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CUANDO EL CONSENSO Y LA NEGOCIACION NO SON
SUFICIENTES: RESOLUCION DE CONTROVERSIAS
AGRARIAS ANTE LOS TRIBUNALES *

Lic. Guillermo R. ZEPEDA LECUONA **

Sumario: 1. Introduccion. I1. Demanda de servicios de imparticion de
justicia, 1. Servicios de imparticion de justicia agraria. 1V. Costos de los
servicios de imparticidn de justicia agraria y conducta.

Frente a la necesidad de una justicia ripida y expedita, que
lleve a la sociedad la paz social a través de la certera juridica
que produce el proceso, nos enfrentamos con el retraso en la
resolucidn de los conflictos que a veces se traduce en una ver-
dadera denegacion de la propia justicia.

Héctor Fix Zamupio1l

I. INTRODUCCION

¢Por qué resulta de gran importancia el andlisis de los costos de la
imparticién de justicia en este estudio? ¢Por qué describir y evaluar el
funcionamiento de los tribunales en materia agrariap La existencia
de derechos de propiedad bien definidos y protegidos eficientemente,
es una condicién necesaria para la construccién del clima de certidum-
bre tan necesario para el desarrollo y el crecimiento econémicos. Por
ello, es tan importante un sistema de justicia agraria eficaz y eficiente.

Por mids fértil que sea un predio, por mis eficientes que sean los
programas que regularizan la tierra, si no se tiene la garantfa de que
nuestro disfrute serj respetado y que los acuerdos se harin cumplir
coactivamente, no resultard atractiva su adquisicién y explotacion.

® El autor agradece al Tribunal Superior Agrario por las facilidades que ha brin-
dado para la realizacién de este estudio, particularmente' a la Direccién de Estadis-
tica y Control Documental por su valiosa informacién.

** Investigador del Centro de Investigacién para el Desarrollo, A. C.

1 Fix Zamupio, Héctor, “El problema de la lentitud de los procesos y su solucién
en el ordenamiento mexicano”, en Revista de la Facultad de Derecho de México,
t. XXI, enero-junio de 1971, pp. 85-183, pp. 87-88.
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130 GUILLERMO R. ZEPEDA LECUONA

Si los derechos de propiedad sobre Ia tierra existentes y los que se
estin constituyendo y certificando, no son protegidos adecuadamente
por la ley y auténticamente defendidos por un sistema de tribunales
eficiente, imparcial y gratuito, la incertidumbre y la inseguridad juri-
dica permanecerin en el medio rural, no seri atractivo tener derechos
sobre la tierra, las transferencias de predios descenderin y estarin
supeditados a lentos procesos de verificacién y referencias privadas
entre compradores y vendedores temerosos, que tratardn de minimizar
la probabilidad de tener que acudir a los tribunales de los que des-
confian.

No basta que exista un sistema de protecciéon de derechos, su fun-
cionamiento debe ser oportuno y poco costoso, pues el valor de un
bien disminuye si se estima que se requerird dedicar tiempo y recursos
considerables para lograr una sentencia favorable.

Un buen sistema de tribunales debe operar con bajos costos para los
usuarios, ser oportuno y predecible en sus resoluciones y eficaz en la
ejecuciéon de sus sentencias, que constituyan y delimiten derechos vy,
en su caso, deslinden responsabilidad sobre los dafios y perjuicios cau.-
sados por actos indebidos.

Los bajos costos garantizan que todos los ciudadanos podrin acce-
der a las instancias de justicia, las partes no dedicarin muchos recur-
sos a la proteccién de sus derechos y los bienes protegidos no sufrirdn
depreciacién. En segundo término, un fallo predecible y oportuno,
ademds de incidir en la reduccién de costos, incrementa la certidum-
bre y permite anticipar y prever el desenlace del proceso.

Finalmente, la eficacia de la sentencia y el establecimiento de respon-
sabilidad y consecuente indemnizacién apuntaba la efectividad de todo
sistema de tribunales, pues disuade a los individuos de no cometer
ilicitos, no emprender acciones legales innecesarias ni conductas opor-
tunistas. Si de antemano sé que al interferir indebidamente en el dis-
frute de un derecho seré demandado por el afectado (accesibilidad),
que en breve término (oportunidad) preveo que seré declarado culpa-
ble (fallo predecible) y se me obligard a indemnizar al afectado por
todas las molestias y dafios que le provoqué (responsabilidad) no ten-
dré incentivos para perturbar derechos de terceros ni de acudir a jui-
cio sin la percepcién de que me asiste la razén.

En este ensayo determinaremos cudles de estas caracteristicas retine
el nuevo sistema de tribunales agrarios y en qué medida garantizan la
imparcialidad, eficiencia y oportunidad en la conformacién y defini-
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ci6n judicial de derechos, la asignacién de recursos en disputa, asi
como en la delimitacién y proteccién de la propiedad de la tierra.

Determinar el grado de avance en el cumplimiento de estos objeti-
vos nos permitird estimar los costos de acceder a los servicios de im-
particién de justicia, su incidencia en la conducta de los individuos y
la posibilidad efectiva de proteger los derechos de propiedad en el
campo bajo el nuevo marco institucional.

Primero se describird la actuacién de los érganos de justicia agraria
(distribucién territorial, carga de trabajo y retraso), para posterior-
mente describir los costos de vigilancia que enfrentan los usuarios de
esos servicios (duracién del proceso, costos del litigio e incertidumbre)
y su incidencia en la eficiencia en la definicién de derechos y la efica-
cia en su proteccién.

Los tribunales agrarios

La conformacién de un sistema de tribunales agrarios fue una de
las principales medidas contempladas en el cambio juridico-institucio-
nal de 1992. Anteriormente las controversias juridicas derivadas de la
tenencia de la tierra se dirimirian ante autoridades administrativas
que dependian directamente, o tenian gran influencia, del poder eje-
cutivo (tanto en el dmbito federal como local). Estas caracteristicas
dieron un matiz politico al sistema de resolucién de controversias.

La reforma constitucional de enero de 1992, con el propésito de dar
mayor certidumbre a las instituciones de justicia agraria y garantizar
su imparcialidad, estableci6 en la fraccién XIX del articulo 27, que el
Estado tiene la obligacién de proveer medidas para “...la expedita y
honesta imparticién de justicia agraria con objeto de garantizar la
seguridad juridica en la tenencia de la tierra...”. Del mismo modo se
contempla la creacién de tribunales auténomos dotados de plena ju-
risdiccién.

En cuanto a la materia de la controversia, los nuevos tribunales
agrarios resuelven sobre dos tipos principales de asuntos, por una par-
te, los casos del llamado rezago agrario o de competencia transitoria,
que son expedientes iniciados bajo la vigencia de la Ley Federal de
Reforma Agraria (LFRA) que no habian recibido solucién al ser crea-
dos los tribunales agrarios en 1992. Por otra parte, existen los casos de
la llamada competencia ordinaria que son todas aquellas controversias
o gestiones, posteriores a2 enero de 1992, derivados de la aplicacién del
articulo 27 constitucional y la nueva Ley Agraria.

DR © 1998. Universidad Nacional Auténoma de México,
Facultad de Derecho


http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx

Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

132 GUILLERMO R. ZEPEDA LECUONA

Los 60 mil expedientes recibidos por los tribunales agrarios en poco
miés de cuatro afios son reflejo de un medio rural en el que los dere-
chos de propiedad se estin formalizando y definiendo, con los reajus-
tes y controversias sobre la posesién rural que ello implica. En esta
importante y extensa labor de reconocer y asegurar definitivamente
el titulo bajo el que se posee la tierra, surgen fricciones e inconformi-
dades, la mayoria de las cuales son resueltas por consenso comunitario
a través de la asamblea, o bien orientadas, conciliadas o arbitradas,
como vimos en el capitulo anterior, por la Procuraduria Agraria. Sélo
los casos que no pueden ser concluidos por estos medios, recurren ante
las autoridades jurisdiccionales (de imparticion de justicia). Esta con-
sideracién ilustra la trascendencia de la tarea de los tribunales agra-
rios. Estos son la ultima respuesta de la legalidad para los conflictos
agrarios en la definicién de derechos.

Generalmente los sistemas de imparticiéon de justicia tienen dos eta-
pas o “instancias”. Una est4 encargada de la resolucién de las contro-
versias que se presentan por parte de los usuarios, mientras que la otra,
la instancia superior, se dedica a coordinar la politica judicial (nimero
de tribunales, competencia territorial, nombramientos, recursos, etcé-
tera) y a revisar las sentencias de los juzgados o tribunales de primera
instancia cuando los usuarios manifiestan inconformidad con la reso-
lucién. A estos tribunales revisores se les suele llamar tribunal de se-
gunda instancia o tribunal de “alzada”.

En esta forma opera el sistema de tribunales agrarios de nuestro
pais. La primera instancia esti constituida por 42 distritos de justicia
agraria, que cuentan con sendos tribunales unitarios agrarios (TUA).
Como érgano de segunda instancia o revisor se encuentra el Tribunal
Superior Agrario (TSA).

El Tribunal Superior Agrario, ademds de orientar y conducir la po-
litica judicial agraria, es el encargado de resolver los recursos de revi-
sién de campesinos inconformes con resoluciones que, sobre conflicto
de limites, restitucién o juicios de nulidad, emitan los TUA. También
el TSA establece y divulga, a través de la jurisprudencia, criterios de
interpretacién y aplicacién de las disposiciones agrarias. Transitoria-
mente resolverd los procedimientos dotatorios pendientes (dotaciém,
ampliacién y creacién de nuevos centros de poblacién) previstos por
la legislacién agraria anterior. E1 TSA se integra por cinco magistrados
numerarios, siendo uno de ellos su Presidente; su sede esta en la ciu-
dad de México.
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Los TUA dentro de su competencia transitoria conocen de los asun-
tos relativos a la restitucién, reconocimiento y titulacién de bienes
comunales, suspensién y privacién de derechos agrarios, controversias
parcelarias y en general de acciones agrarias no dotatorias (como vimos
las dotatorias le corresponden al TSA) en trdmite, al entrar en vigor la
LA. La competencia ordinaria de los TUA se encuentra enunciada,
fundamentalmente en el articulo 18 de la Ley Orgénica de los Tribu-
nales Agrarios (LOTA). Entre los mas genéricos, de donde se puede
derivar un amplio espectro de planteamientos, la fraccion VI los fa-
culta para conocer de controversias en materia agraria entre miembros
de micleos de poblaciéon y de éstos con los érganos del ejido o comu-
nidad, conocen de controversias por limites de terrenos, restitucién de
tierras, juicios de nulidad, sucesién de derechos agrarios, controversias
sobre contratos y ejecucién de convenios, entre otros.

