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INTRODUCCION

No es tarea ficil intentar un anilisis, por somero que éste sea, de la
legislacidn agraria de la década 1968-1978, si tomamos en cuenta que de los
altimos cuarenta afos es €l periodo de mas intensa labor legislativa en esta
materia. Las reformas al articulo 27 constitucional y la promulgacién de
la Ley Federal de Reforma Agraria, Ley Federal de Aguas, Ley General
de Crédito Rural, Ley de Sociedades de Solidaridad Seocial y Ley General de
Asentamientos Humanos, esta dltima en lo que atafie a algunos aspectos
agrarios, sefialan cambios notables en las estructuras agrarias del pais.
Con eilas se pretende hacer del Dcrecho Agrario un instrumento eficaz
de la politica agraria del Gobiermmo Federal; crear nuevas formas de orga-
nizacién de las empresas agrarias sobre bases cooperativas o colectivas.

De la lectura de las exposiciones de motivos de las leyes citadas se des-
prende una concepcién del Derecho agrario como un instrumento de cam-
bio social. Asi en la Exposicién de Motivos de la Ley Federal de Refor-
ma Agraria se afirma:

“La expedicion de la TLey Federal de Reforma Agraria constituye un
acontecimiento de sefialadas dimensiones histéricas, va que es previsible
que opere resultados altamente positivos en el futuro inmediato, permi-
tiendo superar con toda eficacia y a corto plazo, los actuales problemas
de desarrollo econdmico y seguridad en la tenencia de la tierra que se
presenten en forma aguda en el sector rural de nuestro pais. Con justifi-
cada razon se ha calificado la trascendental iniciativa, como una de las
decisiones politicas de mayor relevancia de los @ltimos tiempos, en vir-
tud de que, apoyéindose en la amplia experiencia que México ha logrado en
su proceso de la Reforma Agraria, promueve con base en la vigente rea-
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lidad socioeconémica del pais, el incremento de la productividad agro-
pecuaria, una maés equitativa redistribucién del ingreso y mejores niveles de
vida, para las familias campesinas, que permitan el desarrollo econdémico
equilibrado de la nacién. Son importantes las orientaciones y principios
de orden econémico que acoge la Ley Federal de Reforma Agraria. La
ley evidencia una fundada preocupacién por mejorar los mecanismos de
la justicia agraria, tomando en consideracién que, ciertamente, el cam-
pesinado ha vivido en un clima de injusticia generado a través de un pro-
ceso de siglos que en forma radical ha querido suprimir la Revolucién
Social Mexicana. El clima de seguridad en la tenencia de la tierra se
ampliara considerablemente y sc consolidard mediante el perfeccionamiento
de los procedimientos para legitimar y titular los derechos de ejidatarios,
comuneros y pequefios propietarios. En resumen, las innovaciones introdu-
cidas en el proyecto de ley, a tono con los nuevos planteamientos de una
agricultura moderna, generadora de mayor riqueza pablica, abre un am-
plio horizonte de esperanzas para el sector rural y la seguridad de que los
ancestrales problemas del campesino no sélo serdn atendidos sino efec-
tivamente resueltos”,

A su vez, en la Exposicién de Motivos de la Ley Federal de Aguas se
dice quz: “Los recursos hidraulicos del pais requieren de uma nueva le-
gislacién que regule racionalmente el aprovechamiento del agua, para
asegurar un desarrollo econémico y social mis justo”. Y en otro pérrafo
se expresa: “La propiedad privada estd subordinada a la distribucién
equitativa de la riqueza y al principio de justicia social; cs decir, se re-
quiere de un régimen legal que a la vez que permita preferentemente el
logro de los objetivos de interés piblico, garantice los derechos de los par-
ticulares”. Por otra parte, el Lic. Luis Echeverria, en la iniciativa de Ley
General de Crédito Rural {aprobada por el Congreso) dijo que “con obje-
to de avanzar en la renovacién de las estructuras sociales y econémicas de
nuestro pais, en el presente régimen se ha llevado a cabo un proceso continuo
de revisién de las bases juridicas que, con arreglo a nuestra ley fundamental,
deben conformar y propiciar la participacién mayoritaria en el desarrollo
econémico nacional, que es objetivo comim del Gobierno y de los sectores
populares que presenta esa Honorable Cimara.

“Es sabido que en los Gltimos decenios se observa un marcado des
equilibrio en €l grade de desarrollo de diferentes grupos sociales, carac-
terizado por un menor crecimiento econdémico del sector rural em com-
paracién con los demdas sectores del pais, con graves consecuencias de
subempleo y desempleo en el campo, emigracion a las ciudades, baja produc-
cién agropecuaria, mercados restringidos y, en general, carencia de oportu-
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nidades para que la poblacién campesina pudiese Jograr un mejoramiento
real de su nivel de vida”. Razén por la cual se presentaba el nuevo proyecto
de ley.

En el proyecto de Ley General de Asentamientos Humanos, en la ex-
posiciéon de motivos, te sefialan como objetivos de la Ley los siguientes:
“La problematica de los asentamientos humanos que vive el pais es de
tal magnitud, que la definicién de la politica correspondiente por parte
del FEstado Mexicano no puede postergarse; como ninguna de las me-
didas que se orienten a reducir los desequilibrios sectoriales v geogrificos,
cuya desatencién pone en peligro las posibilidades de un proceso de cre-
cimiento arménico”. Por lo que la “ordenacién y regulacién de los asen-
tamientos humanos en los términos de la presente Iniciativa, tiende a lograr
entre otros propésitos, el desarrollo equilibrado del pais armonizando la
interrelacién de la ciudad y el eampo, al integrar la atencién de los centros
urbanos en un desarrollo regional que rompa con anacrénicos desequi-
librios que dan base z un neocolonialismo interno; por ello, tarobién debe
encaminarse a fomenltar una adecuada vinculacién socicecondmica de las
ciudades, en concordancia con un sisterna nacional”. Por su parte, en la
Iniciativa de Ley de Sociedades de Solidaridad Social se dice que: “Frente
a los desafios que enfrenta el desarrollo de México, es impostergable la
necesidad de asumir nuevas actitudes y enfoques frente a los problemas y
fenémenos sociales y darles ¢l respaldo de la ley, en la conviccion de que
el Derecho es al mismo tiempo garantia de cohesién social y el instru-
mento mas eficaz para progresar en el pais”,

5.2.2. ANALISIS DE LOS PRINCIPALES ORDENAMIENTOS RELEVANTES

De los conceptos anteriores se desprende la importancia que tienen las
leyes agrarias referidas como instrumentos de cambio social. Se impone,
por lo tanto, un anélisis aunque sea un tanto superficial, dada la naturaleza
del presente trabajo, de estos ordenamientos legales desde el punto de
vista de la técnica juridica v de los resultados hasta ahora abtenidos en su
aplicacién, que nos permita determinar si los fines perseguidos por las
leyes pueden ser alcanzados.

