de aso-
ciacion o aprovechamiento respecto de las tierras de uso comun o par-
celas, respectivamente; estos contratos tendran una duracion maxima
de treinta afos, pero podran ser prorrogabies; también se establece
que el usufructo de las tierras de uso comun o de las parcelas, segiin
sea el caso, podran ser otorgadas en garantia en favor de instituciones
de crédito o de las personas con las que se tengan relaciones o aso-
ciacion comercial. Esta garantia podra hacerse efectiva mediante
resolucion del tribunal agrario, hasta por ¢l plazo que se hubiere pac-
tado, debiendo hacerse constar ante fedatario pliblico e inscribirse en
el Registro Agrario Nacional.

6. Al establecer la prescripcion de la propiedad social, sefiala la
adquisicion de parcelas en favor de sus poseedores por cinco afios de
buena fe y de diez afios de mala fe. Con esta figura se ingresara en un
nuevo periodo de composicion o regularizacion de Ia tenencia social.

7. Permanece la figura de la restitucion de los bienes que hubieren
sido despojados a ejidos o comunidades, mediante procedimiento
ante los tribunales agrarios; se establece la libertad de asociacion
entre ¢jidos y ejidatarios para crear cualquier tipo de sociedad
mercantil o civil, para el mejor aprovechamiento de sus bienes.

8. Bs también facultad de la asamblea de ejidatarios el participar
en las decisiones sobre la constitucion de los asentamientos humanos,
los cuales tienen las caracteristicas de ser inembargables, inalienables
e imprescriptibles, excepto los solares de la zona especificamente de
urbanizacidn; en este aspecto, se establece la asignacion de un solar
en plena propiedad a cada ejidatario, hoy sin establecer limites a su
superficie, la cual deberd fijarse de acuerdo a las circunstancias loca-
les de cada poblacion; en consecuencia, a los solares en lo particular
y la zona urbana en lo general, los rige el Derecho Comun.

9. Se autoriza la transmision de tierras de uso comun a socieda-
des mercantiles o civiles en las que participe el ejido o los ejidatarios.
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En otras palabras, la propiedad social se transforma en parte social
accionaria.

10. Se otorga el reconocimiento pleno al derecho de cada ejidatario
sobre su parcela en cuanto al aprovechamiento, uso y usufructo; en
consecuencia, queda autorizado para aprovecharla directamente o con-
ceder a otros gjidatarios o terceros su uso o usufructo, mediante apar-
ceria, medieria, asociacion, arrendamiento o cualquier otro acto juridi-
co no prohibido por la ley, sin necesidad de autorizacion de la asamblea
o de cualquier otra autoridad; asimismo podra aportar sus derechos de
usufructo a ia formacion de sociedades, tanto mercantiies como civiles.

11. Se establece la posibilidad de que los nucleos de poblacion eji-
dal puedan aprovechar los beneficios de la urbanizacion de sus tierras,
en virtud de su ubicacion en las areas de influencia o crecimiento de
los centros de poblacion, por lo que podran incorporarlas al desarrollo
urbano, sujetandose a los lineamientos en materia de asentamientos
humanos. Ante esta apertura, podemos sefialar que por una parte, los
¢jidos ubicados en la periferia de ciudades, desarrollos y parques
industriales, podran incurrir en la especulacion inmobiliaria comercial,
y por otro, regularizaran los fraccionamientos ya existentes.

12. Por otro lado, se contempla la posibilidad de constituir ejidos
en la via voluntaria, mediante la aportacion de tierras con un minimo
de veinte individuos.

13. En materia de bienes ejidales y comunales, subsiste la posibi-
lidad de expropiacion por causas de utilidad publica; entre éstas,
se cuenta a la realizacién de acciones para el ordenamiento urbano,
creacion y ampliacion de reservas territoriales y areas de desarrollo
urbano, vivienda, industria y turismo.