A continuacién, describiremos cémo ha evolucionado el servicio de
imparticién de justicia en materia agraria en los primeros cuatro afios
de vigencia del nuevo marco juridico-institucional. Veremos la deman-
da de servicios que han enfrentado los tribunales agrarios en las di-
versas regiones del pais, cémo se ha respondido a tal demanda, las
principales caracteristicas y retos de la imparticién de justicia agraria
y su efecto en la definicién y defensa de los derechos de propiedad
en el campo mexicano.?

II. LA DEMANDA DE SERVICIOS
DE IMPARTICION DE JUSTICIA

Tribunales unitarios agrarios

El estudio de la primera instancia de los tribunales agrarios resulta
de gran interés porque refleja la dindmica econémica y la problemitica
agraria en las diversas regiones del pais. Los TUA son la instancia mds
préxima a los ciudadanos que han visto en el ambito judicial la forma
de resolver sus controversias o de afirmar sus derechos agrarios.

2 Es muy importante sefialar que los periodos que usamos en las cifras obedecen
al afio judicial de los tribunales agrarios que comienza el primer dia de julio y
concluye el 30 de junio del afio siguiente. Asi cuando, por ejemplo, se menciona
afio o ciclo 1993-1994, nos estamos refiriendo al periodo comprendido entre el pri-
mero de julio de 1993 y el 30 de junio de 1994.
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En diciembre de 1996, a cuatro afios de su creacion, los TUA habian
recibido 60,294 expedientes,® con predominio de los asuntos de com-
petencia ordinaria, es decir, procesos iniciados ya durante la vigencia
de la nueva legislacién agraria. Este rubro, identificado como ““Nuevas
demandas” ascendi6 al 78.5 por ciento de la demanda de servicios (47,358
expedientes). La otra competencia, la transitoria, esto es, asuntos inicia-
dos con anterioridad al cambio institucional, bajo la vigencia de la
LFRA, resulta menos significativa con el 18.6 por ciento de los expedien-
tes, aproximadamente 11,200. Entre estos ultimos expedientes destacan
por su nimero los asuntos de privacién de derechos agrarios * (aproxima-
damente 45 por ciento de los expedientes de rezago). Por tltimo, queda

Demanda de servicios ante los Tribunales Unitarios, 1992-1996

2 88%

60,294 Asuntos|

[J Nuevas Demandas [J Rezago M Otras

Elaboracién propia con datos de la Direccién de Estadistica y Control Documental
del TSA.

3 Scbre las cifras de los Tribunales Unitarios Agrarios (TUA) debemos hacer un
par de precisiones, las cifras globales de que disponemos estdn actualizadas hasta el
mes de diciembre de 1996; sin embargo, en el andlisis de la evolucién de las diver-
sas variables de justicia agraria a lo largo del tiempo, para evitar sesgos estaciona-
les, hemos empleado como periodo homogéneo el afio judicial agrario. En cada
caso se referird la fecha a que correcponda la cifra presentada. E incierto y fue
fuente permanente de conflictos internos en los ntcleos de poblacién.

4 La privacién de derechos agrarios es un indicador de presién demogrifica sobre
la tierra, ya que por este medio los ejidatarios que dejaban de cultivar su tierra
o le daban un uso no permitido como el arrendamiento, eran denunciados por otros
miembros del ejido (generalmente con el interés de obtener los derechos). Este tipo
de procesos dio a la posesion de la tierra un cardcter provisional e incierto y fue
fuente permanente de conflictos internos en los nicleos de poblacién.
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un residuo de aproximadamente 1,700 expedientes (2.88 por ciento) que
han recibido los TUA de otras entidades (generalmente del Poder
Judicial Federal referente a juicios de amparo) sin que se disponga
de informacién que precise la materia de los asuntos.

Esta distribucién de la demanda de servicios de imparticién de jus-
ticia, representa una visién global de cuatro afios de operacién, donde
los expedientes de reciente inicio, planteados bajo las directrices de la
nueva legislacién (quizd propiciados, en gran medida, por su aplica-
cién), son clara mayoria. Una visién anualizada nos permite ver con
mayor claridad el comportamiento de la demanda de servicios de las
diversas competencias.

En Ila siguiente grifica se advierte como de cada tres asuntos recibi-
dos por los TUA, en su primer afio, dos correspondfan a casos de re-
zago, es decir, expedientes pendientes de resolucién que les turnaron
las comisiones agrarias mixtas. En los afios siguientes la recepcién de
expedientes de rezago ha disminuido sensiblemente. Para 1996 su pro-
porcién no superaba el tres por ciento de loz asuntos ingresados, lo
que significa que la competencia transitoria ird desvaneciéndose, dan-
do lugar a la atencién de aquellos expedientes de competencia ordi-
naria.

Incremento anual de expedientes recibidos en los Tribunales Unitarios por competencia de
los asuntos

16000 O
o NVAS DEMANDAS
14,698 14,716

14000 + B REZAGO

12000 -

10000 + 97 60%

8,742

6000 1 9724%

4000

2000

92-93 93-94 94-95 95-96 Jul.-Dic. 96

Elaboracién propia con datos de la Direccién de Estadistica y Control Documental
del TSA.

DR © 1998. Universidad Nacional Auténoma de México,
Facultad de Derecho


http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx

Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

136 GUILLERMO R. ZEPEDA LECUONA

El incremento en la demanda de servicios se explica casi en su totali-
dad por las nuevas demandas planteadas, por lo que si consideramos
solo esta competencia resulta claro el constante incremento en la de-
manda de servicios de imparticién de justicia. En el afio judicial 1995-
1996 los TUA recibieron 14,366 nuevas demandas, que representé 20
por ciento mds que el aiio anterior (11,967) y el triple de las demandas
recibidas en el primer afio (4,718).

De esta forma la conflictividad agraria va en ascenso, representando
un desafio organizacional para la capacidad de respuesta de los tribuna-
les agrarios principalmente en lo referente a la calidad de sus servicios
y la duracién de los procesos. En este diagndstico determinaremos en
qué medida afecta este incremento al desarrollo eficiente de los traba-
jos de imparticién de justicia en materia agraria.

Nuevas demandas recibidas anualmente en los TUA

16000 14,365
(+20%)
14000 11,967 =
(+53.3%)
12000
10000 1806
(+85.45%)
/
6000
s /
4000
2000
0 4 4 +
92-93 93-94 94-95 95-86

Elaboracién propia con datos de la Direccién de Estadistica y Control Documental
del TSA.

Con el propésito de ver la distribucién de estos 60 mil asuntos pre-
sentados ante los tribunales en las diversas regiones del pafs, hemos
desagregado la demanda de servicios por entidad federativa. En la
siguiente grafica se presenta la cantidad de asuntos, ilustrando el tipo
de expediente o competencia.
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NG y tipo de expedientes de justicia agraria por entidad federativa

Nvo L
Tab
A
Col

Pen Yue
T
BCS

Llaboracién propia con datos de 1a Direccién de Estadistica y Control Documental
del TSA.

Se puede apreciar ¢l amplio espectro desde los casi seis mil asuntos
de los tres tribunales de Sinaloa hasta los 388 asuntos de la subsede de
Baja California Sur. Cinco estados, Sinaloa, Veracruz, Estado de Méxi-
co, Sonora y Jalisco, concentran el 40 por ciento dcl total de asuntos
recibidos (24,086). En esas cinco entidades se asientan once distritos
de justicia agraria con su respectivo tribunal; es decir, uno de cada
cuatro tribunales se encuentra en alguno de cstos estados.

La clasificacion por tipo de asunto nos brinda informacién intere-
sante pucs nos habla de las caracteristicas cualitativas de las controver-
sias agrarias de un estado. En algunos, la dinimica hace predominar las
nucvas demandas sobre asuntos de rezago, significando que con mayor
o mznor dificultad los derechos de propiedad se definen y ordenan bajo
el auspicio de la nueva legislacién. Otros cstados tienen atn facturas
pendicntes con su pasado agrario y tienen porcentajes significativos de
asuntos dec rezago.

El nimero de asuntos por entidad federativa nos muestra la mag-
nit.d de la demanda de servicio en las diversas regiones del pais; sin
embargo, no nos permite una comparacién entre estados, pues eviden-
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temente Chihuahua tendrd, generalmente, mds expedientes agrarios
que Tlaxcala, en razén de que su extensién y poblacién son mayores.
Por tal motivo, elaboramos un indice estatal de controversia agraria
que reflejara el nimero de sujetos agrarios por cada expediente abier-
to en los tribunales.

Para la elaboracién de este indice se tomé el numero de individuos
o sujetos que podrian, potencialmente, iniciar un proceso agrario. Se
consideraron las denominadas “Unidades de Produccién Rural” (UPR),
que son unidades censales utilizadas por el INEGI en el VII Censo
Agricola-Ganadero y se refieren a todo predio rustico bajo una sola
administracién,® es decir, un conjunto de derechos de propiedad bajo
una direccién (un titular). Cualquier controversia respecto a la exten-
si6n y limites de la unidad, asi como de los derechos derivados de su
propiedad o posesién serian planteados ante los tribunales agrarios. El
referido censo registré 4.4 millones de unidades de produccién sobre
una extensién de 108.34 millones de hectireas.6 Ademds, como posibles
usuarios de los tribunales agrarios incluimos a los ejidatarios y comu-
neros que no han constituido unidades de produccién pero que tienen
derechos agrarios que defender (en esta situacién se encuentran 660
mil de los 3.5 millones de ejidatarios y comuneros).

Desde luego que no se trata de una relacién exhaustiva de posibles
usuarios de los tribunales, pero abarca la mayor parte de los sujetos
agrarios tanto en cifras globales como en su distribucién general. Los
sujetos agrarios obtenidos en cada estado se dividieron entre el nime-
ro de expedientes agrarios iniciados en la entidad. A la mayor pro-
porcién obtenida, la de Baja California, donde en los dltimos cuatro
afios se abrié un expediente por cada trece sujetos agrarios, se le asig-
né el valor mis alto: 100, continuando la proporcién descendentemen-
te hasta la menor incidencia de controversias, el caso de la Peninsula

5 El propio censo define de la siguiente manera lo que es una Unidad de Pro-
duccién Rural: “Es el conjunto formado por los predios, terrenos o parcelas con o
sin actividad agricola, ganadera o forestal que se encuentren en un mismo munici-
pio; los animales criados por su carne, leche, huevo, piel, miel o para trabajo que
se posean, independientemente de su ubicacién, asi como los elementos de produc-
cién disponibles para estas actividades, siempre que en el afo agricola 1990-1991
todo esto se haya manejado bajo una misma administracién y que al menos uno
de los predios, terrenos o parcelas esté ubicado fuera de los limites de las Areas
Geoestadisticas Basicas Urbanas”, Resultados definitivos del VII Censo Agricola-Ga-
nadero 1991, 2 tomos, INEGI, Aguascalientes, 1994.

