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CAPITULO X
ACCIONES AGRARIAS FUNDAMENTALES

SUMARIG: 1. Restitucién de tierras v aguas. 2. Dotacién de tierras y aguas. 3.
Ampliacion de ejidos. 4. Creacitn de nuevos centros de poblacion. 5. Otros
aspectos de importancia. 6. Sintesis.

Sin lugar a dudas, entre las multiples acciones agrarias que contempla
el derecho mexicano, son fundamentales para hacer posible los postu-
lados de la reforma agraria, las de restitucion, dotaciéon, amphiacion,
y creacion de nuevos centros de poblacion ejidal. A ellas nos referire-
mos a continuacion:

L. Restitucion de tierras v aguas

Una de las causas del movimiento revolucionario de 1910 fue el
despojo de tierras y aguas que histéricamente se habia dado durante
siglos, en contra de los grupos campesinos mas desprotegidos, por
ello, la Constitucién resultante de ese movimiento reivindicador alu-
di6, en su articulo 27, a la restitucion de tierras y aguas, y otorgo en
forma expresa a las comunidades, capacidad para disfrutar en comin
las tierras, bosques y aguas que les pertenezcan o que se les hayan res-
tituido o restituyeren. En ese sentido, la Ley de Reforma Agraria
menciona que los nicleos de poblacion tendran derecho. a que se les
restituyan, cuando se compruebe que son propietarios de las mismas,
las tierras, bosques y aguas que solicitan, y de las que fueron despoja-
dos por enajenaciones hechas por los jefes politicos, gobernadores de
los Estados o cualquier otra autoridad }ocal en contravencion a lo dis-
puesto en la Ley de 25 de junio de 1856 y demas leyes y disposicio-
nes relativas; por concesiones, composiciones o ventas hechas por la
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Secretaria de Fomento, Hacienda o cualquiera otra autoridad fede-
ral, desde el primero de diciembre de 1876 hasta el 6 de enero de
1915, por las cuales se hayan invadido u ocupado ilegalmente los bie-
nes objeto de la restitucion, y, por diligencias de apeo o deslinde,
transacciones, enajenaciones o remates practicados en el periodo an-
terior, por compafiias, jueces u otras autoridades de los Estados o de
la Federacion, con los cuales se hayan invadido u ocupado ilegal-
los bienes cuya restitucion se solicite.

Unicamente se respetaran en los casos de restitucion, las tierras y
aguas tituladas en los repartimientos hechos conforme ala Ley de 23
de junio de 1856; hasta 50 hectireas de tierras, siempre que hayan
sido poseidas en nombre propio, a titulo de dominio, por mas de
diez afios anteriores a la fecha de la notificacion inicial del procedi-
miento que se haga al propietario o poseedor respecto a la solicitud
restitutoria, y las aguas necesarias para usos domésticos de los pobla-
dos que las utilicen en el momento de dictarse la resolucion; asimis-
mo, se respetaran las tierras que hayan sido objeto de dotacién de un
niicleo o nuevo centro de poblacion y las aguas destinadas a servicios
de interés publico.

El procedimiento de restitucion da lugar a la llamada doble via eji-
dal, que establece que si la solicitud es de restitucion, el expediente
se iniciara por esta via; pero al mismo tiempo se seguira de oficio el
procedimiento dotatorio, para el caso de que la restitucion se declare
improcedente. Este sistema procura indudablemente proteger al ni-
cleo de poblacion solicitante, en el sentido de otorgarle las tierras,
bosques y aguas que requiere, al plazo mas corto posible, evitando
que pierda intitilmente el tiempo, de no prosperar su solicitud de res-
tirucion. La solicitud debe presentarse ante el gobernador del Estado
correspondiente, con copia a la Comision Agraria Mixta, quien emi-
tiréd un dictamen que se pondra a la consideracion del gobernador. En
caso de que éste sea positivio se dara el niicleo de poblacién posesion
provisional. El Cuerpo Consultive Agrario emitira en segunda instan-
cia su dictamen, mismo que se sometera a la decision del presidente
de la Republica para su resolucion definitiva. Es preciso hacer notar
que en el caso de restitucion es fundamental el estudio sobre la
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autenticidad de los documentos y titulos de propiedad que se presen-
ten y que desahoga la Secretaria de la Reforma Agraria.

En general, sefiala Lucio Mendieta y Nifiez que los derechos de
restitucion, dotacion, ampliacion y creacion de nuevos centros de po-
blacion agricola son de caracter colectivo porque se conceden a ni-
cleos de poblacion los tres primeros y a grupos no menores de 20
campesinos el cuarto.

En cuanto a lo dispuesto por la Ley de Reforma Agraria sobre las
propiedades inafectables por restitucion, menciona que el parrafo
que sefiala que las tierras y aguas tituladas en los repartimientos he-
chos conforme ala ley de 25 de junio de 1856 se encuentran en ese
supuesto, es anticonstitucional. No basta, dice, que las tierras y aguas
a que se refiere hayan sido tituladas “conforme a la ley de 25 de ju-
nio de 1856, si no han sido poseidas en nombre propio a titulo de
dominio por mas de 10 afios y si sobrepasan la extension de 50 hec-
tireas”. Confirma esta apreciacion el hecho de que el parrafo se-
gundo del inciso c) de la fraccion VIII del articulo 27 constitucional
establece como requisito para la excepciéon de nulidad no sblo que
las tierras hayan sido tituladas con “‘apego™ a laley de 25 de junio de
1856 sino que exige la posesion y los requisitos ya mencionados.