Esto nos regresa al punto 11, ya que ante la posibilidad de la accion
expropiatoria, todo nucleo ejidal estara obligado a tomar la iniciativa
para lograr su incorporacion al desarrollo urbano, en muchos casos,
en detrimento de la prioridad de su destino agropecuario.
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14. También a las comunidades se les autoriza la constitucion de
sociedades civiles y mercantiles, asociarse con terceros, encargar la
administracion o ceder temporalmente ¢l uso y disfrute de sus bienes
para su mejor aprovechamiento; por lo que respecta al comunero, en
lo individual, se Ie autoriza la cesion de sus derechos en favor de sus
familiares o avecindados.

15. Como figura asociativa por excelencia, se establecen a las
sociedades de produccion rural, las cuales tendran personalidad
juridica y se constituiran con un minimo de dos socios, entre otros
requisitos; a su vez, podran integrarse en uniones mayores, asi como
a las asociaciones rurales de interés colectivo, que agruparan a ejidos,
comunidades, uniones de ejidos o comunidades y las mismas
sociedades de produccion rural o sus uniones.

16. Por otro lado, en cumplimiento al dispositivo constitucional
que prohibe la formacion de latifundios, se define a €ste como toda
aquella superficie de tierra agricola, ganadera o forestal, que perte-
neciendo a un solo individuo, exceda los limites de la pequefia pro-
piedad; respecto de esta Ultima, ratifica la ya sefialada en la
Constitucion, que es la existente con anterioridad, incluyendo solo
en el caso de los cultivos especiales al agave y el nopal (100 de
riego, 200 de temporal, 400 de agostadero de buena calidad, 800 de
agostadero cerril o arido, 150 de algoddn con riego, 300 de cultivos
especiales).

Se introduce la figura de la pequefa propiedad forestal, en la que
se establece como limite 800 hectareas, y en el caso de la propiedad
ganadera nuevamente se sefala que serd aquélla con un coeficiente
de agostadero suficiente para mantener hasta 500 cabezas de gana-
do mayor o sus equivalentes. La pequefia propiedad ganadera se
mantendra como tal, aun cuando parte de su uso se transforme a
agricola, siempre que se dé cumplimiento a diversos lineamientos;
la propiedad ganadera podra transformarse sin limitacion alguna en
forestal, aun cuando rebasara el limite de 800 hectareas.
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17. Se establece como medida de sancion a los latifundios, el frac-
cionamiento de la superficie que exceda a los limites de la pequefia
propicdad y su correspondiente enajenacion, de acuerdo con los pro-
cedimientos que las leyes de las entidades federativas deberan prever.

18. Al autorizar a las sociedades mercantiles o civiles a tener en
propiedad tierras agricolas, ganaderas y forestales, establece como
tope maximo el equivalente a 25 veces los limites de la pequefia pro-
piedad individual y con un niimero de socios equivalentes a ella; esto
es, como maximo podra contar con 2500 hectarcas de riego o sus
equivalentes en otras calidades. La participacion de un individuo en
la constitucién de una sociedad que tenga este fin, se contara en forma
individual, aun cuando su participacion sea por conducto de otra
sociedad o persona moral.

19. EI objeto social debera consistir en precisamente la produc-
cion, transformacion o comercializacion de productos agricolas,
ganaderas o forestales. Debe distinguirse en el capital social una serie
especial de acciones denominadas «T» que identifiquen la aportacion
en tierras agricolas, ganaderas o forestales, cuyos unicos efectos
seran que en el caso de la liquidacion de la sociedad, significaran el
derecho a recibir tierra en pago de lo que le corresponda a sus titu-
lares. Esto tiene por objeto diferenciar especificamente al capital
para adquirir bienes raices o tierras que se hubieren aportado a la
sociedad, evitando asi la pulverizacidn de la propiedad en el caso de
liquidacion.

20. Las personas morales podran participar en las acciones «T» de
estas sociedades con actividad agricola, ganadera o forestal, hasta por
el equivalente a una superficie de 25 veces igual al maximo de la
pequeiia propiedad, 2500 hectareas.