6 Idem, t. 1, p. 18.
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de Yucatin (Yucatin, Quintana Roo y Campeche),” donde se detectd
apenas un asunto ante los tribunales agrarios por cada 372 sujetos.

De esta manera se pueden comparar entre si los estados. Por ejem-
plo, a pesar de la gran cantidad de asuntos (5,207), el indice de con-
troversia de Veracruz es menor al de Baja California (1,706); lo que
nos sefiala que Veracruz tiene, proporcionalmente, menor incidencia
de conflictos agrarios que Baja California.

POSICION ESTADO INDICE SUJETOS POR | POSICION
1996 . EXPEDIENTE 1994

1 Baja California 100.00 13.14 1(35.81=100)
2 Sonora 57.89 22.70 4(77.34)
3 Sinaloa 49.76 26.40 5(85.2)
4 Colima 48.25 27.23 10(126.03)
5 Baja California S. 48.06 27.34 11(109.34)
6 Aguascalientes 38.47 34.16 3(76.77)
7 Distrito Federal 33.31 39.44 8(106.8)
8 Morelos 32.61 40.29 2(66.17)
9 Coahuila 31.99 41.07 9(109.22)
10 Nayarit 29.48 44.56 7(103.26)
11 Jalisco 26.72 49.16 6(85.5)
12 Querétaro 21.39 61.43 12(170.24)
13 Durango 16.92 77.66 17(242.64)
14 Nuevo Leoén 15.67 83.83 20(247.87)
15 Tamaulipas 15.17 86.60 21(252.89)
16 Veracruz 14.85 87.88 13(182.38)
17 México 14 55 90.28 14(193.83)
18 San Luis Potosi 14,49 90.69 18(244.95)
19 Guanajuato 13.07 100.49 15(217.42)
20 Guerrero 12.67 103.71 22(297.67)
21 Zacatecas 12.01 109.44 23(299.65)
22 Hidalgo 11.89 110.53 16(221.56)
23 Michoacan 11.81 111.25 19(245.32)
24 Chihuahua 11.35 115.80 28(412.64)
25 Tlaxcala 9.11 144.21 25(377.98)
26 Tabasco 9.09 144.58 27(404.11)
27 Chiapas 8.15 161.15 26(386.44)
28 Oaxaca 7.31 179.84 29(692.96)
29 Puebla 7.21 182.35 24(352.71)
30 Peninsula Yucatan 3.53 372.51 30(1157.79)

Elaboracién propia con informaciéon de INEGI y el TSA.

7 En la peninsula de Yucatin sélo existia un tribunal agrario para las tres enti-
dades, con una subsede en Chetumal. En el primer semestre de 1996 se ajust6 la
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De acuerdo con el indice se obtiene este cuadro que presenta en or-
den decreciente el indice de controversia agraria por entidad y el nu-
mero de sujetos por cada expediente recibido en los dltimos cuatro
afios. Por ultimo, hemos agregado la posicién que ocupaban los estados
de este indice de controversias iniciadas hasta junio de 1994, asi como
el mimero de sujetos agrarios por cada expediente ingresado. Esta co-
lumna nos permite comparar el comportamiento de la “conflictividad™
en las diversas regiones. Por ejemplo, Jalisco que ocupaba el sexto
lugar en 1994, para 1996 desciende al once en virtud de que en los
primeros dos afios de operacién los tribunales de la entidad recibieron
una gran cantidad de asuntos de rezago agrario (70 por ciento del total
de expedientes).

Morelos y Aguascalientes presentaron un alto indice en 1994 a pesar
de tener bajo porcentaje de expedientes de rezago, muy probablemente
esto se debié a que en ese entonces el Procede presentaba avances muy
significativos en esos estados por lo que surgieron controversias. Com-
parando la evolucién de los indices y la posicidn respecto de los demds
estados se pueden obtener interesantes indicios.

Si ilustramos este indice obtenemos un mapa que ilustra la conflic-
tividad agraria en nuestro pais. Como “alta conflictividad” hemos de-
nominado a aquellas entidades que presentan un expediente agrario
por cada 50 sujetos o menos; bajo la denominacién “Conflictividad
creciente” hemos agrupado a los estados en los que se ha presentado
un asunto a los tribunales por mds de 50 sujetos pero menos de 100;
como “Conflictividad moderada” aquellas regiones que presenten una
controversia por mds de 100 sujetos; pero menos de 150; por ultimo,
la “Baja conflictividad” se presenta en las zonas cuya densidad de
sujetos por expediente su superior a los 150.

competencia del tribunal con sede en Villahermosa, Tabasco, pasando Campeche a
formar parte de esta jurisdiccion. Actualmente existe una subsede de ese distrito
judicial en la ciudad de Campeche. Para nuestro anilisis comparativo seguimos
usando unidas a las tres entidades para no sesgar las observaciones, dado el reciente
traslado de Campeche a la jurisdiccién de otro tribunal.
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[ Arta confiictividad

. Conflictividad creciente

Conflictividad moderada
[ ] Baia contlictividad

Esta proporcién entre nimero de controversias y sujetos de derechos
agrarios nos ilustra la distribucién geogréfica de la incidencia de con-
troversias judiciales agrarias. La alta conflictividad se concentra en el
pacifico mexicano. En general se trata de entidades con bajo numero
de sujetos agrarios (apenas si concentran el 15 por ciento de los sujetos
agrarios del pais) que, sin embargo, presentan una gran dinimica en
las controversias, representando el 39 por ciento de los expedientes
agrarios del pais. Esta conflictividad ilustra el reordenamiento de los
derechos de propiedad en esas entidades; en algunas, parece darse una
especie de cauda de controversias derivada de los avances del Procede
como Aguascalientes, Morelos y Colima, donde el programa esta muy
avanzado; en cambio en otros, parece ser que el conflicto es una resis-
tencia que no deja avanzar la reordenacion ni la certificacién, debido
a la indefinicion de derechos, controversias por limites y disputa por
tierra de gran potencial agropecuario como en Baja California, Sina-
loa, Nayarit y Jalisco.
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También en estos estados se da alta presencia de expedientes de
rezago agrario, sumando 41 por ciento de esta clase de asuntos en todo
el pais (Jalisco por si mismo concentra uno de cada seis expedientes
de rezago). Por lo que se refiere al Distrito Federal, a pesar de que en
esa entidad no se aplica el Procede, los derechos de propiedad son
altamente disputados en una zona de alta fragmentacién de la super-
ficie rural, estimulada por el valor de la tierra conurbada o cercana a
la zona metropolitana. Esta pulverizacién de derechos incrementa la
friccién entre los sujetos agrarios que representan mdas del doble de
sujetos agrarios de Baja California y cuatro veces los de Baja Califor-
nia Sur.

Existen entidades que a pesar de tener un numero considerable de
expedientes diluyen estas controversias entre la gran cantidad de suje-
tos en su territorio; Veracruz y el Estado de México no obstante que
reinen casi 10 mil expedientes (el 16 por ciento del total de asuntos
agrarios del pais), se encuentran entre los estados con conflictividad
creciente; aiin mds extremo es el caso de Puebla y Oaxaca que con sus
casi cinco mil 500 expedientes se consideran de baja conflictividad, toda
vez que en ellos residen 20 por ciento de los sujetos agrarios del pais.

En la zona sur del pais y la Peninsula de Yucatdn, se presenta la
denominada “baja conflictividad”; se trata de seis estados que presen-
tan mds de 150 sujetos agrarios por expedientes. En esta categoria
podemos establecer dos fenémenos. Los estados de Chiapas, Oaxaca y
Puebla, a pesar de tener un niimero significativo de expedientes agra-
rios, presentan una alta densidad de sujetos agrarios como reflejo de
la presién demogrdfica sobre la tierra y la pulverizacién de las super-
ficies rurales (uno de cada cuatro sujetos agrarios del pais vive en esas
entidades). Esta fragmentacién tiende a reducir la rentabilidad de las
actividades agropecuarias por lo que tales extensiones son menos dispu-
tadas. En cambio, la Peninsula de Yucatin es una zona de baja pre-
sencia de expedientes agrarios, en mas de cuatro aifios, apenas se han
presentado en la sede y subsedes de la regién 575 asuntos, esto es, ape-
nas un expediente por cada 372 sujetos agrarios.

Esta clasificacién es una proporcién estadistica que nos muestra la
frecuencia de controversias agrarias en una region; pero no nos indica
la intensidad de la problemitica o potencialidad de violencia de un
conflicto agrario. Por ejemplo, un magistrado de Sinaloa o Veracruz
puede tener mayor carga de trabajo que un juzgador de Oaxaca; sin
embargo, en Oaxaca la complejidad de los asuntos, que implican lu-
chas ancestrales, y hasta étnicas, haria preferible para el magistrado de
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Oaxaca manejar 100 o 200 expedientes mas que 15 o 20 de estos asun-
tos de gran dificultad.

Tribunal Superior Agrario

Como se describi6 en la introduccidn, el Tribunal Superior Agrario
(TSA) es la instancia superior del sistema de tribunales agrarios que
se ocupa de los asuntos de la llamada competencia transitoria o de
rezago agrario y resuelve asuntos de la denominada competencia ordi-
naria, que se compone principalmente de la revision de sentencias
emitidas por los tribunales unitarios en determinados asuntos, excita-
tivas de justicia, entre otros.

En cuatro afios de trabajo, el TSA ha recibido 5,363 asuntos, 4,730
de rezago agrario o competencia transitoria (88.2 por ciento) y 633 ex-
pedientes de asuntos ordinarios. Es decir, a diferencia de la primera
instancia (tribunales unitarios), en el TSA la mayor carga de trabajo
la han representado los asuntos de rezago agrario.

Total de expedientes Competencia Competehcia
{1892 - jun. 1996) Transitoria Ordinaria
5363 4,730 (88.2%) 633 (11.8%)

Distribucion de la demanda de servicios de imparticién de justicia del Tribunal Superior
Agrario, 1992-1996

12%

3 Rezago

@ Ordinana

88%

Elaboracién propia con datos de la Direccién de Estadistica y Control Documental
del TSA.
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Si la demanda acumulada durante estos cuatro afios por el TSA se
desagrega por expedientes ingresados por afio, resulta claro, que al con-
trario de lo observado en los TUA la cantidad de asuntos recibidos
va en descenso y en su mayor parte se encuentra compuesta por asun-
tos de rezago agrario. A partir del afio judicial 1993-1994, en el que
se recibieron 2,064 expedientes, la demanda de servicios ha ido dismi-
nuyendo hasta 642 en el afio 1995-1996.

Distribucién de los expedi 5 d te al TSA, por "

25001
1860
2000+ s I oromaria
O rezaco
1500 100%
91 81%
797
1000 842
500 %
70 64% 62.92%
c T T T 1
9293 93-94 9495 95-96

Elaboracién propia con datos de la Direccién de Estadistica y Control Documental
del TSA.