También apunta Mendieta y Nufiez, que en cambio la fraceion 11
del articulo 193 suprimi¢ la disposicion del articulo 48 del Codigo
Agrario de 1942 que incluia el respeto de “las aguas correspondien-
tes’ para regar las 50.hectareas si éstas son de riego, supresion injusta
porque si bien es cierto que el articulo 27 constitucional no hace in-
dicacion alguna sobre aguas, y si bien es cierto que su aplicacion es de
estricto derecho, esto no impide que se le interprete de acuerdo con
los més elementales principios de la justicia. Afirma que si la Consti-
tucién manda que se respeten 50 hectareas en las circunstancias que
indica y esas 50 hectéreas son de riego, no hay razon alguna para pri-
varlas de las aguas correspondientes.1

Antonio Luna Arroyo y Luis G. Alcerreca, explican que a(n

IMendieta y Nifiez, Lucio, E! problema egrario de México, México, Porria, 1977, pp.
419, 421 y 422,
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cuando reivindicacion y restitucion son términos semejantes, en la
disposicidon constitucional relativa, en la legislacion agraria y en las
practicas correspondientes ha predominado el uso del término resti-
tucion.

Agregan que asi, desde la ley de 6 de enero de 1915, con la que se
inici6 la reforma agraria mexicana, se establecié que los pueblos que
necesitindolo carecieran de ejidos, y no pudieran lograr su restitu-
cibn, tenian derecho a ser dotados de ellos. A partir de entonces,
tanto en el articulo 27 de la Constitucién como en todas las leyes
agrarias que se dictaron, se empled el término restitucion, conte-
niendo capitulos especiales que con esa denominacion agruparon las
disposiciones relativas a la restitucion de los bienes agrarios de los
pueblos, empleandose en algunos casos el término reivindicacion sélo
como sindnimo de restitucion.2

El propio Antonio Luna Arroyo alude a las dificultades y a los
problemas que se han presentado en materia de restitucién con la
aplicacion de los anteriores preceptos relativos de los Codigos Agra-
rios de 1934, 1940 y 1942.

Expresa que es bien sabido que la restitucidon en muy pocos casos
s¢ ha promovido y en menos aiin ha prosperado, por las dificultades
insuperables con que han tropezado los niicleos de poblacién para
acreditar con titulos perfeccionados, la propiedad de los bienes mo-
tivo de la reclamacion, y lo que ha sido mas dificil, comprobar la fe-
cha y la forma en que fueron despojados de sus bienes. Esto dio
como resultado que desde que se iniciara el reparto agrario, los mi-
cleos hayan optado por promover preferentemente juicios dotatorios
de ejidos, sefialando los mismos bienes a que se consideraban con de-
recho, buscando el sistema que menos resistencia opusiera a sus pre-
tensiones. La estadistica revela, precisa Luna Arroyo, que para fines
de 1959 se habian concedido 18 mil 453 dotaciones de ejidos y sblo
225 restituciones, lo que indica que por cada restitucion concedida se
otorgaron 82 dotaciones ejidales.

2Luna Arroyo, Antonio y Alcerreca, Luis G., Diccionario de Derecho Agrario Mexicano,
México, Porria, 1982, p. 751,



ACCIONES AGRARIAS FUNDAMENTALES 325

Afiade que en la actualidad se han iniciado ya la mayoria de los
juicios restitutorios que hubieran podido promover los nicleos inte-
resados, lo que hace suponer que las disposiciones relativas a la resti-
tucion son practicamente inoperantes y, por tanto, susceptibles de
ser suprimidas de la legislacion. Sin embargo, afirma, no pensamos
asi, sino que, por el contrario, estima que estas disposiciones son de
gran utilidad, y explica que la

restitucion de ejidos no debe ser una cuestion estatica, condenada
al quietismo, porque originalmente se haya referido a los despojos
que se verificaron en el pasado, sino que debe ser dinamica, actual,
proyectandose para el futuro, supuesto que, como hemos visto, se
impone la necesidad de reintegrar sus bienes a los nicleos que los
han perdido, pudiéndose evitar que en el futuro se repitan estos
actos, si existe el procedimiento apropiado para corregirlos.3

2. Dotacion de tierras v aguas

La accion basica al inicio de la reforma agraria mexicana, fue indu-
dablemente la de dotacién, contemplada en el articulo 27 constitu-
cional que sefiala que los nacleos de poblacion que carezcan de
tierras v aguas o no las tengan en cantidad suficiente para las necesi-
dades de su poblacion, tendran derecho a que se les dote de ellas, to-
mandolas de las propiedades inmediatas, respetando siempre la pe-
quefia propiedad agricola en explotacion. A partir de este postulado
se desprende el movimiento renovador en la distribucion de la 1i-
queza territorial del pais, de ah{ su importancia.

Fs decir, 1a dotacion supone la entrega de tierras, bosques y aguas
a los nicleos de poblacion solicitantes, mismos que a partir de ella se
veran constituidos en ejidos. Las tierras, bosques y aguas que se les
entreguen seran tomados de las propiedades inmediatas con salvedad
de las inafectables.