1. La Ley Federal de Reforma Agraria

La Ley Federal de Reforma Agraria fue concebida como el instrumento
de aplicacién de una nueva politica agraria, encaminada a resolver de una
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vez por todas ¢l problema agrario de México. En la intervencién del enton-
ces Jefe de Asuntos Agrarios y Colonizacion ante la Camara de Dipu-
tados se fijaron los objetivos que el Gobiernc intentaba realizar a través
de la Ley. “En la nueva Ley, dijo, concluyen teoria y practica, historia y
meditacion de la historia, ciencia social y circunstancias inmediatas, tods
ello considerado en el cuadro de la Revolucién Mexicana, para despejar
los obstaculos que aiin frenan la vida rural de México por la pervivencia
de antiguos e indeseables privilegios ¥ por el nacimiento de los problemas
nuevos generados en el propio desarrollo del sistema social”. Y agregaba
un poco después: “Se busca afirmar iz libertad del campesino, su par-
ticipacién en la vida de la comunidad y del pais, se desea su seguridad
econdémica, la educacion de sus hijos y la tranquilidad de una vida, la
rural, que ha cumplido siempre las demandas morales y econdmicas de
la nacidn... Y en este aspecio la iniciativa de la Ley Federal de Reforma
Agraria es definitiva. No sdlo facilitara el perfeccionamiento del registro
rural; no sélo purificard el procedimiento agrario; no solo definird con
precisién los criterios en que se apoya la reforma agraria; no sélo todo
esto: sino gue la nueva Ley impidira la violacion de los mandatos cons-
titucionales ¥ la concentracién de la propiedad rural. Las asambleas en
las comunidades ejidales se contemplan como escuelas de libertad politica
y ciudadana, como maneras de contribuir a la depuracién de la Reforma
Agraria y como la practica de ur humaniemo, el que se cultiva en el
didlogo y el anilisis de las ideas, opuesto a la explotacién rural”. Se
aspiraba a hacer del campo mexicano una nueva Arcadia. Y después dijo
citando palabras del Presidente de Ja Repiiblica: “Esencialmente, el problema
agrario consiste en incorporar al desarrollo de la nacién a un alto por-
centaje de mexicanos que viven en condiciones de subproduccién, subocu-
pacién, subconsumo, ignorancia y desamparo. Es un problema de los cam-
pesinos, pero también del rcsto de los mexicanos y no debe abordarse
con criterios exclusivamente agrarios ni resolverse con medidas unilaterales.

“Para definir ¥ levar a la practica una politica agraria que nos acer-
que mas aprisa a la reduccién integra del problema tomaré muy en cuenta
la experiencia acumulada, los aciertos y desaciertos de la reforma, la opi-
nién y el sentir de los campesinos, los puntos de vista de otros grupos
sociales y el juicio de los conocedores y técnicos de la cuestién agraria,
la agricultura, la ganaderia, la industria, las finanzas, la economia y otras
actividades relacionadas directa o indirectamente con la institucian™.

“El ejido, la propiedad comunal vy la pequefia propiedad auténtica,
apoyadas por la Revolucidn Mexicana y consagrados por la Constitucion
de 1917 son, definitivamente, instituciones fundamentales de la sociedad
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mexicana, bastiones de la democracia economica, politica y cultural de
México, salvaguardas de la paz y de la independencia de la nacién. No
haré nada, ni permitiré nada, que daiic o debilite esas formas de propiedad
y tenencias de ia lerra’.

Los propositos de los inspiradores y promotores de la Ley eran sin duda
excelentes; los fines perseguidos necesarios e indiscutibles, respondian a nece-
sidades inaplazables de los campesinos; pero, ¢l instrumento legal dista mucho
de ser el adecuado para el logro de semejantes metas, por las razones que pos-
teriormente aduciremos.

La Ley Federal de Reforma Agraria no significa, como lo pretenden :us
panegiristas, un gran avance en relacién con la legislacién agraria anterior.
Tienen, ciertamente, algunas innovaciones muy meritorias de las que nos ocu-
paremos brevemente. En primer lugar, las disposiciones contenidas en el Titu-
lo Quinto, Capitulo Unico, relativas a los planes de rehabilitacién agraria de
los ejidos y comunidades tendientes a lograr una total redistribucion de las
parcelas insuficientes para formar unidades agropecuarias de explotacién
costeable, Se pretende con; estas medidas acabar con el minifundizmo ejidal y
comunal propiciado inadvertidamente en las primeras etapas de la Reforma
Agraria, cuyos funestos resultados se dejan sentir ahora.

La rehabilitacién de los ejidos, de acuerdo con las disposiciones de es-
te capitulo se debe lograr mediante una planificacién adecuada por zonas,
basada en previas investigaciones econdmicas y sociales que comprenden:

a') La manera de compiementar la parcela insuficiente de cada ejidata-
rio para que tenga la unidad de dotacidn constitucional de diez hectareas
de tierras de riego o su equivalente en otras clases. ..

b’} La organizacién de los ejidos rehabilitados para la produccion,
la venta de sus productos agropecuarios y el consumo.

¢’) La elevacién de sus niveles de vida materiales y culturales mediante
“fa creacién de las instituciones sociales adecnadas.

En relacion muy estrecha con la anterior esta la innovacién tendiente
a acabar con el cincer de la pulverizacién de las parcelas ejidales, contenida
en el articulo 220 de la Ley que dice: “Para fijar el monto de la dotacién
de tierras de cultivo o cultivables, se calculara la extensiéon que debe afec-
tarse tomando en cuenta no solo el nimero de peticionarios que inician
el procedimiento respectivo, sino el de los que en el momento de realizarse
la dotacién, tengan derecho a recibir una unidad de la misma”. De esta ma-
nera no puede haber extensiones menores de las diez hectireas sefialadas
por la Ley como unidad minima de dotacion.