Durante el primer afio de actividades dcl TSA no se recibié ningin
asunto de competencia ordinaria toda vez que su funcién cs funda-
mentalmente de revisién de resoluciones de los TUA, que a partir de
agosto de 1992 comenzaron a recibir y estudiar asuntos en primera
instancia, por lo que las primeras resoluciones se dieron a partir de
1993 y los recursos interpuestos contra tales resoluciones se dieron pos-
teriormente al cierre del afio judicial (30 de junio de 1993. El numero
de asuntos se increment$ entre 1994 y 1995; sin embargo, durante el
afio 1995-1996 la demanda de servicios de imparticién de justicia de
competencia ordinaria se mantuvo respecto de la cantidad demandada
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en el afio precedente. No obstante el incremento en las nuevas deman-
das recibidas por los TUA y su consecuente resolucién permiten su-
poner que el ntimero de recursos de revisién y excitativas de justicia
ird en aumento.

111. SERVICIOS DE IMPARTICION DE JUSTICIA AGRARIA

Ya hemos descrito a grandes rasgos la magnitud y distribuciéon de la
demanda de servicios de imparticién de justicia. En este apartado de-
terminaremos en qué medida el sistema de tribunales corresponde a
esta solicitud de servicio.

Tribunales unitarios agrarios

Para diciembre de 1996, los TUA habian recibido 60,294 asuntos en
sus mas de cuatro afios de operacién. Si tomamos los expedientes in-
gresados anualmente y los dividimos entre los TUA existentes, obte-
nemos una carga de trabajo promedio de 432 expedientes por cada
tribunal en el afio 1993-1994 y 398 expedientes ingresados en cada TUA
durante el periodo 1995-1996.

En un principio ésta podria parecer una cantidad moderada de asun-
tos ingresados anualmente, sobre todo si consideramos que un Juzgado
de Distrito en el Poder Judicial Federal, tuvo una carga de trabajo
promedio de 1,668 expedientes durante 1994 y de 1,618 en 1995,% 0 en
un caso extremo si se compara con la carga de trabajo de un juzgador
local en materia civil.?

Sin embargo, el rezago en el desahogo de los expedientes ha obliga-
do, desde enero de 1993, a reestructurar y reubicar sedes y jurisdiccio-
nes y a crear nuevos tribunales. Durante agosto de 1992 entraron en
funciones 34 TUA. La cantidad de asuntos y la distribucién de la de-
manda de servicios obligé al TSA a realizar ajustes en la jurisdiccién
de tribunales, eliminacién y creacién de sedes alternas, traslado de
tribunales a regiones con mds asuntos presentados y fusién de tribu-

8 Anexo al informe 1995 del Presidente de la Suprema Corte de Justicia y del
Consejo de la Judicatura Federal, Suprema Corte de Justicia, México, 1995, p. 558.

® En Jalisco un Juez local en materia civil recibié en promedio 4,800 casos en
1994. Cfr. ZErEDA LECUONA, Guillermo, “Andlisis econémico de los costos de acceso
a la justicia en el fuero federal y en el fuero comin (estado de Jalisco)”, en Revista
de la Facultad de Derecho de México, nims. 201-202, t. XLV, mayo-agosto de 1995,
UNAM, pp. 281-309, México, 1996.
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nales con menor carga de trabajo. En noviembre de 1994 la redistri-
bucién de tribunales no fue suficiente y se cre6 un nuevo tribunal. En
septiembre de 1995 se establecieron dos tribunales mds. Para marzo
de 1997 existian en el pais 42 tribunales unitarios agrarios.

La distribucién de la carga de trabajo tiene gran variacién en las
diversas regiones del pais. En la siguiente grifica hemos ordenado en
forma decreciente la cantidad de procesos en tramite, es decir, expe-
dientes que permanecen abiertos, asuntos no concluidos.'?

Expedientes en tramite
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Elaboracién propia con datos de la Direccién de Estadistica y Control Documental
del TSA, junio de 1996.

Sefialar si esta cantidad de expedientes es abrumadora o moderada
es relativo, pues cada planteamiento es distinto en su complejidad, asi
como existen asuntos en los que no existe controversia (casos de juris-
diccién voluntaria), o bien, otros que admiten o permiten la concilia-
cion de intereses entre las partes; también existen procesos de gran
complejidad en los que los litigantes agotan todas las instancias recu-

10 Los nimeros que acompaiian a las abreviaturas de los estados, se refieren al
distrito o tribunal agrario que se encuentran en esa cntidad, asi por ejemplo, el
territorio de Jalisco estd distribuido para efectos de la justicia agraria, en tres dis-
tritos, todos ellos con sede en Guadalajara (Distritos 13, 15 y 16). El unico propésito
es iferenciar cada tribunal y no agregarlo como lo habiamos hecho hasta el mo-
mento, pues incluso en un mismo estado se dan diversas cargas de trabajo (Chia-
pas, Michoacin o Jalisco).
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rriendo incluso al juicio de amparo. En otros asuntos, acontece una de
las mayores frustraciones que puede haber en la imparticién de justi-
cia: la imposibilidad material o juridica de ejecutar la sentencia.?

La forma mds efectiva para determinar si una carga de trabajo es
excesiva 0 no para un érgano de imparticién de justicia es el retraso
judicial,? es decir, el numero de asuntos que habiendo ingresado al
tribunal no es desahogado oportunamente. Para obtener este retraso
se contabiliza el numero de asuntos que ingresa al tribunal, se resta el
numero de expedientes concluidos y se observa cudntos quedaron pen-
dientes. Esto se realiza para cada afio y se observa como evoluciona el
porcentaje de asuntos pendientes de resolucién.

oo T et ] Neaeven™ | Fotmrae ] msaion | 5y
judiéiéi* - pendientes | asuntos | ‘} conciuidos péﬁ’dieiite"s fetraso |
1992-93 0 14,696 14,696 4,684 10,012| 68.13
1993-94 10,012 9,630| 19,642 11,623 8,019| 40.82
1994-95 8,019 12,510| 20,529 11,054 9,475| 46.15
1995-96 9,475 14,716| 24,191 12,499 11,692 48.33

Elaboracién propia con datos proporcionados por la Direccion de Estadistica
y Control Documental del TSA.

Siempre existird algin retraso judicial, pues un asunto ingresado un
dia antes del corte contable no puede ser resuelto el mismo dia en que

11 Por ejemplo, se ha dado el caso de que al concluir una disputa por un pre-
dio y sentenciarse la legal posesién de una de las partes, al momento de ejecutar la
sentencia resulta que la superficie en entredicho no corresponde en calidad o ex-
tensién a la sefialada en el expediente. En 1993 se reformé la legislacién para con-
templar la posibilidad de que el “vencedor” pueda *...aceptar la superficie efecti-
vamente deslindada” (articulo 191 LA).

12 El término mds usual es “rezago judicial”, sin embargo, he preferido hablar
de un retraso judicial para evitar confusiones entre rezago agrario, al que hemos
venido refiriendo como aquellos asuntos que se habian iniciado antes de la entrada
en vigor de la nueva legislacién, y que estaban pendientes de resolucién, y rezago
judicial que es un término administrativo que se refiere al conteo de los asuntos
ingresados a un tribunal que quedan pendientes de resolucién, como evidencia de
un retraso en la atencién de los asuntos ya sea por exceso de trabajo, por deficien-
cias organizacionales, o bien, por la complejidad de la materia o del proceso. Es
decir, rezago agrario se refiere a la materia de los asuntos, mientras el rezago judi-
cial se refiere a la capacidad de un tribunal de desahogar las controversias que le
son planteadas.
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ingresa. Si el porcentaje de retraso se mantiene durante afios consecu-
tivos, esto nos indicard que la complejidad o la organizacién interna
del tribunal hace que cada asunto dure en promedio entre uno y dos
afios.’? Si el retraso decrece, se deberd, bien a que la carga de trabajo
ha disminuido o a que litigantes y/o el tribunal han mejorado su
desempeiio. Si, por el contrario, el rezago aumenta, se debe a exceso
en la carga de trabajo, a que la dindmica organizacional del tribu-
nal en la atencién del proceso es ineficiente y tardada, o bien, a que
los litigantes han reducido su eficiencia o en forma premeditada retra-
san el desahogo del proceso. En el caso que nos ocupa, los TUA pre-
sentan un retraso considerable y con tendencia ascendente.

Retraso judicial de los tribunales unitarios

70 T
80 T s813%
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4
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1992-63 1993-94 1994-95 1995.96

Elaboracién propia con datos proporcionados por la Direccién de Estadistica

y Control Documental del TSA.

Durante el primer afio se presentdé un retraso muy elevado, debido
a que los TUA, que comenzaron sus actividades en agosto de 1992,
recibieron una gran cantidad de asuntos (la mayoria de rezago agrario),

13 Es decir, se mantiene el porcentaje de retraso judicial del afio anterior pero
no se incrementa, esto es, permanece en el corte anual, pero concluye antes del corte

del segundo afio.
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resolviendo sus primeros expedientes hasta los primeros meses de 1993,
por lo que al concluir el afio judicial, en junio de ese afio, el rezago
fue considerable. El aiio siguiente los asuntos ingresados y el retraso
judicial disminuyeron, aunque se mantuvo en un porcentaje alto. A
partir de entonces, no obstante el incremento en el nimero de tribu-
nales, el retraso judicial se ha ido incrementando hasta alcanzar 48 por
ciento en el afio judicial 1995-1996.

Una observacién empirica adicional sobre los expedientes que cons-
tituyen el retraso judicial, es que la mayorfa de los casos pendientes
de resolucién son nuevas demandas planteadas, pues los TUA reportan
un avance de 97 por ciento en la atencién al rezago agrario, es dedir,
que quedan pendientes de resolucién alrededor de unos 330 expedien-
tes de este tipo, lo que representa apenas el 2.8 por ciento de los expe-
dientes pendientes de resolucién (11,682).

El retraso judicial es muy importante en nuestro andlisis de la efi-
ciencia y costos del sistema de proteccién de derechos de propiedad y
cumplimiento forzoso de los contratos porque la tardanza en la reso-
lucién de controversias significa pérdida de tiempo (que en s{ mismo
es un recurso), ineficiencia e incertidumbre. Estas condiciones generan
altos costos de hacer cumplir acuerdos y resolver controversias.

Si se enfrentan altos costos de cumplimiento o monitoreo, se gene-
ran dificultades en las transacciones y cuesta mds negociar para llegar
a acuerdos eficientes. Si la via judicial como medio extremo para di-
rimir controversias y definir derechos de propiedad es costosa, se difi-
cultarg la transferencia de los recursos e ir a juicio se convertird en
una alternativa atractiva (y, como veremos, rentable) para quien tie-
ne una posesién ilegitima de la tierra.