Para que proceda la dotacion, debera solicitarla un niicleo de po-

3Luna Arrovo, Antonio, Derecho Agrario Mexicano, México, Porrita, 1975, pp.213-214,
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blacién formado por no menos de veinte individuos con capacidad
agraria, constituido con seis meses de antigiiedad, y carente de
tierras, bosques o aguas, o bien que tengan éstos en cantidad insufi-
ciente para satisfacer sus necesidades.

Expresamente se sefiala la incapacidad para ser sujetos de una do-
tacion, a las capitales de la Republica y de los Estados; a los nicleos
de poblacién formados por menos de 20 individuos con derecho a re-
cibir la dotacion; a las pobiaciones de mas de diez mil habitantes, si
en su censo agrario figuran menos de ciento cincuenta individuos con
derecho a recibir tierras de dotacion, y a los puertos de mar dedica-
dos al trafico de altura, asi como los fronterizos con lineas de comu-
nicacién ferroviarias internacionales.

Tienen capacidad individual para ser dotados, los campesinos me-
xicanos mayores de dieciséis afios o de cualquier edad si tienen fami-
lia a su cargo, que residan en el niicleo de poblacion solicitante por lo
menos seis meses antes de la presentacion de la solicitud y cuya ocu-
pacion habitual sea trabajar personalmente la tierra. Asimismo, no
deben poseer tierras en extension mayor al minimo establecido para
la unidad de dotacién, o un capital en la industria, el comercio o la
agricultura mayor del equivalente a cinco veces el salario minimo
mensual fijado para el ramo correspondiente. Tampoco tienen capa-
citad quienes hayan sido condenados por sembrar, cultivar o cose-
char mariguana o cualquier otro estupefaciente, o reconocidos como
ejidatarios en alguna otra resolucion dotatoria de tierras.

El procedimiento de dotacion contempla dos instancias. Una en la
que dicta resolucion el gobernador del Estado que corresponda, una
vez que la Comision Agraria Mixta ha dictaminado en base a los tra-
bajos desarrollados, como la formacion de un censo agrario; el levan-
tamiento de un plano del radio de afectacion, etcétera. De ser posi-
tiva la resolucion del ejecutivo local, el nacleo de poblacién toma po-
sesion de las tierras afectadas. Posteriormente se inicia la segunda ins-
tancia, en la que la Secretaria de la Reforma Agraria revisa el expe-
diente y lo turna al Cuerpo Consultivo Agrario, quien hace el dicta-
men que se presenta a la consideracion del presidente de la Repu-
blica, para su resolucion definitiva.
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La dotacion, sefiala Lucio Mendieta y Nafiez, es una institucion ju-
ridica que tiene, en el derecho agrario mexicano antecedentes remo-
tos, pues como se ha demostrado, los aztecas y, en general todos los
grupos indigenas en la época precolonial, obtuvieron tierras en dota-
cion desde el momento en que se asentaron definitivamente en una
region determinada y con estas tierras se constituyeron los Calpulli o
barrios que eran pequefios nicleos de poblacion agricola.

Mas tarde, menciona, durante la época colonial, los reyes espafio-
les, en numerosas cédulas, ordenaron, desde el principio y alo largo
de esa época, que se dotara de tierras a los pueblos campesinos
siempre que las necesitaran. Bajo el Virreinato espafiol, la dotacion
de tierras fue, en consecuencia, una institucion juridica permanente.
A partir de la independencia de México, la institucién mencionada
desaparece en la practica para ser revisada por la legislacion revolucio-
naria en la ley de 6 de enero de 1915 y el articulo 27 de la Constitu-
cion de 19174

Sobre la unidad de dotacién, precisa Antonio De lbarrola, que
como expresion fue creada por el Codigo Agrario de 1940, el que
quiso diferenciarla de la parcela propiamente dicha. Desafortunada-
mente, afirma, en nuestro pais siempre hemos tratado de burlar, a
fuerza de imponer la incorporeidad de los derechos, los anhelos del
campesino.

Explica De Ibarrola, que si el ¢jido es, por ejemplo, de 200 hecta-
reas v hay 20 campesinos con derecho, le resulta a cada uno una uni-
dad de dotacion de 10 hectareas, pero ain no especificamente sefia-
ladas. Al fraccionarse el ejido, cuando se entrega ya su parcela al eji-
datario, la unidad de dotacibén se transforma en parcela ejidal. Pode-
mos comparar lo anterior, dice, con el derecho que tienen cuatro he-
rederos conjuntamente y proindiviso sobre un lote de bienes. A la
muerte del autor, los herederos adquieren sobre ellos un derecho
ideal proporcional que es su cuota. Cuando se lleva a efecto la parti-
cién, adquieren el pleno dominio sobre todos los bienes incluidos en
su hijuela. En los ejidos de explotacion colectiva, el ejidatario carece

4 Mendieta y Nuiiez, Lucio, op. cit., supra, nota 1, p. 437,
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de parcela ejidal; pero conserva su derecho sobre la unidad de dota-
cion, con arreglo al cual han de repartirse los productos del ejido.5