Pero, indudablemente, la innovacién méas importante esti comprendida
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en las normas relativas al Libro Tercero que fija las bases para llevar a
cabo una transformacién radical de los ejidos, organizandolos para la pro-
duccidén y comercializacién de sus productos. A iravés de estas normas se
faculta a la Asamblea General de Ejidatarios para formular el Reglamento In-
terno del Ejido, que regule el aprovechamiento de los bienes comunes y las
tareas de beneficio colectivo; para formular los programas y organizar
el trabajo en el ejido; dictar normas para mejorar los sistemas de co-
mercializacion y allegarse los medios econémicos adecuados.

Los ejidos podrdn organizarse en sociedades cooperativas, uniones o
mutualidades y centrales de maquinaria  segiin su preferencia, teniendo prio-
ridad para recibir asistencia técnica de las instituciones oficiales; asi como
el derccho preferente para recibir los servicios sociales de pasantes de
carreras universitarias y técnicas, De igual manera, se impone a las em-
presas productoras de semillas mejoradas la obligacién de venderlas pre-
ferentemente a los ejidos, y a las empresas estatales o de participacién
estatal, [a de canalizar su produccion de semillas, maquinaria, implementos
agricolas, alimentos y medicinas veterinaries, hacia los ejidos.

La Lty ordena la creacion de centros Tegionales para impartir en-
sefianza sobre administraciéon rural, agropecuaria, ganaderia y otras téc-
nicas relacionadas con el campo y, en ejidos de cierta importancia, escuelas
practicas de oficios y artesanias. Cada ejido tendrd una unidad agrieola
industrial para las mujeres campesinas mayores de 16 afios no ejidatarias,
para que la exploten colectivamente, estableciendo en ella una granja agro-
pecuarias y de industrias rurales. Contara, ademais, con centros de costura
v educacion, molinos de nixtamal destinados al mejoramiento de la mujer.

La Ley contiene muchos aciertos en relacion con el Codigo Agrario ante-
rior que, en obvio a la brevedad que nos impone el presente trabajo, trata-
remos de senalar en forma muy suscinta, En el nuevo ordenamiento se
dispone que: “El Fondo Nacional de Fomento Ejidal (que desaparece con
la Ley General de Crédito Rural para convertirse en Financiera Nacional
de Fomento Ejidal e Industria Rural, S, A.) se crea para financiar la
realizacién de los programas y planes de fomento econdmico y social pre-
cisamente para los ejidos y comunidades depositantes hasta por el monto
de sus respectivos depésitos...” (Art. 167 de la Ley Federal de Reforma
Agraria}. Con esta medida se evita que los fondos comunes de un ejido se
destinen a inversiones que favorezcan a ejidos de otras zonas.

Con el fin de terminar con la reeleccién indefinida de los comisarios
ejidales, que en buena medida habian propiciado el caciquismo rural se
prohibe la reeleccion por mas de una vez de los comisariados, quienes “no
podran ser electos para ningan cargo, sino hasta que haya transcurrido
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un lapso igual a aquél en que estuvieron en ejercicio” (Art. 44 de la Ley
Federal de Reforma Agraria).

El Registro Agrario Nacional se encuentra mejor reglamentado en la
Ley, en donde se amplian considerablemente sus atribuciones, “en la se-
guridad de que esta institucién, dotada con los recursos materiales, téc-
nicos v humanos indispensables, sera el instrumento auxiliar en la planea-
cién de las futuras dotaciones agrarias vy del desarrollo cconémico de los
ejidos, Se correlaciona al Regizstro Agrario con los registros piiblicos de
la propiedad de las entidades federativas que deserapefian una funcidn
paralela a la de aquél, de tal suerte que se auxilien mutuamente en sus
registros. Con esto = impedird que una persona pueda tener varios pre-
dios en distintas localidades o entidades federativas, permiltiendo, ademas,
un catalogo completo de las propiedades rasticas y de los recursos de los ni-
cleos de poblacion ejidal y comunal.

“Es trascendental asimismo, tedricammente hablando, en la nueva Ley
Federal de Reforma Agraria, el capitulo de Sanciones, el cual se perfec-
ciona y amplia en el papel, por lo que ve a los delitos de venalidad, de
abuso de autoridad y a las faltas, entre las que se sefiala de modo preferen-
te la negligencia, en atencién a los problemas campesinos, siguiendo en
parte los criterios sustentados por las ejecutorias que, durante los fltimos
afios, ha emitido la H. Suprema Corte de Justicia de la Nacion™.!

Por dltimo, en el capitulo de la Planeacion Agraria, se amplia, cer-
teramente, el concepte de planeacion agraria, pues no solamente se le
considera en funciéon de la rehabilitacion de los ejidos, sino también para
lz organizacién y desarrollo de los mismos y de las comunidades indigenas
del pais. Asimismo se ve lo relative a la organizacion y método de la
Secretaria de la Reforma Agraria y de sus principales dependencias.

Hemos senalade los aciertos que en nuestra opinion tiene la Ley
Federal de Reforma Agraria; ahera, veamos las fallas de que adolece, par-
tiendo de los objetivos que el legislador intentd realizar a través de la Ley.
Una de lus finalidades fundamentales gue se perseguia con el nuevo ordena-
miento, era la de sentar las bases juridicas para la solucién del problema
del campo, adecuando el derecho agrario a las nuevas realidades que vivia el
pais al iniciarse la década de los seientas. Se consideraba que el Cédigo,
entonces vigente, era chsolelo vy se requeria de una nueva reglamentacion
de la materia, modificando instituciones inadecuadas y creando otras acordes
eon las nuevas exigencias del desarrollo econémico y cultural del campo. Se-
ria ingenuo pensar que con la aplicacién de la nueva ley, en un sexenio, se

1 Lucio Menpleta ¥ NoRez: El preblema Agrario de Meéxico. Editerial Porria,
S. A, México, 1971, p. 458.
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fuera a resolver un problema que tiene siglos de existencia y mas de
sesenta afios de intentos de solucién; pero, al menos, se podria pensar en
realizaciones parciales, principio de la solucién total. Sin embargo, la
situacion del campo se ha agravado en los iltimos afos; existe un clima de
intranquilidad y violencia; la produccién ha bajado considerablemente en
algunos renglones de la produccién agropecnaria; se habla de corrupcion
administrativa, y de lentitud en la tramitacién de los expedientes agrarios.
En medios oficiales, grupos de presiém, radio, televisién y prensa se habla
del problema agrario como del problema mas grave que afronta el pais;
se acusa a administraciones pasadas de desviaciones y negligencias en la
solucién del problema campesine; pero una cosa estd clara: el problema si-
gue en pie como un reto a la sabiduria y prudencia de los politicos y ju-
ristas.