Si la carga de trabajo no es abrumadora ¢ ;a qué sec debe este alto
porcentaje de rezago judicial en los TUA? Consideramos como las prin-
cipales causas del retraso en la resolucion de controversias las siguien-
tes: peculiaridades del proceso agrario que determinan la dindmica de
los TUA, el desempefio de los funcionarios de los tribunales, asi como
el elevado numero de amparos.

14 Un secretario de un Tribunal Unitario entrevistado, sefialé que efectivamente
la carga de trabajo no es excesiva, pues el desahogo de los procesos le exigfa, em
promedio, realizar un proyecto de sentencia a la semana, que si bien varia segun
la complejidad del asunto (sobre todo considerando que en la actualidad los asuntos
de rezago agrario, los mis complicados, son ya minoritarios en los TUA), no puede
estimarse una tarea abrumadora.
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Una causa muy importante del retraso son las peculiaridades del pro-
ceso agrario. El nuevo proceso social agrario tuvo como una de sus
principales metas la celeridad. Dos instrumentos fundamentales para
este fin fueron la economia procesal y la oralidad. La economfa proce-
sal busca inducir la realizacién de “.. .los fines del juicio con el minimo
de actos”,’s en este sentido la nueva legislacién compacté en una sola
audiencia diversos actos procesales como la contestacién de la demanda,
presentacién y desahogo de pruebas, alegatos y resolucién. Por su parte,
fa oralidad busca, en primer lugar, garantizar el acceso de los litigantes
a los tribunales por simple comparecencia (quedando en el expediente
constancia escrita de lo sucedido: articulo 164, LA), acercar al juzgador
a la realidad de los hechos controvertidos al facilitar el careo (plantea-
mientos directos a los litigantes sobre puntos controvertidos y sus con-
tradicciones e incongruencias), as{ como agilizar el desarrollo del proceso.

En la prictica cotidiana, empero, los principios de economia procesal
y oralidad no alcanzan plenamente sus objetivos. La audiencia no siem-
pre puede iniciarse y, una vez iniciada, rara vez logran desahogarse todas
las pruebas ofrecidas. Esto es normal hasta cierto punto. En la mayoria
de los procesos deben suspenderse los actos procesales para recabar prue-
bas suficientes, para notificar o citar a terceros interesados o testigos,
solicitar documentacion, o en el caso del juez, para analizar mejor las
pruebas presentadas o para solicitar mds evidencias. Asi sucede en la
mayoria de los procesos y en todas las materias; sin embargo, en los
tribunales agrarios las suspensiones de las actuaciones procesales provo-
can una considerable dilacién en la resolucién de las controversias, en
virtud de que, por la dindmica del proceso s6lo pueden programarse
una o dos audiencias por dia. A continuacion describiremos las razones
por las que se da este dispendio de recursos (un dia del tribunal para
¢l desahogo parcial y raramente total de una o dos audiencias).

La complicacién sobreviene por ver la tardanza de las audiencias. La
oralidad, que como sefialamos buscaba ser instrumento para el acceso
a la justicia y celeridad de los procesos, se ha tornado, por causas de
organizacién, en un obsticulo para la agilidad del proceso, ya que, al
deber quedar constancia escrita de lo acontecido en el proceso, una
secretaria (bajo la vigilancia del secretario del tribunal) realiza un acta
de la audiencia con las declaraciones textuales de los litigantes. Al care-
«cer de estendgrafos, el litigante dicta (no expone) sus pretensiones juri

15 CouTurg, Eduardo J., Fundamentos del Derecho procesal civil, Depalma, 3a. ed.,

Argentina, 1958, p. 224.

DR © 1998. Universidad Nacional Auténoma de México,
Facultad de Derecho


http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx

Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

CUANDO EL CONSENSO Y LA NEGOCIACION NO SON SUFICIENTES 151

dicas, tornando muy lenta la sesién, pues la mecanégrafa va redactando
las declaraciones y los litigantes deben repetir con frecuencia cuando
no logré asentarse debidamente lo mencionado. De esta forma las audien-
cias suelen prolongarse por horas.

Debido a que la audiencia implica el traslado de los interesados des-
de la localidad en que viven hasta la sede del tribunal, los funcionarios
judiciales deben agendar cuidadosamente su desahogo pues, de poster-
garse, impondrian nuevos gastos de traslado a las partes. La ley sefiala:
“Si en la hora seitalada no se hubiere terminado el procedimiento an-
terior, las personas citadas deberdn permanecer hasta que llegue a su
turno el asunto respectivo...” (articulo 194 LA). Ademds, prescribe que:

El despacho de los tribunales agrarios comenzard diariamente a
las nueve de la mafiana y continuari hasta la hora necesaria para
concluir todos los negocios citados y que se hayan presentado du-
rante el curso del dia, pudiendo retirarse el personal, cuando fue-
ren cuando menos las diecisiete horas.

Respecto de los plazos fijados por la presente ley o de las actua-
ciones ante los Tribunales Agrarios, no hay dia ni horas inhdbi-
les” (articulo 193, LA).

Los tribunales dificilmente pueden programar mds de dos audien-
cias por dia, a no ser que se prevea con certeza, que algin asunto se
desarrollard con rapidez (ya sea porque sélo se van a ofrecer pruebas,
recibir un convenio para su calificacién, se trate de un asunto que no
implica conflicto como el caso de las denominadas jurisdicciones vo-
luntarias o se cite para dar a conocer la sentencia, entre otras). Pero
en la mayoria de los casos, la duracién de la audiencia no puede pro-
nosticarse. Por tal motivo, es dificil que se puedan atender mis de dos
asuntos diarios.1®

Cada causal de suspensién de audiencia sefiala que en término breve
(entre tres y quince dias segun el motivo de la interrupcién) se reanu-
dari el proceso; sin embargo, ante la agenda del tribunal saturada, es
raro que se respete el término legal para la continuacién del proceso.

18 Entre las causas por las que se retrasa o suspende una audiencia podemos men-
cionar: “Si se presenta a contestar la demanda por comparecencia se le pide a la
Procuraduria Agraria (PA) que auxilie en su redaccion (articulo 178 LA): si una de
las partes asiste con asesoria legal y la otra no (articulo 179); que la demanda con-
tenga irregularidades por corregir (articulo 18l); reconvencién o contrademanda (ar-
ticulo 182); inasistencia del demandante (articulo [83); ausencia de ambas partes
(articulo 184); esperar a alguna persona citada o permitir que los peritos realicen
sus apreciaciones (articulo 194); que el magistrado requiera apreciar detenidamente
las pruebas presentadas (articulo 188), entre otras,
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Las audiencias llegan a concluirse tras tres o cinco episodios en pro-
medio. La ley previé que en una exhaustiva sesién podia agotarse un
asunto, pero por la tardanza en su subsecuente programacién, esas
pocas horas “netas” de proceso se agotan, en promedio, a lo largo de
un afio.

De esta forma, si a las nueve de la maifiana se tiene programada
una audiencia y ésta no se realiza o se suspende por alguna de las
causas legales ya descritas, en las horas que restan para el inicio de la
siguiente audiencia agendada, no se podrid impulsar otro asunto.

La segunda causa del retraso judicial que hemos sefialado es el de-
semperio de los funcionarios de los tribunales, debido a que cn su
mayoria no cuentan con experiencia judicial, es decir, no habian tra-
bajado en el 4rea de imparticién de justicia y no estin adaptados a las
formalidades de las actuaciones procesales desarrolladas en los tribu-
nales (muchos proceden de érganos agrarios anteriores, como las comi-
siones agrarias mixtas o la Secretarfa de la Reforma Agraria). Muchos
amparos (otra de las causas del retraso) concedidos se derivan de actos
realizados sin las formalidades de ley, por ejemplo, notificaciones de-
fectuosas, no cerrar en términos legales el periodo probatorio, no decla-
rar, o hacerlo fuera de tiempo, la caducidad, no valorar adecuadamente
las pruebas al formular y fundamentar la sentencia, lo que da lugar
a la interposicion de amparos. Tras la concesién de amparos los fun-
cionarios tienden a ser mds cuidadosos en su desempefio; sin embargo,
se reinicia el ciclo con la gran rotacién de servidores publicos que
laboran en los TUA.

Aunque con menor frecuencia, algunos procesos sufren retrasos por
errores u omisiones de funcionarios del Poder Judicial Federal por des-
conocimiento de las particularidades de la materia agraria.” Se han
dado casos en los que los funcionarios han ordenado o hasta senten-
ciado la realizacién de actuaciones procesales inexistentes en materia
agraria, o bien, aplican a expedientes posteriores a la reforma la legis-
lacién derogada (LFRA), lo que retrasa la conclusién del proceso, no
s6lo mientras se da la aclaraciéon del extravio judicial, sino porque

17 Ademis de que el proceso agrario es sui generis, presenta la complejidad de
al lado de al nueva legislacién agraria, cocxisten disposiciones de la abrogada Lev
Federal de la Reforma Agraria que se sigue aplicando transitoriamente a los expe-
dientes de rezago agrario. Cuando existen instituciones referidas mas no reguladas
por la LA, se aplica supletoriamente disposiciones civiles. Ademds, a la materia
agraria le corresponden modalidades y particularidades procesales, contenidas en un
capitulo especifico de la ley de amparo.
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genera expectativas jurfdicas e incertidumbre que dan lugar a nueva
inconformidad, tramite de recursos o nuevos amparos.

La alta incidencia de amparos agrarios es otra constante fuente de
retrasos en la conclusién de los expedientes. Su tramitacién posterga
la resolucién del asunto. Por ejemplo, entre julio de 1995 y junio de
1996 se promovieron 5,318 amparos contra actos de los TUA. En ese
mismo periodo los TUA emitieron 5,711 sentencias (y durante el afio
1994-1995, 5,739). No obstante cabe sefialar que no sélo las sentencias
son objeto de juicio de amparo, también lo son cualquier actuacién
procesal realizada con anomalias que impliquen violaciones a las garan-
tias procesales de los individuos (notificaciones, rechazo de pruebas,
desechamiento de la demanda, insuficiente valoraciéon de pruebas, eje-
cucién de sentencia, etcétera). De esos 5,318 juicios de amparo, sélo 1,195
habian sido resueltos, permaneciendo 4,123 en tramite.!®

El proceso de amparo incrementa en gran medida la duracién de los
procesos. Por ejemplo, un proceso agrario tarda en promedio un afio
(considerando que no se interpuso el recurso de revisién ante el TSA
que dura generalmente tres meses). Si se recurre al amparo probable-
mente el proceso se alargue entre seis meses (generalmente cuando se
declaran improcedentes) y un afio (cuando se estudia y resuelve sobre
el fondo del asunto). Si el litigante no estd de acuerdo con la senten-
cia de amparo puede promover la revisién de la misma (que implica
otros meses de espera). Ademds, si lo que se impugné fue algin acto
procesal como una notificacién, después de concluir el amparo, si éste
resulta favorable, se “repondra el procedimiento” (se reparard la falla)
y continuar4 el proceso original ante el TUA desde el punto en que
quedé suspendido por la tramitacién del amparo.