Manuel Gonzalez Hinojosa, recogiendo lo dispuesto en la Constitu-
cion de la Repiiblica, expresa que las bases establecidas en la fraccion
X del articulo 27 para la dotacion de tierras sblo estipulan que los
micleos de poblacion seran dotados con tierras y aguas “suficientes
para constituirlos, conforme a las necesidades de su poblacion™, sin
que en ningin caso deje de concedérseles la extension que necesiten.
El término “suficientes™ incluso referido a las “necesidades de su po-
blacion”, es una base incierta respecto al fin de las dotaciones y al
concepto mismo de la reforma. Explica Gonzdlez Hinojosa, que las
tierras y aguas suficientes de acuerdo con las necesidades de la pobla-
cion, pueden consistir en una superficie minima de pastoreo y monte
0 unas cuantas tierras cultivables para unos cuantos campesinog que
asi obtendrian un ingreso complementario seghin la idea original de
la reforma; o bien, en las Herras necesarias para realizar una explota-
cion econdmica racional, tendiente a satisfacer las necesidades de una
poblacion rural dedicada principalmente a las actividades agrarias, o
incluso con el fin de establecer un sistema de tenencia y explotacion
de la tierra, no sélo para satisfacer necesidades primarias de la comu-
nidad rural dotada, sino la demanda de productos agropecuarios,
como lo ha pretendido confusamente la politica agraria ejidal, pero
sin corregir la deficiente estructura juridica.

Agrega Manuel Gonzalez Hinojosa, que por otra parte es notoria la
falta de definicion de los derechos que concedia la dotacion a los na-
cleos de poblacion y de un criterio juridico para definir al ejido. No
=¢ definen los derechos agrarios concedidos a los micleos de pobla-
106N en ninguna parte del articulo 27 y esta grave omision, afirma, ha
vreado incertidumbre y ha dado lugar a muchas interpretaciones,
\grega que tampoco se definen los derechos agrarios individuales en
vhuarticulo 27 constitucional 6

I'n cuanto a la capacidad agraria definida por Luna Arroyo y

Stharrola. Antonia e, Perecho agrario, Mexivo, PorrGa, 1983, p. 360.

Si0n,

ales Minojosa, Manuel. Derecho agrario, México, Ed. fus, 1975, p. 219,
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Alcerreca como aquélla que “se aplica a los individuos y a los niicleos
de poblacion en aptitud de ejercer los derechos que les otorgan las
leyes agrarias™,” explica Lucio Mendieta y Nafiez que se refiere a su-
jetos colectivos e individuales.

Los sujetos colectivos son las comunidades agrarias y los ntcleos
de poblacion carentes de tierras o que no las tienen en cantidad in-
dispensable para satisfacer sus necesidades. Sefiala Mendieta y Nuiiez
que la denominacion de sujetos colectivos no parece correcta, pero
no se encuentra otra mas apropiada, pues aun cuando la Constitu-
cion da a las comunidades y a los nicleos personalidad juridica dife-
rente de los individuos que las integran, las leyes reglamentarias no
definen suficientemente esa personalidad y la Ley Federal de Re-
forma Agraria vigente no sblo no la define sino que introduce gran
confusion en los conceptos.

Agrega que de acuerdo con la ley aludida, hay dos clases de nii-
cleos de poblacion: el niicleo de poblacién propiamente dicho, y el
nucleo de poblacion ejidal. El primero lo forma todo el poblado que
pide tierras y aguas por conducto de sus habitantes que las necesitan
y el segundo, el grupo de campesinos beneficiados con una dotacion.
Sin embargo, sefiala, esta diferenciacion, expuesta con claridad abso-
luta, no aparece asi en el articulado del ordenamiento, pues en él se
usan, a veces indistintamente, las dos denominaciones como si fuesen
términos cquivalentes y otras veces como denominaciones de sujetos
diversos.

Mendieta y Nuiiez precisa que se trata de una desviacion lamen-
table que rompe la unidad de los poblados campesinos apartandose
de Ia tradicion agraria y de la letra y espiritu del articulo 27 constitu-
cional, pues desde la época precolonial ¢l sujeto de los derechos agra-
rios colectivos era el nlicleo de poblacion. Explica que en el tiempo
de la Colonia, los reyes espafioles confirmaron en la posesion de sus
tierras a los “pueblos de indios”, o los dotaron con las necesarias para
su subsistencia. La Constitucion de 17, concedié el derecho de dota-
cion especificamente a los pueblos, rancherias, congregaciones,

7Luna Arrovo, Antonio vy Alcerreea, Luis G., op. cit., supra, nota 2, jp. 82
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etcétera, y al ser reformado su articulo 27 se concretaron las catego-
rias politicas citadas en una realidad sociologica objetiva: el nacleo
de poblacion, persona juridica que adquiere, asi, los perfiles de verda-
dera institucion del derecho agrario.8

Expresa por otra parte, que para conceder capacidad a los niicleos
de poblacion se parte de la circunstancia “necesidad” y asi, se niega
ésta a los nucleos de poblacidn que no son principalmente agricolas,
sino industriales y comerciales, de tal modo que no necesitan tierras
para llenar “las necesidades de su poblacién™ sino que esas necesida-
des las satisfacen por otros medios derivados de su misma calidad
economica.?