La Ley Federal de Reforma Agraria esth muy lejos de afirmar la
libertad del campesino, éste se encuentra maniatade por una serie de dis-
posiciones legales que le impiden toda imiciativa personal en el manejo y
administracién del ejido. “Se habla en la Ley, dijo un diputado, durante
el debate de la misma, de algo que consideramos muy positivo, la libertad
del trabajo para el campesino; algo necesario para su propia elevacién,
para su prosperidad, para el mejoramiento de toda la nacién y se dice que
en esta Ley se consagra en una forma amplia esa libertad de trabajo.
Pienso que aqui también hay un error de perspectiva, examinen ustedes
en qué forma se va rodeando de custedias, de tutelas, de controles, de me-
canismos, la posibilidad del trabajo ejidal, la posibilidad de trabajo in-
dustrial, de mejoramiento agricola, y encontrarin que si bien queda la
libertad de seguir siendo campesino, no queda la libertad en que se ma-
nifiesta el genio, la iniciativa, la posibilidad de trabajo de todos aquellos
que van a estar cautivos dentro de una red de controles que necesaria-
mente tendrd que bajar la productividad de esas actividades”? En el ar-
ticulo 10 de la Ley se dispone: “Son atribuciones del Secretario de la
Reforma Agraria:

VIII. Aprobar los contratos que sobre frutos, recursos o aprovecha-
mientos comunales o de ejidos colectivos puedan legalmente celebrar los
nicleos de poblacién con terceras personas, o entre si;

YX. Dictar las normas para organizar y promover la produccién agricola,
ganadera y forestal de los nicleos ejidales, comunidades y colonias, de
acuerdo con las disposiciones técnicas generales de la Secretaria de Agri-
cultura y Ganaderia...”

2 Guillermo Rwuiz V.: Citado por B, B. Martines. Evolucion Legislativa de la Ley
Federal de Reforma Agraria. Textos Universitarios, México, 1975, P. 209,
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El articulo 50 de la Ley dice: “Son nulos los convenios y contratos
que celebren los Comisariados y Consejos de Vigilancia cuando no sean
aprobados por la Asamblea General y, en su caso por la Secretaria de la
Reforma Agraria, asi como los contratos prohibides por la Ley™.

De los articules citados ¥ de otros muchos del mencionado ordenamiento,
se desprende la serie de limitaciones impuestas a la actividad de los campe-
sinos en el desempeno de sus actividades agricolas. Pero no sélo en relacién
con estas actividades se encuentra limitada la libertad de decizion de eji-
datarios y comuneros, también lo esta para el nombramiento y destitucién
de sus autoridades internas; asi como para la privacidén de los derechos de
aquellos de sus miembros que se hagan acreedores de tales sanciones. La
democracia se torna un mito en el seno de ejidos vy comunidades, desde
el momento en que todas las decisiones tomadas por las asambleas y 6rganos
ejidales requieren para su validez la aprobacién de las zutoridades agraiias,

La Ley no modificé sustancialmente ninguna de las instituciones agra-
rias existentes. A este respecto, cuando se discutia la Ley en el Congreso,
un diputado sefialb lo siguiente; “Fundamentalmente la iniciativa no madi-
fica las instituciones tradicionales basicas de la Ley anterior. Apunta vaga-
mente la creacién de algunas instituciones y érganos nuevos y senala
algunas de las actitudes estatales, desplazando el planteamiento y reso-
Juciér de problemas a la organizacién posterior de diversos organismos y
a la formulacién, también posterior, de diversos planes; o sea que se
carece de elementos necesarios para juzgar si las tendencias y propositos
que s& sefalan pueden realizarse, «i son las directrices mas adecuadas
y si son idoneos los instrumentos de realizacién’.

“En la iniciativa subsisten pricticamente con las mismas caracteristicas
que en el Cédigo actual, el régimen ejidal y comunal y el de la pequeda
propiedad agricola y ganadera y los mismos sistemas de restitucién, do-
tecién y creacién de nuevos centros de poblacién, sin que se modifique
basicamente la unidad de dotacién ni se establezcan las bases para dotar
a los beneficiados del reparto de tierras con los elementos necesarios para
la explotacién de las mismas; subsisten las mismas autoridades agrarias, el
mismo régimen de propiedad del niicleo de poblacién y de los derechos
individuales de los ejidatarios, las mismas contradicciones de la legislacién
anterior por no definir con claridad el derecho de propiedad, que a veces
se atribuye al nicleo y a veces al ejidatario en lo particular, sin que
tampoco se definan los derechos ejidales individuales; también subsisten
la indefinicion en el régimen de propiedad de las comunidad:s agrarias
y los mismos procedimientos, salvo que la declaracion de inafectabilidad
de la pequefia propiedad se convierte de tramite administrativo en conten-
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cioso, que en lugar de facilitar la expediciéon de certificados de inafec-
tabilidad los entorpece”.?