De esta manera podemos encontrar casos de expedientes tramitados
por dos afios y medio, suponiendo que sélo se interpuso un juicio de
amparo, pues suele haber asuntos que cuentan con tres 0 mds amparos
tramitados.

Tribunal Superior Agrario
La tarea realizada por el TSA en la atencién de su competencia
transtoria es muy significativa, pues ha hecho posible que la conclu-

si6n del rezago judicial agrario, elemento fundamental de la certidum-
bre en el campo, esté cada vez mds cerca. El porcentaje de desahogo

18 Direccién Juridica del TSA.
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del rezago agrario ha ido en incremento. En 1996 se reportaban re-
sueltos 90 por ciento de los asuntos de rezago agrario turnados por las
autoridades agrarias al TSA para su resolucién.

A en la tucién de los expedi de rezago por el TSA
82 1 91%
80 T
90%
88 T
86 T 85%
84 T
82 1T
80 T
80 70%

78 T
76 T
74 + t +—

92-93 92-94 92-95 92-96

Elaboracién propia con datos de la Direccién de Estadistica y Control Documental
del TSA.

Desglosando las cifras de la atencién al rezago, encontramos que,
para el 30 de junio de 1996, de las 4,257 resoluciones del TSA, 2,144
son favorables a los solicitantes (50.36 por ciento), 1,718 desfavorables
(40.35 por ciento) y 382 planteamientos se declararon improcedentes
(9 por ciento). El impacto social y econémico de las resoluciones son
de considerable magnitud. Segun cifras presentadas en el cuarto infor-
me de actividades del Magistrado Presidente del Tribunal Superior
Agrario,*® con las resoluciones favorables se ha beneficiado a 108,920
solicitantes y sus familias, asignando 1'757,784 ha. y 150°683,109 metros
cibicos de agua. La tierra otorgada es similar a la repartida durante
todo el sexenio del Presidente Adolfo Ruiz Cortines (1.9 millones de
ha.) y es mds grande que la suma de la superficie total de los estados

1% Tribunal Superior Agrario, Cuarto informe: hacia una nueva cultura juridica
agraria, México, 1996, p. 9.
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de Aguascalientes, Colima y Morelos. Estas cifras nos hablan de can-
tidad de recursos otorgados a los solicitantes; mas no disponemos de
informacién sobre la calidad de la tierra concedida, para hacer un
balance cualitativo de estos ultimos actos de reparto agrario.

Pero en el andlisis anualizado de la atencién de los expedientes,
tanto los de rezago como los ordinarios, no obstante que la demanda
de los servicios del TSA presenta una tendencia decreciente, el retraso
en la conclusién de los asuntos, como se aprecia en la grifica, va en
aumento. En 1996 el TSA presento un rezago judicial del 48.5 por ciento.

Retraso judicial anual del TSA

50%
[

48 53%

40% 1

30% A

20% -

10% 1

92-83 93-94 94.95 95-96

Elaboraciéon propia con datos de la Direccién de Estadistica y Control Documental
del TSA.

De los 528 expedientes pendientes de resolucién, 473 (90 por ciento),
corresponden a asuntos de rezago agrario; mientras que apenas los
55 expedientes restantes son de competencia ordinaria (10 por ciento).
Es decir, a pesar de que los asuntos de competencia ordinaria se han
incrementado en los ultimos afios (en el afio judicial 1995-1996 repre-
sentaron 37 por ciento de los expedientes ingresados), su resolucién es
constante. El tiempo promedio en que se resuelve un recurso de revi-
sién es de tres meses, que a pesar de distar mucho del tiempo legal-
mente estimado (diez dias, articulo 200 de la LA) es un término breve
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en el contexto de la duracién del desahogo de recursos en los diversos
tribunales de nuestro pafs.

. A Nuevos :| Total de | - Asuntos .| "Yhde
judieia i sasbintos | asuntos | resucitas | pend }retraso!
1992-93 0 1,860| 1,860 1,501 359| 19.3
1993-94 359 2,064 2,423 1,883 540 22.29
1994-95 540 797 1,337 891 446| 33.36
1995.96 446 42| 1,088 560 528| 48.53

Elaboracién propia con datos de la Direccién de Estadistica y Control Documental
del TSA.

Llama poderosamente la atenciéon la disminucién en el nimero de
asuntos resueltos, que en el afio judicial 1995-1996 fue de 560, y con-
trasta con los 1,883 asuntos resueltos durante el afio judicial 1993-1994.
Como explicacién a este retraso, los funcionarios judiciales argumentan
que los asuntos pendientes presentan mayor complejidad, y exigen
tiempo y cuidadosa atencién de los juzgadores.

Un servidor publico entrevistado considera que los asuntos de que
conoce el TSA vy, en particular los que se encuentran pendientes de
resolucién “son el rezago del rezago”2° Las actuaciones de los asuntos
por resolver se encuentran en decenas de tomos almacenados en varias
cajas de archivo. Muchos de los documentos en que se basan las soli-
citudes y sus pruebas pertenecen a la época colonial, titulos emitidos
por Maximiliano de Habsburgo, o bien, existen querellas “mds recien-
tes” que versan sobre invasiones y transferencias realizadas entre el
primero de diciembre de 1876 y la promulgacién de la Constitucién
de 1917. También existen controversias sobre la aplicacién de la legis-
lacién agraria de la época revolucionaria, asi como del Cédigo Agrario
y su sucesora Ley Federal de la Reforma Agraria. Los procesos dan
testimonio de las peripecias legaloides y los sesgos ideolégicos o politi-
cos, asi como de actos de simulacién y corrupcién, impunidad longe-
va. Décadas y hasta siglos de disputas pendientes de una resolucién
que tendra que considerar actos remotos en el transcurso de la vigencia

20 Entrevista con la licenciada Marcela Ramirez Borjén, Secretaria de Estudio y
Cuenta del TSA, julio de 1997.
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de leyes de la mas diversa indole. Dificil labor de hacer justicia frente
expectativas tan afiejas como legitimas.

Los asuntos de rezago agrario que no han sido concluidos son el
residuo de cuatro afios de labor. En su mayoria se trata de expedien-
tes cuya peculiar complejidad ha ido estancando su deliberacién. De los
473 expedientes de esta materia que constituyen el retraso judicial,
184 recibieron “acuerdos para mejor proveer”, lo que implica que, aun-
que el expediente que el TSA recibe de autoridades agrarias deberia
estar totalmente integrado, esto es, listo para que el juzgador resuelva
la controversia, los magistrados determinan que para fundar mejor su
decision deben reunir mds documentos, testimonios, peritajes, inspec-
ciones, y toda clase de evidencia que les permita consolidar su conoci-
miento del caso y emitir su resolucién. 269 asuntos han sido turnados
a los magistrados del TSA para la elaboraciéon del proyecto de senten-
cia. Los 20 expedientes restantes fueron devueltos al CCA por consi-
derarse que faltan elementos que los pongan en estado de resolucién
{estin mal integrados).

Otro argumento que sostienen algunos funcionarios del TSA es que
el descenso de la carga de trabajo, las resoluciones y acuerdos de los
magistrados ponentes se deben a que sus actuaciones han mejorado
cualitativamente. Una forma de probar esta afirmacion serfa estudiar
la variable de amparos concedidos (no los interpuestos), pues son la
forma en que las sentencias son estudiadas por el Poder Judicial Fede-
ral e implica la modificacién o revocacién a la resolucion controvertida.

No es posible probar la afirmacién de que se han dado mejoras cua-
litativas en la resolucién de expedientes. Si bien el porcentaje de
amparos concedidos se ha reducido durante 1995 y 1996, debe sefia-
larse que adn faltaban de resolverse (las cifras son de julio de 1996)
48 por ciento de los amparos promovidos en 1995 y 89 por ciento de
los interpuestos durante el primer semestre de 1996. Los amparos que
son resueltos en primer término son aquellos en que se declara incom-
petente el tribunal, se desecha la demanda o se declara improcedente
€l juicio de amparo (se sobresee). Los amparos donde se entra al fon-
do del asunto, esto es, cuando se niega o concede, son resueltos en
mds tiempo, por lo que el porcentaje de amparos concedidos tenderd
a aumentar conforme se vayan resolviendo los asuntos de 1995 y 1996
sin que se pueda pronosticar la proporcién.
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IV. COSTOS DE LOS SERVICIOS DE IMPARTICION
DE JUSTICIA AGRARIA Y CONDUCTA

En este apartado haremos referencia a las principales fuentes de
costos para los usuarios de los servicios de imparticién de justicia en
materia agraria, asi como los incentivos que enfrentan las partes liti-
gantes y los funcionarios de los tribunales agrarios, como resultado de
tal estructura de costos.

Costos de los servicios de imparticion de fusticia

El costo mis significativo que enfrentan las partes litigantes es el
costo de oportunidad, que se refiere a las ganancias o beneficios que
podrian proporcionarnos recursos como el dinero y el tiempo que des-
tinamos a proteger nuestros derechos y a tramitar procesos judiciales,
si los empledramos en actividades productivas. La depreciacién de los
recursos materiales, la imposibilidad de disfrutar derechos agrarios en
litigio, son los principales costos de oportunidad que asumen las partes
en conflicto.

Los costos de oportunidad estin directamente asociados con la va-
riable tiempo, esto es, con la dilacién de los procesos. Mientras no se
resuelva un litigio no se podran invertir recursos en la superficie de la
disputa y el poseedor sin derecho o que se perciba a si mismo como
el perdedor potencial de la controversia, ademais de usufructuar inde-
bida e impunemente durante el proceso la tierra, tendri fuertes incen-
tivos a explotar inmoderadamente sus recursos naturales.

Hemos sefialado que el tiempo promedio de un proceso agrario ante
los TUA es considerable pudiendo extenderse desde un afio hasta tres
o mds, seglin el cauce y complejidad que tomen las actuaciones. Esto,
sin embargo, podria ser considerado un avance en comparacién con
el sistema anterior, en el que la resolucién de controversias era mucho
mids tardada ?! e incierta. Empero, el nivel de eficiencia de la nueva
justicia agraria estd muy lejos del objetivo del nuevo marco institucio-

21 Los anteriores procesos agrarios llegaban a duraciones insospechadas. Entre los
primeros expedientes de rezago agrario recibidos por el TSA, 276 excedian los 50
afios de iniciados (cfr. La nueva justicia agraria: afios de fundacion 1992-1994, Tri-
bunal Superior Agrario, México, 1994). El primer caso resuelto por la nueva Su-
prema Corte de Justicia, en 1995, fue un asunto agrario que habia comenzado a
tramitarse 20 afios antes (Daniel Moreno, en “Enfoque” del periédico Reforma, abril
de 1995).
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nal y de las necesidades del dinamismo deseable en las transacciones
agrarias,

Otra fuente de costos para los usuarios de los servicios de imparticién
de justicia en materia agraria son los gastos del litigio, como los ser-
vicios de abogados, peritos, traslados, hospedaje y alimentacién. En
caso de que los litigantes requieran asesoria legal, pues es optativa
(articulo 179 LA), la Procuradurfa Agraria (PA) tiene el deber de pro-
porcionar esta asistencia en forma gratuita.