Cabe mencionar, por tltimo, que en las reformas de 1983 fueron
reducidos los pasos del procedimiento, con el propdsito de facilitar
la comunicaciéon en plazos mas breves a los campesinos, sobre la pro-
cedencia de las solicitudes de dotacion o ampliacién de tierras en que
se sefialen predios especificos para afectacion, para que en caso posi-
tivo, como sefiala Rafael Rodriguez Barrera, la tierra les sea entre-
gada para su incorporacion inmediata a la actividad productiva, o en
caso de que la solicitud sea improcedente, otorgar a los pequefios
propietarios sefialados como afectables, la seguridad juridica come
aspecto fudamental para que puedan ejercer su derecho con plenitud
y realizar las inversiones necesarias para el mejor aprovechamiento
de sus tierras.10

3. Ampliacion de ejidos

La Ley de Reforma Agraria, sefiala que los nicleos de poblacion
que hayan sido bepeficiados con una dotacion, tendrin derecho a so-
licitar la ampliacion, cuando la unidad de dotacion de que disfrutan
sea inferior al minimo establecido por la ley, es decir, diez hectéareas

8Mendieta y Nifiez, Lucio, op. cit., supra, nota 1, p. 422
SIdem, p. 423.

10Rodriguez Barrera, Rafael, “Las modificaciones a la Ley Federal de Reforma Agra-
ria”, Derecho Federal Mexicano, México, Ed. Miguel Angel Porria, 1984, p. 221.
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de riego o sus equivalentes; cuando el nicleo compruebe que tiene un
niimero mayor de diez ejidatarios carentes de unidad de dotacion, y
cuando tenga satisfechas las necesidades individuales en terrenos de
cultivo y carezca o sean insuficientes las tierras de uso comin. Ade-
mas, la ampliacién ejidal procedera de oficio cuando al ejecutarse una
resoluciéon presidencial de restitucién o dotacién, se compruebe que
las tierras entregadas son insuficientes para satisfacer integramente
las necesidades del poblado. De hecho, la ampliacién ejidal equivale
a una nueva dotacion,

Luna Arroyo y Alcerreca la definen como el procedimiento agrario
que permite a los nacleos de poblacién obtener dotaciéon complemen-
taria de ejidos, cuando no estan totalmente satisfechas sus necesida-
des de ticrras, bosques y aguas. Ahora, indican, se le llama simple-
mente ampliacion de ejidos por estar proscrita la ampliaciéon automa-
tica, y mencionan que la ampliacion de ejidos, como procedimiento
para corregir las deficiencias de la dotacion o como medio para que
los niicleos obtuvieran los bienes agrarios que requerian para cubrir
las necesidades de los que no alcanzaban los beneficios de la dota-
cion , no fue prevista originalmente en la ley, sino que sucesivas ex-
periencias la fueron conformando hasta alcanzar las caracteristicas
que tiene en la actualidad .11

4. Creacién de nuevos centros de poblacion

La Constitucion de la Repiblica sefiala en su articulo 27, parrafo
tercero, que se dictaran las medidas necesarias para la creacion de
nuevos centros de poblacién agricola con tierras y aguas que les sean
indispensables. La creacion de estos centros procede, cuando las ne-
cesidades del grupo capacitado para constituirlo no pueden satisfa-
cerse por los procedimientos de restitucién, dotacién o ampliacién de
ejidos, o de acomodo en otros ejidos. Es decir, supone una accion del
Estado de redistribucion de nicleos de poblacion a zonas en donde
se les pueda dotar de tierras y aguas, por imposibilidad dc acomodar-
los en lugares vecinos a su residencia.

11 una Arrovo, Antonio v Aleerrcea, Luis G.. op. cit., supra, nota 2, p. 35.



332 MARIO RUIZ MASSIEU

Es tan importante para la reforma agraria mexicana la implanta-
cion de nuevos centros de poblacion agricola, que la Ley Agraria vi-
gente declara de interés pablico la elaboracién y ejecucion de planes
regionales para la creacion de estos centros. Esta determinacion es co-
rroborada por el siguiente criterio jurisprudencial:

NUEVOS CENTROS DE POBLACION. SUSPENSION.

No debe concederse la suspensién contra las leyes que crean nue-
vos centros de poblacién, erigiendo en tales las haciendas, pues el
interés pablico debe prevalecer sobre el interés particular.

Quinta Epoca:

Tomo XVII, p. 96 Siller Gonzalo, Suc. de

Tomo XVII, 1676 Ruiz Lavin Antonio y José
Tomo XVII, p. 1676 Ostolaza Carlos

Tomo XVII, p. 1676 Otomendi Vda. de Olace Jestis! 2

Asimismo, al constituir un nuevo centro de poblacién agricola no
podran afectarse las tierras y aguas que legalmente deban dotarse o
restituirse a otros nicleos de poblacion. Esto se relaciona directa-
mente con el criterio que sostiene que la obligacion de las autorida-
des agrarias es la de otorgar las tierras y aguas necesarias, sin que
exista el deber de entregar determinadas tierras a un nicleo de pobla-
cion. En este sentido la Suprema Corte de Justicia ha sentado juris-
prudencia.

NUEVOS CENTROS DE POBLACION. IMPROCEDENCIA DEL AMPARO
PROMOVIDO POR SUS SOLICITANTES CONTRA RESOLUCIONES DO-
TATORIAS DICTADAS A FAVOR DE OTROS POBLADOS.