No obstante que la Secretaria de la Reforma Agraria, se ha revelado
como un Organo incapaz para organizar, administrar y planear la reforma
agraria, en la Ley se le inviste de un poder enorme, como lo observd ati-
nadamente un diputado al debatirse la Ley: “Habrin advertido ustedes,
dijo, seguramente la suma de poder, la suma de facultades que se concentra
en el Organo administrativo de la reforma tal como nos la presenta la
nueva Ley, es casi un Estado, casi un gobierno paralelo al gobierno
de todos los demas; se habla del Departamenio Agrario como el 6rgano de
gobierno que tiene que realizar toda la reforma agraria, Cuando se hace
referencia a la concurrencia de otras dependencias gubemamentales, siem-
pre el Departamento Agrario tiene preeminencia para coordinar, para
disponer, para oganizar, para planificar, etc. Yo me pregunto: ;y los demas
miembros del gabinete? ;Los demias miembros del equipe del Poder Eje-
cutive no tendrin el mismo interés que pueda tener el Jefe del Departamento
Agrario en los problemas del campo mexicano? Si es un problema que
atafie a Ja mitad de los mexicanos ;por qué no se integra dentro de una
politica agraria para la que no hace falta reformas a esta Ley? ;Por qué
no se integra dentro de una politica agraria el trabajo de los demas se-
cretarios de Estado?, el de Kconomia; el de Agricultura que tiene muy
poca relevancia en la Ley; el de Recursos Hidriulicos que apenas se coor-
dina; €l de Comunicaciones que apenas es mencionado; el de Educacién
Pablica también que esta escrito en la ley como una coordinacién con
el Departamento Agrario, v el de Hacienda sdlo para custodiar un poco el
dinero perc siempre bajo la dependencia del Departamento Agrario. Yo
pienso que en esa forma se corta la posibilidad de una colaboracién
més amplia de todas las personas que se encuentran en el Gobierno para
ir a atender ese problema gque es de todos, porque es de la mitad de los
mexicanos en forma directa v de todos los demés en forma indirecta™.t

El hibridismo de funciones de cardcter administrativo y jurisdiccional,
que la Ley encomienda a la Secretaria de la Reforma Agraria, hacen de
este organismo un instrumento inadecuado para realizar la reforma agraria
con la celeridad y eficacia requeridas. La serie de funciones de orden téc-
nico, econdmico, sociolégico, antropolégico, politico y jurisdiccional, que
de acuerdo con la Ley, la Secretaria tiene que realizar, requieren de un
personal altamente especializado. cuyas tareas ne estin debidamente se-
paradas y sefialadas en la propia Ley. Asi, tanto el Secretario como los

3 Juen LanNpearecHE Q.: Citade por B, B. Martinez, op. cit, pig. 177.
4 Gujllermo Rurz V.: Citado por B. B, Martinez, op. cit,, pp. 207 y 208.
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Delegados tienen senaladas funciones politicas, administrativas y jurisdie-
cionales, que con mucha frecuencia se contraponen, dificultando y aplazando
soluciones por razones politicas, con notorio desprestigio de la justicia
Agraria,

La Ley Federal de Reforma Agraria concede facultades a la Secre-
tarfa de la Reforma Agraria que por su naturaleza corresponderian a las
Sceretarias de Agricultura y Ganaderia y a la de Recursos Hidréulicos como
se desprende, entre otros, de los siguientes articulos de la Ley: 10, 11, 13,
47, 63, 132, 133, 139, 149, 153. Cabe preguntarse si la Secretaria de la
Reforma Agraria vy sus funcionarios y empleados poseen todas las especia-
lidades y los técnicos adecuados en las especialidades de industria, comercio,
de recursos hidriulicos, de agricultura, ganaderia, forestal, mineria, pes-
ca, turismo, etc., para atender debidamente tales cuestiones, Obviamente
que no, v ello explica el fracaso de la reforma agraria.

Las normas procesales agrarias lejos de haber alcanzade un desarrollo
v sisternatizacion mejores en la Ley Federal de Reforma Agraris, han
conservado las deficiencias de que adolecieran en los cbdigos anteriores.
La reglamentacién de los distintos procedimientos no obedece a los prin-
cipios generales del Derecho Procesal, sino a un deseo falto de logica del
legislador. En el juicio agrario no se respetan los principios procesales de
la imparcialidad del juez, de la igualdad entre las partes, de la economia
procesal, etc. Pretendiendo un juicio ayuno de formalismos, que permitiera
una rapida tramitacién de los asuntos, se cayé en una simplificacién que
permite a las autoridades agrarias alargar o acortar los procesos, segin
convenga a sus intereses. El proceso agrario que deberia ser el mas corto,
se convierte asi en el mas largo de todos, con notorio perjuicio para el
campesino que ve alargarse indefinidamente sus litigios. La justicia agra-
ria esth muy lejos de ser pronta y expedita, como lo dispone la Constitu-
cién; sino, por lo contrario, muy lenta, cara y mal aplicada. Nadie tiene
fe en la justicia agraria, la venalidad y la corrupciéon son mdis grandes
en esa Secretaria que en ninguna otra. Es sobre la base del cohecho y
de la influencia como se resuclve la mayoria de los casos; el conocimiento
juridico de nada sirve si no se recurre a estos medios.

Sobre estas bases, la seguridad juridica no puede sustentarse, la inse-
guridad priva en el campo, las invasiones de tierras suceden a lo largo
v ancho del pais, alegando los campesinos invasores la corrupcién buro-
cratica y la lentitud de los procedimientos agrarios para resolver satisfac-
toriamente sus demandas. En los dos @ltimos afios en el campo se vive al
margen del derecho. En el decreto de promulgacion se dijo: “La expedi-
cién de la Ley Federal de Reforma Agraria constituye un acontecimiento
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de sefialadas dimensiones histéricas, va que es previsible que operara
resultados altamente positivos en el future inmediato, permitiendo superar
con toda eficacia y a corto plazo, los actuales problemas de desarrollo
econémico y seguridad en la tenencia de la tierra que se presentan en
forma aguda en el sector rural de nuestro pais”.® Estos resultados no se
han dado y las soluciones a los problemas se buscan por las presiones y
confrontaciones politicas; el derecho sélo sirve para dar forma a las
transacciones logradas a nivel politico.

En la Ley Federal de Reforma Agraria se acentia e! centralismo y
el dominio absorbente de la Secretaria de la Reforma Agraria en todos Jos
campos de la actividad agricola. Desde la autorizacién del reglamento in-
terior de los ejidos, hasta la planeacién de la produccién agropecuaria
ejidal y comunal, todo esta bajo el control de esta Secretaria. El campe-
sino queda reducido al triste papel de mero ejecutor de decisiones en las
que él no toma parte, pero que le afectan en forma directa. La Reforma
Agraria se convierte asi en una tarea exclusiva del Estads, sin apoyo
consciente y voluntario de los sectores involucrados en el problema,

Muchos errores gramaticales, de técnica juridica y de sistematizacion
contiene el ordenamiento que comentamos, pero seria large y prolijo
un analisis de esta naturaleza, dado que el fin de este trabajo es el de pre-
sentar un panorama del proceso legislativo agrario en la década de 1968
a 1977.