Esta labor de asistencia legal tiene un desarrollo muy diverso en las
distintas regiones del pais. Su eficiencia depende en gran medida de
las estrategias organizacionales de seleccién, capacitacién, incentivos y
vigilancia del personal de la PA. Se sabe en que los asesores legales
son ingenieros agrénomos, o de aquellos en que no existe una dinimi-
ca de trabajo que garantice que el usuario encontrard a su asesor o a
algin funcionario que le pueda informar de cémo va su caso (en oca-
siones intervienen diversos asesores en el mismo proceso sin que exis-
tan mecanismos de seguimiento control, y en su caso, de responsabi-
lidad). En ocasiones, cuando los litigantes pueden hacer el esfuerzo
econémico, optan por contratar a los abogados particulares de su lo-
calidad. Desde luego existen casos de una responsable asesoria y un
apoyo determinante en el desarrollo de los procesos. Pero hace falta
un estudio empirico que ilustre cuantitativa y cualitativamente el de-
sempefio de la PA y que permita un diagnéstico sobre esta funcién.

Un gasto muy significativo para los usuarios de los servicios, en su
mayoria campesinos empobrecidos, es el traslado, alimentos y de ser
el caso (no frecuente) alojamiento durante el viaje y desahogo de su
audiencia. Existen ejidos en los que se coopera para los vidticos de los
representantes, o bien cuando la controversia se refiere a los derechos
agrarios individuales, los sujetos tienen que asumir estos costos. No
¢s exagerado llamar la atencién sobre estos gastos. Recordemos que
gran parte de los habitantes del 4ambito rural son pobres o pobres en
situacién extrema. Muchos pequeifios propietarios y la mayoria de los
ejidatarios tienen ingresos inferiores a dos salarios minimos (el 80 por
ciento de la PEA no remunerada se desempeiia en el campo), y un
jornalero (en el verano de 1997) obtiene por su trabajo entre 200 y
400 pesos al mes en la mayoria de los casos.??

22 La justicia itincrante (programa en el que el tribunal se traslada a municipios
y localidades dentro de su jurisdiccién para atender directamente a los usuarios y
posibles justiciables), desde luego no puede abarcar la mayorfa de los expedientes
en curso, pues su labor es principalmente la informacién y asesoria, asi como el
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En la mayoria de los casos, al terminar los procesos judiciales, la
parte perdedora (la que no tenia el derecho) indemniza a la parte
vencedora por los gastos en los que incurrié con motivo de los trimites
ante el juzgado. A este resarcimiento se le llama ‘“costas procesales”.
Sin embargo, por considerar que en materia agraria los litigantes sue-
len ser de condicién modesta y debido a que la asistencia legal es
optativa y, en su caso, puede obtenerse gratuitamente de la PA, la ley
no contempla el pago de costas procesales. La politica judicial de los
tribunales agrarios confirma su inexistencia (a menos que, en caso de
resolverse por conciliacién y negociacién entre las partes, se pacten en
el convenio calificado por el tribunal) invocando como referencia la
jurisprudencia que sefiala la inexistencia de costas procesales en mate-
ria laboral que también pertenece a los denominados procedimientos
sociales.?3

Esta situacién debe ser reconsiderada por el legislador, pues en la
condicién actual resulta atractivo atrasar el proceso para quien no tie-
ne la razén, pero si la posesién del predio controvertido. De igual for-
ma, una parte con mejores condiciones econémicas puede deliberada-
mente alargar el proceso infligiéndole costos a su contraparte, con el
propdsito de limitar el acceso y seguimiento de su proceso. La inexis-
tencia de costas procesales que pretendié ser un apoyo para los cam-
pesinos pobres, puede derivar en un incentivo para hacerlos asumir,
impunemente, los costos de procesos lentos e infundados.

Por ultimo, nos referiremos a la incertidumbre en los procesos agra-
rios. Si bien la incertidumbre ha disminuido respecto de la que se
presentaba ante la politizacién de los procesos y la discrecionalidad de
las autoridades agrarias que caracterizaron al marco institucional an-
terior a 1992, en la actualidad la duracién y sentido de la resolucion
de controversias no alcanzan a ser lo predecible que se desea. Los cos-
tos del proceso, su duracién y las anomalias organizaciones que permi-
ten un numero significativo de errores judiciales y el comportamiento
oportunista de la contraparte, incorporan incertidumbre en el sistema
de resolucién de controversias agrarias.

Estas fuentes de costos e incertidumbre deben disminuirse a su me-
nor expresion. Por lo que respecta a la Ientitud del proceso, ya hemos

acceso a los primeros pasos dentro del proceso agrario, o el desahogo de algunas
diligencias.

23 Tema “Gastos y costas en el juicio agrario”, Temas y propuestas jurisdicciona-
les de las cuartas reuniones regionales de magistrados de distrito (abril, 1994), Tri-
bunales Agrarios, México, D. F., 1994, pp. 53-54.
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sefialado que debe de reducirse la duracién de las audiencias para
poder atender mis asuntos en una jornada de trabajo, introduciendo
estenégrafos o induciendo a que la oralidad sea estrictamente un me-
dio de acceso e indagacién para el juzgador y no un instrumento al
servicio de la dilacién deliberada. En los demds casos debe presentarse
constancia escrita. También debe capacitarse a los actuarios y demds
funcionarios para realizar las actuaciones procesales con apego a las
formalidades de ley para evitar la alta incidencia de amparos contra
notificaciones, acuerdos, sentencias, entre otros.

Otra medida para disminuir la duracién e incertidumbre en el pro-
ceso, es la creacion de tribunales especializados en materia agraria den-
tro del Poder Judicial de la Federacién. Ello incrementaria la calidad
y celeridad en la tramitacién de amparos, en virtud de que su perso-
nal se especializarfa en el proceso agrario y en las modalidades del
amparo en dicha materia.

Sobre los gastos derivados del litigio, la parte que promovié sin te-
ner la razén, debe asumir los gastos que generé a la parte que estaba
en lo correcto, indemnizindola a través de las costas procesales. Esto
tendria como principales efectos disuadir a los litigantes de iniciar pro-
cesos innecesarios o emprender promociones frivolas con la tnica in-
tenciéon de prolongar la duracién del proceso.

El legislador debe incluir las costas procesales en el proceso agrario,
permitiendo que el juzgador considere, a solicitud de la parte vence-
dora, el pago de los gastos asociados al proceso. La ley debe contem-
plar la posibilidad de obtener indemnizacién por el usufructo y apro-
vechamiento de los derechos agrarios disfrutados indebidamente. En
ambos casos, para determinar el monto de la indemnizacién podria
considerarse, en forma andloga a la suspensién del acto de autoridad
(articulo 166, LA), las condiciones socioeconémicas del litigante.

Incentivos y conducta de litigantes y funcionarios judiciales

La estructura de costos y la ineficiencia que hemos descrito, presen-
tan un conjunto de incentivos que inducen, actual y potencialmente, la
actitud de los individuos ante las instituciones de imparticién de jus-
ticia y su conducta dentro del proceso.

Los costos de protecciéon de un derecho de propiedad son asumidos
por los individuos directa o indirectamente. Pueden enfrentarlos direc-
tamente al iniciar e impulsar un proceso ante los tribunales o indi-
rectamente al incluir los posibles costos de la vigilancia de los derechos
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al tomar la decisién de adquirir o transferir derechos de propiedad o
no hacerlo. De igual forma estos costos se toman en consideracién al
estimar la ganancia esperada del uso y explotacion del bien apropiado
en cualquier negociacién o en la resolucién informal de sus contro-
versias.

Es decir, si se advierte que las normas de procedimiento agrario y las
instituciones de resoluciéon de controversias generan costos considera-
bles para los usuarios, estos costos posibles serdn restados a la ganan-
cia esperada de poseer y explotar la tierra, porque el derecho de poseer
y explotar exclusivamente un bien esti intrinscamente vinculado a la
posibilidad de hacer efectiva la exclusividad ante cualquier acto de
particulares o del Estado que perturbe indebidamente el uso y disfrute
del recurso adquirido. En este sentido, un sistema ineficiente y/o cos-
toso de vigilancia y proteccion deprecia los bienes sobre los que se
establece un conjunto de derechos de propiedad. En estas condiciones
la adquisicion de tierra resulta poco atractiva.

De acuerdo a su capacidad econémica y la de sus posibles contra-
partes, los individuos optardn por acudir, o no, a las instituciones for-
males de imparticién de justicia. Probablemente los campesinos de
modesto ingreso no acudirdn a los tribunales si perciben que no pue-
den enfrentar los costos de acceso y permanencia al proceso agrario o
no podrin desahogar su causa en igualdad de condiciones que los ad-
versarios de su pretensién juridica.

Una vez dentro del proceso los actores enfrentan diversos incentivos,
de acuerdo con su capacidad de asumir y soportar los costos y su con-
secuente poder de negociacion. Por ejemplo, al no existir costas proce-
sales ni algin instrumento para que los litigantes se responsabilicen
de los costos y molestias que causan a sus contrapartes, existen incen-
ltvos para alargar deliberadamente los procesos. Hemos sefialado que
la lentitud en el desahogo de los asuntos es una de las principales fuen-
tes de costos e incertidumbres para los usuarios del servicio.

El tiempo y los perjuicios de la tardanza del proceso corren a favor
de una de las partes. El demandade que no quiere ser desalojado de
las tierras que ocups indebidamente o ne desea cumplir con una pres-
taciéon a que se comprometié. También resulta beneficiado un litigante
pudiente sobre una contraparte mds pobre, pues proporcionalmente
los costos del proceso afectardn mds a quien menos recursos tiene para
sostener las actuaciones judiciales.

En muchas ocasiones el litigante prolonga los tramites para obligar
a su contraparte a pactar, cediendo parte de sus derechos o de sus

DR © 1998. Universidad Nacional Auténoma de México,
Facultad de Derecho


http://www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx

Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

CUANDO EL CONSENSO Y LA NEGOCIACION NO SON SUFICIENTES 163

bienes legalmente protegidos (aunque de manera poco eficaz), con tal
de- concluir el proceso. Mientras promover actuaciones superfluas o
frivolas con propdsitos dilatorios sea gratis, seguird siendo una irresis-
tible opcién para los litigantes usufructuarios de un bien en contro-
versia.