El derecho que tienen los solicitantes para la creacion de un nuevo
centro de poblacion se reduce a que se les dote de las tierras y
aguas suficientes para su desarrollo econémico, pero sin que ese

12Semanario Judicial de lu Federacién {(apéndice 17/75) 3a. parte I: tesis 57; p. 124.
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derecho se relacione con tierras previamente determinadas, en virtud
de que, dentro del procedimiento, toca a las autoridades del De-
partamento de Asuntos Agrarios y Colonizacion sefialar las tierras
que han de resultar afectadas, sin que sea indispensable que esas
tierras sean precisamente las que solicitaron los peticionarios. Por
tanto, quienes han solicitado en su favor la creacion de un nuevo
centro de poblacion carecen de un interés juridicamente tutelado
para oponerse a que se le doten determinadas tierras a otro po-
blado, ya que ningin derecho tienen sobre las mismas a pesar de
que las hayan solicitado y se encuentren cercanas al lugar donde
radican, hasta en tanto no obtengan una resolucion que les con-
ceda esas tierras, tanto mas si ya han manifestado su conformidad
en trasladarse al sitio donde habra de crearse el nuevo poblado. En
esas condiciones, el amparo que promuevan los solicitantes de un
nuevo centro de poblacion contra una resolucion que dota de de-
terminadas tierras a otro poblado, es improcedente de conformi-
dad con la fraccion V del articulo 73 de la Ley de Amparo.

Séptima Epoca, Tercera Parte:

Vol. 28, Pag. 45.- A. R. 4984/70.- Poblado “Cafiada Rica”, Mpio.
de Tecolutla, Ver.- 5. votos.

Vol. 45, Pig. 17.- A. R. 2805/70 José Vazquez y Coags.- Unani-
midad de 4 votos.

Vol. 57, Pag. 18.- A. R. 5413/72.- Comité Particular Ejecutivo
Agrario del Nuevo Centro de Poblacion denominado ““General La-
zaro Cardenas”, Mpio. de Gomez Farias, Tamps.- Unanimidad de
4 votos.

Vol. 58, Pag. 18.- A. R. 731/73.- Alfonso Ayala Lugo y otros.-
Unanimidad de 4 votos.

Vol. 69, Pag. 31.- A. R. 416/74.- Timoteo Choana Panfilo y otros.-
Unanimidad de 4 votos.13

13Semanario Judicial de la Federacion (apéndice 17/75) 3a. parte I; tesis 59; pp. 128 y 129.
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El procedimiento para creacion de nuevos centros de poblacion es
de caricter uni-instancial y se resuelve en definitiva por el presidente
de la Repiblica, previo dictamen del Cuerpo Consultivo Agrario.

5. Otros aspectos de importancia

Indudablemente, otros puntos de sumo interés que contempla el
derecho agrario revolucionario mexicano, son los de la rehabilitacion
y planeacion agrarias, asi como las actividades desempefiadas por el
Registro Agrario Nacional.

Respecto a la rehabilitacion agraria, que supone el auxilio de la Se-
cretaria de la Reforma Agraria a los ¢jidos que por diversas causas
son improductivos, apunta el doctor Lucio Mendieta y Nufiez que
constituye una novedad dentro de la legislacion de la materia en Mé-
xico y tiene como base un largo camino de mas de cincuenta afios de
errores apenas creibles, que se sintetizan en una sola frase: pulveriza-
cion de los ejidos. Lo importante pues, es que la Ley de Reforma
Agraria establece como una obligacion de la Secretaria del ramo rea-
lizar estudios tendientes a determinar las zonas que deben ser rehabi-
litadas y formular los planes de desarrollo que permitan hacer de esos
ejidos pulverizados, unidades productivas. Estos planes deben abarcar
los medios econdmicos, educativos y culturales que resulten indispen-
sables, para sacar de la miseria a la masa campesina atada a tierras im-
productivas.

Es claro, dice, que la rehabilitacion de los ejidos implica una total
redistribucién de las parcelas insuficientes para formar unidades agro-
pecuarias de explotacion costeable cuyos productos basten para satis-
facer las necesidades del ejidatario y su familia y atn le permitan ven-
der, en provecho de la poblacion que no se dedica a labores agricolas,
algunos excedentes. Pero por mas insuficiente que sea una parcela
ejidal, lo cierto es que no se puede privar de ella a quien la posee sin
su previo consentimiento. La ley prevé esta circunstancia y obliga a
obtenerlo, asi como cuando la rehabilitacion de un ejido hace necesa-
rio el traslado de parte de la poblacion ejidal a otras tierras. Sefiala
Mendieta y Nuiiez que los ejidatarios renuentes a la redistribucion de
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parcelas o a trasladarse a otra parte se quedaran en su parcela msufi-
ciente por propia voluntad, sin que en caso alguno sec les obligue a
aceptar los planes de rehabilitacion formulados en su beneficio.1 4

Mendieta y Nifiez, menciona que la rehabilitacion de los ejidos se
debe lograr mediante una planificacion adecuada por zonas, basada
en previas investigaciones economicas y sociales que comprenden:

a) La manera de complementar la parcela insuficiente de cada eji-
datario para que tenga la unidad de dotacidon constitucional de diez
hectareas de tierras de riego o su equivalente en otras clases. Esta
complementacién puede llevarse a cabo mediante ampliaciones sobre
propicdades afectables o si no las hay, por medio de adquisicion de
tierras de propiedad privada.

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

¢) La elevacion de sus niveles educativos y culturales mediante la
creacion de las instituciones necesarias,

Por lo que hace a la planeacion agraria, la ley de la materia esta-
blece diversas disposiciones tendientes a obtener la maxima eficien-
cia en la aplicacién de las normas juridicas agrarias, basicamente a
través del analisis, la programacion y la evaluacion en el desarrollo
agrario. Para ello se contempla la creacion de servicios de organiza-
cion y métodos relacionados con el funcionamiento de autoridades y
organos agrarios y un correcto sistema de informacion. Se pretende
mediante esto acabar con la improvisacion en el campo y realizar las
politicas gubernamentales con base en la informacion fidedigna de
recursos materiales, humanos y financieros.