2. Ley Federal de Aguas

Dentro de las leyes agrarias mas importanies del periodo comentado,
encontramos la Ley Federal de Aguas, en la que se refundieron varias
leyes sobre la materia, permitiendo asi una mejor utilizacién de las aguas
de propiedad nacional. En la Ley se reglamenta el uso y aprovechamiento de
las aguas de manera mas equitativa entre ejidatarios y pequeiios propie-
tarios, reduciendo los volimenes para el riego de propiedades privadas a
los indispensables para regar sdlo 20 hectarcas; con lo que se logra
una distribucién del agua mis justa entre los distintos sectores campesinos.
En el anterior ordenamiento legal, mientras los ejidatarios sélo tenian
derecho 2l volumen de agua necesario para el riego de diez hectireas, los
propietarios tenian derecho a irrigar hasta cien hectireas de terreno,
dejande en una sitmacién desventajosa a ejidatarios y comuneros. Se

% Ratl Lemus Garcia: Ley Federal de Reforma Agrgric comentads. Editorial Li-
musa, México, 1971, Pag. 39.
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subordina de esta manera la propiedad privada al logro de una distribucién
equitativa de Ja riqueza vy al principio de justicia social.

En la Ley Federal de Aguas, a diferencia de la Ley Federal de Re-
forma Agraria, no se pretende hacer de la Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidraulicos una supersecretaria que todo lo domina en materia
de aguas; sino que, por el contrario, se da a los usuarios, a través de los
Comités Directivos de los Distrilos de Riego, la participacién que les co-
rresponde en el manejo y utilizacidn de las aguas para el riego.

Sin embargo, la Ley no siempre tiene la claridad y concision que
requiere el lenguaje juridico. Consideramos que las afectaciones de aguas
para dotar a nicleos necesitados de ellas, debié haberse reglamentado
en la Ley por corresponderle la “regulacion de la distribucion de las aguas
de propiedad nacional, incluidas las limitaciones de extraccién y vedas de
las aguas subterrineas”, Y no reglamentar dichas afectaciones en la Ley
Federal de Reforma Agraria, cuyas normas deberian reglamentar solamente
la distribucién y explotacién de las tierras y los bosques.

3. Ley General de Crédito Rural

Esta Ley entrafia modificaciones muy importantes en relacién con la
anterior Ley de Crédite Agricola por cuanto intenta una explolacién colec-
tiva de las empresas agrarias, tanto ejidales como privadas, al condicionar
el otorgamiento del crédiio sblo a empresas agricolas que adopten esta
forma de explotacidn, dejando en fltimo lugar, en orden de preferencia,
a quienes cultiven individualmente su tierra.

En la Iniciativa de ley se sefialaban como objectivos de ésta, lograr un
manejo eficiente de los recursos crediticios destinados al campo, un sistema
bancario unificado que canalice eficientemente recursos financieros al sector
rural; procurando una especializacién de funciones entre el Banco Na-
cional de Créditc Rural, sus bancos regionales y la Financiera Nacional de
Fomento Ejidal e industria rural, delimitando las areas de actividades
de uno y otra, “El sistemna del Banco Nacional de Crédito Rural y sus
bancos regionales, conjuga los principios de unificacién de politicas y
uniformidad de criterios de operacién y, ademds, de descentralizacién re-
gional de las decisiones y de la operacién, para efectos de racionalizar
y hacer mas eficiente el mecanismo crediticio oficial”. El articulo 2 de
la Ley dice: “Son objetivos de la presente Ley:

L Propiciar la canalizacién de los recursos financieros hacia el sector
rural y su inversién de manera productiva y eficiente;

Il. Coadyuvar a la organizacion y capacitacion de los preductores,
especialmente de los ejidatarios, comuneros, colonos y pequefios propieta-
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rios minifundistas, para lograr su incorporacién y mayor participacién
en el desarrollo del pais, mediante el mejor aprovechamiente de los recursos
naturales y técnicos de que dispongan;

1I1. Uniformar y agilizar la operacién de los créditos al campo que otor-
guen las instituciones gue forman el sistema nacional de crédito rural y
las instituciones de crédite privadas, para que los recursos financieros se
reciban en forma suficiente y oportuna;

1V. Propiciar el mejoramiento tecnolégico de la produccién agropecuaria
v agroindustrial, mediante la asistencia técnica y el crédito supervisado, con
objeto de aumentar la productividad de las actividades rurales y la explota-
cién mas adecuada de los recursos de que disponen los productores; y

V. Establecer las normas relativas a la naturaleza y funcionamiento de
las instituciones nacionales de crédito que constituyen el sistema nacional
de crédito rural, asi como su coordinacién con los planes de desarrollo del
Gobierno Federal™.

Indudablemente que los objetivos perseguidos por la Ley son inchjeta-
bles. El sistema de crédito es la columna vertebral’ de toda reforma agraria
que pretenda tener éxito; ya que sin crédito la tierra no sirve de nada, como
lo atestigua nuestra triste experiencia.

El Secretario de Hacienda y Crédito Piblico, en su intervencién en la
Camara de Diputados sefialaba los siguientes aciertos de la Ley: “El nuevo
sistema concentra el crédito agropecuario en €l Banco Nacional de Crédito
Rural, sus doce Bancos Regionales y la Financiera de Fomento Ejidal e In-
dustrial Rural y asimismo en los fondos nacionales de fomento y de redes-
cuento a las actividades agropecuarias establecidas por el Gobierne Federal
en instituciones nacionales de crédito. De esta manera se hace posible uni-
ficar los diferentes esquemas existentes; abatir costos de administracion;
plantear la politica de crédito en funcién de las prioridades que sefiale
la demanda nacional e internacional de alimentos y materias primas; in-
tegrar verticalmente las actividades productivas del campesino promo-
viendo en especial la industria rural; racionalizar los cultives; y asegurar, en
fin, una eficaz canalizacién de recursos financieros a este sector”.®

Uno de los principales errores de la Ley, en nuestra opinidén, consiste
en la pretensién de obligar a los campesinos a organizarse en forma co-
lectiva, si quieren obtener créditos prioritarios de la banca oficial, como
lo dispone el articulo 59 de la Ley. No es el momento de abordar el tema
de la conveniencia o inconveniencia de la explotacion colectiva del campo.