Es conveniente precisar estos puntos. En la serie «T» de acciones
pueden participar las personas fisicas, hasta con el maximo de la
pequeiia propiedad (100 hectareas de riego o equivalentes) fijando en
25 el limite al nimero de socios aportantes; esta limitacion subsiste
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aun cuando se pretenda participar via otra sociedad (entiéndase,
simulacion). Las personas morales, como tales, podran participar
hasta con 25 veces la pequeiia propiedad maxima (2500 hectareas de
riego o equivalentes), y en este caso extremo, se entendera autorizada
a solo uno el nimero de sociossociedades aportantes.

En otras palabras: el tope maximo siempre seran 2,500 hectareas de
riego o equivalentes, distribuidas entre personas fisicas con maximo de
100 hectareas y personas morales con maximo del total, 1o que signifi-
ca en los extremos, 25 socios individuales o uno s6lo en persona moral.

21. Finalmente, se limita la participacién de los extranjeros en las
acciones serie «T» hasta el maximo del 49%, de éstas. En este punto
cabe hacer algunas reflexiones: ;Existira alguna limitacion a los
extranjeros cuando se refiera a sociedades que operen en la actividad
agropecuaria o forestal dentro de la zona prohibida? Una posible res-
puesta seria que no existe inconveniente, toda vez que su participacion
es indirecta y porque las acciones serie «T» no gozan de derechos
especiales sobre la tierra, ni de derechos corporativos distintos a las
demas, con lo que su parte accionaria es relativa y en consecuencia no
influye en la propiedad directa; sin embargo, se complica cuando se
sefiala que al liquidarse la sociedad, los titulares de estas acciones tie-
nen derecho de recibir tierra en pago de lo que les corresponde en el
haber social, lo cual significa entonces que los extranjeros no podrian
tener participacion en estas acciones serie «T», dentro de la zona
prohibida. Esto es indudablemente motivo de un analisis especifico.

22. Se crea la Procuraduria Agraria como organismo descentrali-
zado de la Administracion Publica, con personalidad juridica y patri-
monio propio, teniendo como funcién de servicio social el encargo de
la defensa de los derechos de ¢jidatarios, comuncros, sucesores de ¢ji-
datarios o comuneros, ¢jidos, comunidades, pequefios propietarios,
avecindados y jornaleros agricolas; su atribucion especifica es la de
convertirse en vigilante de las disposiciones de cardcter agrario y del
cumplimiento de la misma ley, por lo que debera coadyuvar, asesorar,
promover y procurar la conciliacion, prevenir fortalecer la seguridad
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juridica en el campo, denunciar los ilicitos y ejercer las funciones de
inspeccion y vigilancia investigando y querellandose en los casos en
que existan irregularidades.

23. El registro agrario nacional se ve fortaiecido con Ia ey regia-
mentaria, al ampliar su presencia en practicamente todo acto derivado
de la Ley; la falta de inscripcion en el registro para todos los actos que
asi se establecen, producira efectos entre los otorgantes y no en per-
juicio de terceros, aunque si en su beneficio. Se deberan inscribir las
resoluciones judiciales administrativas, los certificados o titulos, los
titulos primordiaies, los planos, ios documentos de las sociedades mer-
cantiles, las expropiaciones, el registro de las acciones serie «T», la
clasificacion de los predios de las sociedades mercantiles y otras mas.

24, Otro aspecto importante es el que se refiere a los terrenos
nacionales, los cuales nuevamente quedan autorizados para ser incor-
porados al régimen privado, a titulo oneroso, fuera de subasta,
mediante venta directa a los particulares, y a fin de que sean dedica-
dos a la actividad agropecuaria; también en los terrenos turisticos,
urbanos, industriales y de cualquier otra indole no agropecuario se
faculta a la Secretaria de la Reforma Agraria para enajenarlos de
acuerdo al valor comercial que determine la Comision de Avalios
de Bienes Nacionales. Esto es una reforma que revierte el dispositivo
que establecia que los terrenos nacionales unicamente serian
destinados a la satisfaccion de necesidades agrarias.