Por ailtimo, debemos referirnos a las funciones que realiza el Regis-
tro Agrario Nacional, como 6rgano que tiene a su cargo la inscripeidn
de la propiedad de tierras, bosques y aguas; de los cambios que sufran
y de los derechos constituidos sobre esa propiedad. Las consecuen-
cias juridicas de la inscripcibn serdn las de acreditar los derechos de
ejidatarios, comuneros y pequefios propietarios sobre ellas,

Deberan inscribirse en el Registro Agrario Nacional todas las reso-

14Mendieta y Niiiez, Lucio, op. eit., supra, nota 1, pp. 457-438.



336 MARIO RUIZ MASSIEU

luciones presidenciales que reconozcan, creen modifiquen o extingan
derechos agrarios; todas las ejecutorias que pronuncie la Suprema
Corte de Justicia de 1a Nacion en los juicios de inconformidad por
motivo de conflictos por limites de bienes comunales; los decretos
de expropiacion de bienes ejidales o comunales; los certificados y ti-
tulos de derechos agrarios; los titulos primordiales de comunidades;
los titulos de propiedad sobre solares de las zonas urbanas; los certi-
ficados de inafectabilidad; los documentos o planos que comprueben
la ejecucion de trabajo u obras de mejoramiento en los terrenos ejida-
les o de propiedades inafectables, y todas las escrituras y documentos
en general, que en cualquier forma afecten las propiedades nacidas o
tituladas por virtud de la aplicacion de la ley, incluyendo los contra-
tos privados, entre otros documentos.

Asimismo, la ley establece como obligaciones del Registro llevar
clasificaciones alfabéticas por nombres de propietarios y geografica
de ubicacion de predios, con indicaciones sobre su extension y cali-
dad de tierras; registrar a todos los comuneros y ejidatarios beneficia-
dos, a los campesinos gue hayan quedado con sus derechos a salvo y a
los jornaleros agricolas; y a disponer el procesamiento de la informa-
cion obtenida. Estas actividades del Registro, son detalladas con pre-
cision en el Manual de Organizacion de la Secretaria de la Reforma
Agraria, publicado en el Diario Oficial €l 9 de julio de 1979.

En el marco de la reforma administrativa iniciada en el pasado se-
xenio presidencial, el 9 de abril de 1979 se publico en el Diario Ofi-
cial un acuerdo del ejecutivo federal por el cual se desconcentra el
Registro Agrario Nacional, creandose Oficinas Regionales con compe-
tencia territorial similar a las de las Delegaciones Agrarias. Estas ofici-
nas dependen de la Direccién General del Registro Agrario Nacional
y tienen facultades de registro, cancelacién, clasificacion y tramite.
Los requisitos para ser jefe de estas oficinas son: tener titulo legal-
mente expedido en una profesion relacionada con las cuestiones agra-
rias; contar con experiencia suficiente; ser de reconocida probidad y
honradez, y aprobar el examen de oposicién que fije la Direccion Ge-
neral de Registro Agrario Nacional. Este constituye, sin duda, un
avance significativo en el deseo de acercar a los nilcleos campesinos
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los elementos que posibiliten una mas pronta justicia.
6. Sintesis.

En este apartado hemos tratado las acciones agrarias de restitu-
cién, dotacion, ampliaciéon y creacion de nuevos centros de poblacion
ejidal.

La restitucion de tierras y aguas, es planteada en el articulo 27
constitucional como respuesta al despojo que de ellas se habia venido
dando contra los campesinos, antes de la Revolucién de 1910. Dicho
precepto, otorga a las comunidades capacidad para disfrutar en
comin las tierras, bosques y aguas que les pertenezcan o que se les
hayan restituido o restituyeren. En tal sentido la Ley Federal de Re-
forma Agraria, en su articulo 191, menciona los supuestos en que los
ntcleos de poblacién que hayan sido privados de sus tierras, bosques
y aguas tendrin derecho a que se les restituyan.

Por su parte, el articulo 193 del mismo ordenamiento, enuncia las
propiedades que son inafectables en caso de restitucion.

El procedimiento relativo a esta accién da lugar a la llamada doble
via ejidal, que establece que ante una solicitud de restitucion, el ex-
pediente se iniciard por esta via, pero a la vez se sigue de oficio el
procedimiento dotatorio, como medio de proteccion para los campe-
sinos en caso de que la restitucion se declare improcedente. Este pro-
cedimiento se encuentra reglamentado por los articulos del 272 al
285 de la LFRA, siendo de destacarse que es fundamental el estudio
de la autenticidad de los documentos y titulos de propiedad que se
presenten, y que lleva a cabo la Secretaria de Reforma Agraria.

Mendieta y Nufiez apunta que los derechos de restitucion, dota-
cibn, ampliacion y creacién de nuevos centros de poblacion, son co-
lectivos, pues los tres primeros se conceden a nficleos de poblacion y
el cuarto a grupos no menores de 20 campesinos.

Por otra parte, critica de anticonstitucional la disposicion que hace
inafectables por restitucion a las tierras y aguas tituladas en los repar-
timientos hechos conforme a la ley de 25 de junio de 1856, por no
referirse a los demas requisitos indicados en el inciso ¢) de la fraccion
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VIII del articulo 27 constitucional (posesion a titulo de dominio, ex-
tension no mayor de 50 hectareas, etc.).