6 Mario Ramén Berera: Diario de los Debates de la Cimara de Diputades. Tomo
[, No. 20, 1975, p. 7.
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En principio, pensamos que es una de tantas formas en como puede
explotarse convenientemente el ejido y la comunidad indigena, no obstante,
los reiterados fracasos que esta forma de explotacién ha experimentado
en México y en el mundo., Pero, esta forma debe ser adoptada libremente
por los campesinos, cuando ellos la consideren conveniente por responder
mejor a sus necesidades de produccién, nunca por el Estado u organismos
extrafios. El legislador no tomé en cuenta nuestra realidad nacional en la
organizacidon y operacién de estas empresas comunitarias, que requieren
una gran confianza cntre sus micmbros; cosa que no acontece en la
realidad social del campo cuyas relaciones se desenvuclven en un marco
de desconfianza y recelos mutuos. Se pueden admitir empresas de este
tipo como meta, pero no como el siguiente paso a la situacién actnal.

Las empresas colectivas, sin lugar a dudas, iraerin una cerie de
conflictos para los que la Ley no sefiala un marco juridico adecuado para
resolverlos, ya que las instituciones tradicionales de la justicia agraria se
han revelado incapaces de aplicarla, Las dificultades que entrafia el co-
lectivismo no son consideradas en el articulade de la Ley, comprometiendo
muy seriamente la operacionalidad de la misma; ya que no seria nada
dificil que un pequefio grupo elitista de] ejido pudiera convertirse facilmente
en explotador de sus compafieros. La complejidad, por otra parte, de las
operaciones en empresas de este tamafio hara casi imposible una auténtica
participacién de los ¢jidatarios asociados, lo que pondrd a la empresa
gjidal en manos de iécnicos proclives, por atavismos sociales, a la explo-
tacién de los campesinos.

En relacién con problemas de téenica legislativa, la ley adolece de
defectos nolorios como los contenidos en los articulos 17 y 46 de la Ley,
de igual contenido. En otros casos, repitiendo disposiciones de la Ley Fede-
ral de Reforma Agraria, para lo cual sélo hubiera sido necesaric remitir
a la disposicion legal respectiva. En otros, la norma carcce de redaccidn
clara y concisa. Sin embargo, consideramos que los aciertos y errores
de la Ley solo podrin conocerse con el transcurse del tiempo, con su
aplicacidn,

4. Otras Leyes

A {alta de realizaciones espectaculares en el terreno de la politica,
la economia y la cultura, los gobiernos se han entregado a una febril
actividad legislativa, sobre todo en materia apraria, en donde prictica-
mente se ha “renovado” en un 8095 esta legislacién. A partir de la Ley
Federal de Reforma Agraria se han decretado las siguientes leyes: Ley Fe-
deral de Aguas, Ley General de Crédito Rural v Ia reforma al Articulo 27
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constitucional para establecer con este range, “la organizacién y explo-
tacién colectiva de los ejidos y comunidades™; con el objeto de distribuir
de manera equitativa la riqueza piblica y mejorar de esta manera las
condiciones de vida de la poblacién rural y urbana del pais, la Ley General
de Asentamientos Humanos y la Ley de Sociedades de Solidaridad Social.

APRECIACION DE CONJUNTO

Existe un sentimiento generalizado de frustracion, en todos los sectores,
en ceanto a los logros de la Reforma Agraria, que se manifiesta en actitudes
de violencia verbal y fisica. Los politicos, en todos los tonos, tratan de
justificar la responsabilidad que les compete en ¢l fracaso achacindolo a
la crisis econémica mundial y a la corrupcién de anteriores administra-
ciones, mas nunca & su incompetencia o propia corrupcién, Los causantes
del problema agrario son para ellos, las trasnacionales, los latifundistas y
los explotadores del campesino entre los que no se cuentan obviamente los
politicos en el poder. Nadie es responsable ni lo ha sido del continuade
fracaso de la Reforma Agraria, supuesto de que a nadie se le ha pedido res-
ponsabilidades por &l

En este fracaso, la legislacién agraria ha jugado un papel importante
que es necesario sefialar para corregir si ha de ser aquélla un instrumento
idoneo para el cambio. Se ha dicho que el derecho no es derecho si no es rea-
lizable v que derecho que no se realiza no sirve. Cabria preguntarse si
en México se realiza el derecho agrario; pero, por poco que se conozca
la realidad del campo, basta leer la prensa para saber que el derecho
agrario es inoperante. Todos los dias se habla de invasiones de tierras, y
a pesar de que la Constitucidén prohibe hacerse justicia por propia mane,
los campesinos se la hacen a ciencia y paciencia de las autoridades, que
con un mal entendido amor a las clases populares, permiten que se socave
el orden juridico y su propio poder. Asi, con mucha frecuencia tiene
que ir ¢l propio Presidente de la Repiiblica y los Secretarios de Estado
a pedir de favor a los campesinos que abandonen los predios invadidos,
renunciando al poder que el derecho les confiere para realizar la justicia.
Sin embargo, como dijera Aristoteles: “En los regimenes bien combinados
de nada hay que cuidar con tanto celo como de que no se contravenga
en nada a la ley, y muy especialmente atender a las infracciones mas leves,
porque la transgresion a la ley se desliza insensiblemente, pero produce
el mismo efecto de esos pequefios gastos que, con frecuencia repetidos,
acaban por consumir el patrimonio” (Politica, Lib. V).

En materia agraria, se padece una verdadera inflacién legislativa; re-
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sultado de la acumulacién de todas las leyes que se han dictado en los
periodos legislativos precedentes, hasta formar un cimulo impresionante
que estatuye, deroga y modifica, para terminar, de manera inexorable, en
una legislacidn tan confusa y extensa, que se convierte en un estorbo
para la realizacién de la Reforma Agraria que el pais necesita con urgen-
cia. Nuestro legislador ha olvidade el sano consejo que diera don Quijote
a Sancho cuando éste iba a gobernar a la Insula Barataria: “No hagas
muchas pragmdticas; y, si las hicieras, procura que sean buenas”.

Tan peligrosa como la inflacién legislativa lo es la legislacién de
emergencia que podecemos. “La ‘fentacién’ logislativa en los periodos
de cambio es la legistacion de emergencia, algo inevitable, porque es ncce-
sario subvenir a las cambiantes necesidades de los tiempos; algo riesgoso,
porgue suele realizarse con precipitacién y con la dificultad acrecentada
de enfrentarse a situaciones imprevistas (tal vez imprevisibles); algo
que suele tener consecuencias paradojalcs y opuestas al cambio, estabilizando
situaciones que quisieran cambiarse pero que por su extrema dificultad (en
virtud de la masa de intereses comprometidos) no se sabe muchas veces
como resolver™.” Esto trae como consecuencia la improvisacién legislativa
y la falia de técnica en la formulacion y aplicacién de las leyes agrarias.