25. En el titulo de justicia agraria, se contiene al juicio agrario y
su reglamentacion procesal, los tribunales agrarios que conoceran de
estos procedimientos y, en la via de jurisdiccion voluntaria, asuntos
no litigiosos que les fueren planteados; en materia procedimental se
establecen los lincamientos generales, quedando en forma supletoria
la aplicacion del Cddigo Federal de Procedimientos Civiles. Cabe
mencionar que en la tramitacion del juicio agrario, los tribunales se
ajustaran al principio de oralidad, salvo cuando se requieran constan-
cias escritas o mayores formalidades, lo cual significa una novedad
en nuestro pais, dado que nuestro derecho adjetivo es escrito.
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Se establece el recurso de revision en materia agraria contra las
resoluciones que dicten los Tribunales Unitarios y que se substanciara
ante ¢l Tribunal Superior Agrario Colegiado.

26. Finaimente, ¢n los articulos transitorios de la nueva Ley
Agraria se deroga a la Ley Federal de Reforma Agraria, Ley General
de Crédito Rural, Ley de Terrenos Baldios, Nacionales y Demasias,
Ley del Seguro Agropecuario y de Vida Campesino y a la Ley de
Fomento Agropecuario, excepto esta ultima por lo que se refiere al
fideicomiso de riesgo compartido.

27. En el régimen de colonias, se sefiala la posibilidad de continuar
sujeto al reglamento que la rige o incorporase al régimen privado.

28. También se publica en el mismo Diario Oficial la Ley
Organica de los Tribunales Agrarios, dotandolos de plena jurisdiccion
y autonomia para dictar sus fallos; con un Tribunal Superior Agrario
de caracter colegiado, integrado por cinco magistrados, y los
Tribunales Unitarios Agrarios, que deberan crearse por cada distrito
del pais en el que el tribunal superior acuerde subdividirlo. Los
magistrados seran designados por la Camara de Senadores y en los
recesos de ésta por la Comision Permanente del Congreso de la
Union, a propuesta del Presidente de la Repablica, y durarian en su
encargo por seis afios, al término de los cuales, de ser ratificados, se
convertiran en inamovibles.

Y. CONCLUSIONES

Es indudable que los alcances de la reforma constitucional y su
nueva la Ley reglamentaria son de trascendental importancia; por
ello, trataremos de resumir algunos de sus puntos mas destacados y
hacer breves comentarios concluyentes.

La culminacién del reparto agrario era un hecho y hoy lo es por

Derecho; en consecuencia, se suprime cualquier forma de afectacion
a la propiedad privada para crear ejidos, solamente subsistiendo como
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formas de constitucion de propiedad social, a la restitucion de bienes
comunales o ejidales (la recuperacion de lo que hubiere sido despo-
jado) y la creacidn voluntaria de ejidos mediante la aportacion de
tierras. De esta forma todo propietario privado tendra seguridad
juridica en su propicdad, saivo en el caso de restitucion.

Incluso, en el caso de llegar a superar los limites de la pequefia
propiedad, se estard en la posibilidad de fraccionar voluntariamente y
proceder a su venta; en su defecto, sera mediante publica almoneda,
lo que no se traducira en una afectacion real.

Autorizar a las sociedades mercantiles y civiles para la adquisicion
de inmuebles permite una circulacion de la propiedad, que genera una
reconcentracion, revirtiendo el minifundismo, en beneficio de la pro-
ductividad, asi como la mayor inversion de capitales en el campo que
generen empleo y riqueza.

Contra los excesos de los inversionistas, personas fisicas o mora-
les, en perjuicio de los campesinos se fortalece a la institucion de la
Procuraduria Agraria, que actuara como vigilante de sus intereses,
aunque no unica y exclusivamente de los ejidatarios y comuneros,
sino tambi¢n de los pequeiios propietarios; por otro lado, restard
observar que esta autoridad no se convierta en un escollo para el
desarrollo agropecuario y forestal, esto es, que se deba caminar a
pesar de su presencia.