La conciliacién, llamada por los abogados autocomposicién para alu-
dir a que son las partes por si mismas quienes arreglan sus diferencias,
es una forma muy deseable de concluir controversias. Mientras una
sentencia es impuesta por un tercero (el juzgador) a los litigantes, el
convenio surge de una conciliacién, nace de un acuerdo bilateral y alla-
na resistencias a la ejecuciéon de lo resuelto, logrando conformidad y
reduciendo la posibilidad de posteriores fricciones entre las partes.

El campo es un dmbito particularmente propicio para lograr la con-
ciliacién entre los individuos toda vez que tienen fuertes incentivos
para evitar conflictos judiciales, pues son comunidades pequefias que
tienen gran cohesién social. Han convivido y seguirdn conviviendo por
generaciones, por lo que prefieren un arreglo a una confrontacién con
sus vecinos. Ademds, en el medio rural existen varios agentes de me-
diacién o conciliacién entre las partes (como los sacerdotes, los maestros
rurales, miembros del comisariado ejidal, entre otros).

La materia agraria presenta, en algunos casos, dificultades a la con-
ciliacién, comparada con materias civil o familiar, debido a que lo que
estd en juego es el bien mds apreciado en el campo, la tierra (algunas
controversias llegan a dividir familias y poblados). Sin embargo, en un
nimero muy significativo de procesos agrarios los litigantes tienen
fuertes incentivos a la conciliacién. Los asuntos que pueden ser conci-
liados exitosamente son aquellos en los que no estd en juego la titula-
ridad de todo un predio, sino derechos indirectos o parciales, como es
el caso de conflictos por limites, que representan una parte muy im-
portante de los expedientes.

Cuando los costos e incertidumbre son considerables, los usuarios
pueden optar por el abandono de los sistemas formales de resolucion
de controversias o Bien, negociar entre si, asumiendo sus respectivos
costos. Una forma de abandonar el proceso es permitir que, por falta
de actuacién, el proceso “caduque”, esto es, se concele su tramitacion
debido a la inactividad de las partes.* Esta forma de concluir un pro-
ceso no es frecuente en la prictica.

24 Sobre la caducidad, la legislacién agraria sefiala: “En los juicios agrarios, la
inactividad procesal o la falta de promocién durante el plazo de cuatro meses pro-
ducird la caducidad” (articulo 190, LA)
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Si en cambio los litigantes negocian entre si pueden llegar a2 un
acuerdo, dentro o fuera del proceso, acudiendo al tribunal para desis-
tirse, es decir, comunicar al juez que renuncian a continuar el proce-
so. La legislacién, consciente de la potencialidad de arreglo concertado
entre las partes, contempla que en cualquier momento durante la
audiencia “...y en todo caso antes de pronunciar el fallo, el tribunal
exhortard a las partes a una composicién amigable. Si se lograra un
acuerdo, se dari por terminado el juicio y se suscribird el convenio
respectivo, el que una vez calificado, y en su caso, aprobado por el tri-
bunal, tendri el caricter de sentencia’ (articulo 185, fraccién VI, LA).
Esta posibilidad legal ha tenido gran respuesta por parte de los usua-
rios de los tribunales, pues a través de convenios se han concluido casi
tres de cada diez expedientes.

Resoluciones de los tribunales unitarios 1892-1936

Total: 45,380

|IIHHHW” i

OIsentencias I J Voluntana W Convenios J

Elaboracién propia con datos de la Direccidn de Estadistica y Control Documental
del TSA, diciembre de 1996.

La participacién de los convenios, como forma de resolucién de las
controversias agrarias se estd incrementando. En los dos afios judiciales
que comprenden el periodo 1992-1994 los convenios representaron ape-
nas 19 por ciento de los asuntos resueltos. Esto se debe a que en este
periodo los asuntos resueltos obedecian a expedientes de rezago agra-
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rio en los que aun se aplicaba la Ley Federal de la Reforma Agraria,
que en la mayorfa de los procesos no contemplaba que las partes ne-
gociaran entre si para lograr un acuerdo conciliatorio, por lo que la
gran mayoria fue resuelto por sentencia del juzgador. En cambio, en
los afios judiciales posteriores (1994-1996) la proporcién de asuntos ter-
minados por via de convenio aument6é resolviéndose en esta forma
aproximadamente uno de cada tres asuntos.

Es necesario reducir los costos de acceso y permanencia en el proceso
para que las conciliaciones dentro del proceso agrario obedezcan a la
transaccién bilateral eficaz y equitativa entre los interesados y no se
constituya en una “fuga” del proceso, asumiendo cada parte sus cos-
tos, que debido a los vicios del proceso y del desempeifio organizacional
son muy desiguales.

Cuando negociamos llevamos en mente los costos que enfrentarfamos
de seguir en la alternativa formal (en este caso el proceso ante un tri-
bunal), de tal forma que cuando los litigantes negocian por una con-
ciliacién, la parte mas débil (generalmente la mas pobre) tendria que
ceder para obtener el arreglo. La superficie o los derechos que cedan
en el acuerdo equivaldran al “ahorro” de no desplazarse mds hasta la
sede del tribunal y a las dependencias agrarias, asi como en su caso, los
honorarios de su abogado.

En muchos de los convenios efectuados entre las partes para conci-
liar sus pretensiones juridicas, puede apreciarse cémo los litigantes ce-
den muchos de sus derechos y legitimas posesiones con tal de dar fin
2 un proceso que amenaza con prolongarse por uno o dos afios mds.
Un estudio de campo que determinara con exactitud la proporcién
de convenios que obedecen a esta fuga del proceso y el monto de lo
cedido podrfan revelarnos la magnitud de los costos de negociacién
que asumen las partes en las diversas clases de procesos agrarios. Este
es un problema de acceso a la justicia que ilustra la urgente necesidad
de disminuir la duracién del proceso y demds fuentes de costos de las
instituciones dedicadas a la resolucién de controversias.

Ante la creciente carga de trabajo y el lento avance en el desahogo
de los expedientes, algunos juzgadores impelidos por la acumulacién de
trabajo y la necesidad de brindar un servicio mis eficiente del que
permite la dindmica procesal, tienen incentivos a evadir esta lentitud
-organizacional mediante la simulacién. Se detecté que en varios tribu-
nales agrarios no se da la inmediacién judicial (presencia del juzgador
durante todo el desarrollo de la audiencia) que es el complemento ne-
cesario de la oralidad, pues sélo estando presente el juzgador podri
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advertir contradiccién o falsedad, realizar careos, valorar mejor las
pruebas, entre otras. Si el juzgador no presencia la audiencia, su cono-
cimiento del caso serd limitado.

Cuando en un tribunal no se acata este principio procesal, se pue-
den realizar varias audiencias al mismo tiempo (de tres a ocho en un
dia), presididas por el magistrado, por el secretario de acuerdos e in-
cluso por otros funcionarios judiciales de menor jerarquia. Por supues-
to, en las actas en que se de constancia de lo acontecido se asienta
que la audiencia fue presidida por el magistrado, y al final las partes
firman de conformidad en el acta. Asi el magistrado se le presenta un
proyecto de sentencia o resolucién sobre un asunto cuyo desahogo no
presidi6, realizando un acto de fe o de confianza sobre el desempeiio
de sus colaboradores. Otra posible conducta del juzgador ante la acumu-
lacién de asuntos es que de la exhortacién de ley se pase a la induc-
cién e insistencia para que las partes se avengan y concilien, para evi-
tar que se tenga que desahogar el asunto, estudiar y valorar las prue-
bas, asi como elaborar la resolucién del caso.

Dada la lentitud del proceso, la prictica de la ausencia del magis-
trado en las audiencias se observé desde los primeros meses de acti-
vidad en los tribunales.2’> Por tal razon, en 1993 se adicion6 la LA para
establecer que “...en caso de que la audiencia no estuviere presidida
por el magistrado, lo actuado en ella no producird efecto juridico al-
guno” (articulo 185). Sin embargo, en la actualidad la ausencia de los
magistrados en la audiencia sigue siendo prictica frecuente.

Hasta el momento los nuevos tribunales agrarios gozan de buena
reputacién entre sus usuarios, la imparcialidad de los juzgadores es la
norma en el desempefio de los tribunales, lo que brinda confianza a
los litigantes. Cuidar esta buena percepcién es un motivo adicional para
disminuir costos y agilizar la tramitaciéon de los expedientes pues la
lentitud y sus costos, aunado al incremento de la carga de trabajo y
el retraso judicial pueden generar incentivos, tanto a usuarios como
a juzgadores, para participar de practicas corruptas que distorsionarian
la misién institucional de los tribunales y generarian incertidumbre

25 Ya en su primer informe de labores, el Magistrado Presidente del Tribunal
Superior Agrario sefialaba: “El juez no puede ser un ausente en el proceso; no pue-
de encomendar la audiencia a sus auxiliares, secretarios o habilitados... no podemos
alegar motivos de trabajo; nuestro trabajo es, precisamente, intervenir en todas las
audiencias. .. si no se aplica, en poco tiempo la justicia agraria se convertiri en un
tridmite burocritico”. “Primer afio de la justicia agraria: informe 1992-1993”, en La
nueve justicia agraria: afios de fundacion 1992-1994, Tribunal Superior Agrario,
México, 1994.
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de los usuarios respecto del desempeiio honorable e imparcial de los
tuncionarios judiciales. Esta lesion a la credibilidad del nuevo sistema
de tribunales seria dificil de remediar.

El fortalecimiento del proceso agrario con la creacién de un sistema
de tribunales especializados y el establecimiento de términos y plazos
procesales mds claros, significan un notable progreso y una considera-
ble reduccién de costos e incertidumbre para los usuarios; sin embargo,
estos primeros afios de funcionamiento ilustran algunas ireas en las
que deben hacerse ajustes que permitan que los objetivos de imparcia-
lidad, celeridad y certidumbre en el proceso agrario, se alcancen.

Una acertada politica judicial debe buscar acercar cada vez mis los
términos legales a la duracion real de los casos planteados ante los
tribunales. Si en cambio, no se realizan los ajustes los tiempos de tra-
mitacién tenderin a ampliarse, incrementando los costos y la incerti-
dumbre de litigar.

En esta etapa en que aun estin en formacion las practicas organiza-
cionales y que permanece claramente en los actores la misién de la
imparticion de justicia dentro de la definicién y protecciéon de dere-
chos de propiedad, es conveniente impulsar la evaluacién preliminar
del desempefio institucional, que permita el desarrollo de estrategias
para fortalecer los avances y solucionar la incipiente problemitica an-
tes de que se consoliden vicios y se diluyan los efectos positivos de las
nuevas instancias de la justicia agraria.
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