Cargamos una pesada herencia, desde la época colonial, de excesivo
tutelaje legal en relacién con los campesinos; la ley en su alin protector
los ha reducido a perpetuos menores de edad incapaces de poder dirigirse
por si mismos; a tal grado, que como dice acertadamente un ex-Secretario
de Estado, “no hay actividad ejidal o comunal que no sea motive del
intervencionismo gubernamental, local o federal. Comentaristas extranjeros
de la materia se preguntan: ;Estado de los campesinos o campesinos del
Estado? ,

¢Este intervencionismo ha dado los resultados esperados? Los que
han observado de cerca los grupos de campesinos de otros paises de
organizacion liberal-capitalista o socialista, llegan a la conclusién de que
el excesivo tutelaje que ha auspiciado y auspicia la legislacion mexicana,
ha llevado a formar seres de poca personalidad, sin organizacién productiva
responsable, pues la iniciativa y ¢l trabajo y sus formas, estan determinadas
o mal orientadas por pocos empleados o funcionarios, a veces mal preparados.

La Ley Federal de Reforma Agraria da mucha intervencion a las au-
toridades de la Secretaria de la Reforma Agraria, aun en cuestiones agrico-
las, hidraulicas e industriales, que no pueden atenderlas, ni servirlas am-

7 Adolfo GeLsi Bipart: Papel del Estudo en el proceso de cambio de las estructuras
agrarias, Reunién Iberoamericanz de especialistes en Derecho Agrario, Memoria, Mé-
rida, 1974, p. 291.
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pliamente, ni con €l carcter de funciones concurrentes como lo prescribe
la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal.

Hay que proteger al modesto trabajador del campo, llimese cjidatario,
comuneroe o propietario en pequeiio, sin convertirlo en instrumento politico
v burocritico incapaz de manejarse con libertad, responsabilidad y auto-
nomia. Mientras no hagamos de la cuestion agraria una problematica eco-
némica, mientras subordinemos la llamada cuestién social a la organizacién
empresarial productiva, no sacaremos a los cjidatarios y comuneros de
la pobreza en que se encuentran”.®

Las buenas leyes requieren de una adecuada preparacién de los pro-
yectos y de madurez en su discusién, En relacién con lo primero, nuestra
legislacién agraria tiene un caricter apremiante: se legisla frente a hechos
consumados, No se trata tanto de prevenir para el futuro como curar o
paliar los problemas presentes. Se actia bajo la presion de lo inminente
y nada importa tanto como la rapida expedicién de una ley, cuya apli-
cacién acertada queda al arbitrio de los ejecutores administratives, en
libertad para interpretar algo que admite varias interpretaciones. Las
discusiones de nuestras leyes distan mucho de llevarse en un plano de
preparacién, conocimiento del tema y serenidad deseables. La falta de pre-
paracion y de independencia de criterlo de la mayoria de los integrantes
de nuestras Cimaras hace que el debate se lleve a niveles infimos intelectua-
[s; mas gue razonamientos sobre el tema a discusién con desahogos dema-
gogicos, en donde todo interesa menos escuchar los argumentos de la parte
contraria, En la discusién de la Ley Federal de Reforma Agraria, por
ejemplo, no se acepté ninguna modificacion hecha por los diputades de
la oposicién, no obstante que muchas de ellas eran dignas de tomarse en
cuenta. 3in embargo, esto no obstd para que el Presidente de la Repiblica
dijera en su Primer Informe que: “En los debates participaron todas las
corrientes politicas representadas en la Camara de Diputados y debo dejar
constancia de que en las deliberaciones en ésta y en la de Senadores, pre-
valecié un espiritu de concordia, de respeto mutuo y de profundo interés
por los grandes problemas de México™.

Pero, tal vez, el problema mas grave sea el desconocimiento que nuestros
legisladores tienen de las instituciones juridicas agrarias y de los prin-
cipios capitales de este derecho, cuyos conceptos y naturaleza son dejados
de lado para utilizarlos de manera errdnea y arbitraria. Con frecuencia se
pretende imponer en las leyes, ideologias que tienden a ser rigidas y
esquemdticas en cuanto al cambio concreto de las estructuras agrarias. Se

B José Angel Ceniceros: El Problema Agrario. Academia de Derecho Agrario, Mé-
xico, 1976, pyp, 31, 32,
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crean asi, una serie de instituciones que no rcsponden a la idiosincrasia
y necesidades del campesine, convertide en mero conejillo de indias para
ensayar nuevos sistemas sociales; olvidando que las inslituciones son para
el hombre y no el hombre para las instituciones.

Hemos intentado hosquejar ¢l proceso legislativo de los diltimos diez
afios con la mayor objetividad posible, ajenos a toda preocupacién par-
tidaria, conscicrites, como ya lo dijimos anteriormente, de la falta de pers-
pectiva historica que nos permitiera un anélisis mas profunde de nuestra
realidad juridico-agraria. Sin embargo, consideramos que en los afios por
venir los responsables de la conduccién del pails, tendrin que reconsiderar
serlamente la politica agraria llevada hasta aqui v a su instrumento de
aplicacidn: las leves agrarias vigentes. Ya que como dijera Narciso Bas
sols, “el agrarismo no puede seguir viviendo de palabras”.

“El agrarismo no puede secguir desarrollindose por los ineptos y los
politicos, Necesita entregarse a quienes sean convencidos, pero también
capaces; enérgicos, pero no ladrones; decididos pero no simuladores de
falso radicalisme que sblo oculta mezquindad de propdsitos.

En una palabra: el agrarismo necesita sanearse; desinfectar sus mé-
todos y sus hombres es lo primero,

El agrarismo inteligente no se hace con grilos, ni con ignorancia. Fl
Gnico medio es la cultura, la capacidad intelectual aplicada seriamente
a un {in. Los ineptos deben ser ejidatarios, no otra cosa™.?

# Narciso Bassors: Obrgs, Fondo de Cultra Econdmica, México, 1964, pp. 51, 52