Aparentemente, se simplifica el procedimiento para la imparticién
de justicia agraria para los ejidatarios y en conflictos entre propictarios
privados y sociales; desde nuestro punto de vista, el procedimiento
permanece en la imprecision y vaguedad, por lo que puede ser motivo
de corrupcién vy, sobre todo, indefinicion del derecho particular.

Vale la pena citar algunos pasajes de la exposicion de motivos de

la iniciativa de reformas al articulo 27 Constitucional, del 7 de
noviembre anterior:
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«Los mexicanos no queremos cambiar para que todo siga igual. Todos jun-
tos y cada uno, queremos que el cambio se asocie con progreso... no quere-
mos cambiar para borrar ¢l pasado, como sucede cn otras partes, sino para
actualizarlo... ¢l campo hoy nos exige una nuecva actitud y una nucva mentali-
dad... reclama una clara y precisa comprension de la realidad y sus perspecti-
vas futuras para guiarnos en lo que debe de cambiar. Requiere una respuesta
nacionalista, renovadora de las rutinas, que efectivamente impulse la
produccidn, la iniciativa y creatividad de los campesinos, del bienestar de
sus familias y sobre todo proteja nuestra identidad...».

Al campesino mexicano, en especial el propietario social, se le
otorga la mayoria de edad, se le impulsa a aprender para asociarse,
para solicitar créditos teniendo la plena certeza de que generara los
ingresos suficientes para rembolsar el capital y sus intereses, tenien-
do que demostrar que los recursos que se le otorgan en crédito son
aplicados a actividades productivas; tendran nuevas perspectivas al
poder asociarse con inversionistas privados, con empresarios tanto
nacionales como extranjeros; es obvio que si habra afectados, que
esta mayoria de edad no llegard a muchos de ellos, pero, por otro
lado, fortalecera a los que si tienen la iniciativa y el corazén suficiente
para progresar junto con el campo.

El propietario privado a su vez, sabra que la inversion que efectie
en su tierra le podra producir con la seguridad necesaria, sin esperar
complicaciones, legales y legaloides.

Mucho se ha hablado a manera de ¢jemplo del proyecto agricola
de Vaquerias, Nuevo Ledn, en el que participd la promotora agrope-
cuaria Gamesa y las Secretarias de Agricultura y Recursos
Hidraulicos y de Reforma Agraria, en la cual hubo una inversion ini-
cial de 12 millones de dolares, aportados por la promotora y por el
gobierno del Estado; dicho proyecto fue constituido con diversos eji-
dos y que ha estado resultando altamente productivo; como siempre,
es el estado de Nuevo Ledn uno de los més avanzados en materia
empresarial *.

4 Revista Epoca, 25 de noviembre de 1991, pp.40 y 41.

229



LA REFORMA AL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL Y SU NUEVA LEY REGLAMENTARIA

Hay opiniones a favor y en contra de la reforma. José Luis Calva
escribe un articulo intitulado «La reconstitucion de los latifundios en
los albores del siglo XXI», en el que sefiala que existe el peligro de que
la concentracion de la tierra dentro del marco del nuevo articulo 27
constitucional se dé en 10,000 haciendas que podrian acaparar ia mitad
del territorio nacional®, sin contar por supuesto a la propiedad social.

Sin embargo, el clamor general es contundente: los articulos,
publicaciones, entrevistas, reportajes, que a diario salian a la discu-
sion publica en la materia agropecuaria, invariablemente sefialaban el
atraso del campo mexicano; las mismas organizaciones campesinas
hicieron declaraciones sefialando la absoluta necesidad de que hubie-
re una reforma constitucional suficiente que permitiera el desarrollo
en el campo. Asi, encontramos, por ejemplo, que el 21 de octubre del
afio proximo pasado, la Confederacion Nacional Campesina publica
una declaracion en el periodico «El Financiero», en el que sefiala:

«Una nueva etapa de la Reforma Agraria se hace necesaria... las posibilida-
des de asociacidn del sector rural se frenan por una normatividad rigida y
un excesivo intervencionismo de las instituciones publicas en la vida pro-
ductiva y social del campo mexicano... la reactivacion del campo requie-
re modernizar toda la forma de organizacion productiva y de las institu-
ciones publicas... esto obliga a considerar las adecuaciones, tanto a la
legislacion agraria como cambios que orienten mayores recursos y per-
mitan nuevas opciones productivas... queremos llegar al siglo XXI con
un ¢jido y una comunidad transformados en beneficio de las familias
campesinas, garantizando a su vez la permanencia de estas formas de
convivencia social».

Reconocemos la existencia de un tinte politico; pero, ;qué acaso
no ha estado siempre presente en el agro?; jacaso, no también por
razones politicas s¢ dieron las disposiciones anteriores, populistas y
demagogicas? Luego entonces, ahora debe actuar nuevamente la
politica precisamente para corregir el camino.

* El Financiero, 10 dc febrero de 1992,
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Declaraciones como ésta fueron el preludio a la reforma constitu-
cional. Lo cierto es que la decision ha sido tomada; el cambio lo
tenemos presente y debemos de cumplimentarlo.

En nuestra opinién, el nuevo articulo 27 Constitucional contiene
las reformas debidas, con disposiciones simplificativas, eliminando
errores de técnica legislativa, que antafio se habian efectuado,
dejando una reglamentacion demasiado amplia y fuera de lugar.

Respecto de la Ley Agraria reglamentaria, creemos que no obstante
que regula los nuevos lineamientos constitucionales reformados, es
insuficiente, dado que en algunos aspectos, incluso, llega a ser con-
fusa, dentro de los cuales podemos sefialar, mas especificamente, a la
constitucion y operacion de empresas en el ramo agropecuario.

Al crear (mas bien, elevar a nivel constitucional, dado que ya existia)
la Procuraduria Agraria, se logra un paso importante que, en principio,
acalla las quejas y protestas de quienes consideran que el campesino,
¢jidatario o comunero, resultara avasallado por el inversionista o agri-
cultor privado, dado que se constituye en el defensor de aquél; sin
embargo, debemos ser cautelosos con esta institucion, ya que la
burocracia o la corrupcion la pueden convertir en un fuerte escollo
para seguir adelante con la modernizacion del campo.

Respecto de los tribunales agrarios, la integracion es sencilla,
como debia corresponder a la realidad; sin embargo, el procedimien-
to del juicio agrario todavia resulta confuso y muy probablemente
lento; es importante para evitar lo anterior, la designacion de los
Magistrados, quienes deberan reunir el requisito de probidad absolu-
ta, aun a costa de no contar con la suficiente experiencia en la mate-
ria, siendo vital que no tengan procedencia de las comisiones agrarias
mixtas, organismos con vicios de tradicional corrupcion.

La inversion privada en el campo no tiene ya impedimento; no

cabe duda que se generara ésta para que logre el repunte del campo
mexicano, aunque es también importante que esta inversion se dé en
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los canales adecuados, cumpliendo los requisitos normativos; que el
inversionista privado no intente violentar a la ley, que redunde en
perjuicio de la estabilidad y seguridad en general. Este inversionista,
pues, también tendra que actuar con mayoria de edad.

La inversion extranjera en el campo tendra que fluir, ya se esta-
blecicron los lincamientos para su regulacion; esta inversion es muy
importante para el desarrollo agropecuario, que permita generar la
infraestructura tecnoldgica suficiente.

En consecuencia, concluimos que Ia reforma Constitucional en el
campo y su nueva Ley reglamentaria, son un avance concreto, que
debemos conocer y aplicar con exactitud; es nuestra obligacion el
encontrar los mejores caminos para lograr su objetivo final: la
modernizacién del campo.
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