Asimismo critica de injusta la supresion de la disposicién del Co-
digo Agrario de 1942 que incluia el respeto de las aguas correspon-
dientes para regar las 50 hectareas si éstas eran de riego, por no haber
razdn alguna para elio,

A su vez, Luna Arroyo, sefiala las deficultades que se han dado en
materia de restitucion, por los problemas que enfrentan los niicleos
de poblacién para acreditar la propiedad de los bienes que reclaman y
comprobar 1a fecha y forma en que fueron despojados, lo cual genera
que los grupos campesinos promuevan preferentemente la dotacion.

Sin embargo, afirma que la restituciéon debe conservarse como una
institucion dinamica, actual, proyectandose para el futuro, evitando
que se repitan actos de despojo.

Por lo que hace a la dotacidn, ésta fue la accidon basica al inicio de
la Reforma Agraria, y se encuentra prevista en la parte final del pa-
rrafo tercero del articulo 27 constitucional, a partir del cual se des-
prende el movimiento renovador de la distribucion de la riqueza te-
rritorial. :

Es decir, la dotacion supone la entrega de tierras, bosques y aguas
a los niicleos de poblacion que a partir de ella se veran constituidos
en ejidos, Las tierras, bosques y aguas que se les entreguen, seran to-
madas de las propiedades inmediatas con salvedad de las inafecta-
bles.

Los aspectos relativos a la procedencia; incapacidad para solicitar
la dotacién; la capacidad individual y colectiva para el mismo efecto,
son normados por los articulos 195, 196, 198, 199 y 200 de la
LFRA. .

El procedimiento correspondiente es reglamentado por los articu-
los 272, 273, 275 al 278, y del 286 al 303 en su primera instancia, y
del 304 al 317 en su segunda instancia. Cabe sefialar que el procedi-
miento relativo a la dotacion y accesion de aguas, es contemplado
por los articulos del 318 al 324 del mismo ordenamiento.

Sobre la dotacién, destaca la resefia historica hecha por Mendieta
y Nufiez, quien se remonta al Calpulli para mencionar las diversas ins-
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tituciones juridicas que la han venido regulando, subrayando su su-
presion durante la Independenma y su reimplantacion por la legisla-
cion revolucionaria.

A su vez, Gonzilez Hinojosa, en relacion a la expresion “‘sufi-
ciente” contenida en el articulo 27 respecto a las tierras y aguas,
sefiala que ésta es una base incierta, debido a la variabilidad que se da
en funcion de los diversos usos de la tierra y los distintos grados de
necesidades de los nicleos de poblacion. También califica de grave
omision el que en ninguna parte del articulo 27 se definen los dere-
chos agrarios concedidos a los niicleos de poblacion, ni los derechos
agrarios individuales.

En cuanto a la capacidad agraria, definida por Luna Arroyo y Al-
cerreca como aquélla que “se aplica a los individuos y a los nicleos
de poblacion en aptitud de ejercer los derechos que les otorgan las
leyes agrarias”, explica Mendieta y Nifiez que se refiere a sujetos co-
lectivos e individuales.

Los sujetos colectivos son las comunidades agrarias y los niicleos
de poblacidn carentes de tierras o que no las tienen en cantidad indis-
pensable para satisfacer sus necesidades, y hay dos clases de ellos: el
niicleo de poblacion propiamente dicho, y el micleo de poblacion
ejidal.

Después de apuntar el uso indistinto de las dos denominaciones
por la ley, critica lo que para él es una desviacion que rompe la uni-
dad de los campesinos, apartindose de la tradicion agraria y de la
letra y el espiritu del articulo 27 constitucional, que concreta al
niicleo de poblacion como persona juridica con perfiles de verdadera
institucion del derecho agrario.

Ademas, sefiala que la concesion de capacidad a partir de la “nece-
sidad”, priva de aquélla a los niicleos de poblacion que por no ser
principalmente agricolas, sino comerciales e industriales, no necesitan
tierras.

Por iltimo, cabe recordar la referencia de Rafael Rodriguez Ba-
rrera a la agilizacion de los procedimientos que en favor de los cam-
pesinos y los pequefios propietarios, se dio en las reformas de 1983
ala LFRA.
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Por lo que hace a la ampliacion de ejidos, los articulos 197, 241 y
325 de la ley citada constituyen su marco juridico. De hecho, pode-
mos decir que equivale a una nueva dotacion, y es definida por Luna
Arroyo y Alcerreca como el procedimiento agrario que permite a los
nicleos de poblacion obtener dotacion complementaria de ejidos,
cuando no estin totalmente satisfechas sus necesidades de tierras,
bosques y aguas.

La creacion de nuevos centros de poblacion, es prevista en el pa-
rrafo tercero del articulo 27 constitucional, cuando indica que se dic-
taran las medidas necesarias “para la creacién de nuevos centros de
poblacién agricola con tierras y aguas que les sean indispensables’.
La misma procede cuando las necesidades del grupo capacitado para
constituir no pueden satisfacerse mediante restitucion, dotacioén o
ampliacion de ejidos o de acomodo en otros ejidos (art. 244 LFRA).

La elaboracién y ejecucion de planes regionales para este objeto,
es de interés publico (art. 248 LFRA) y en el mismo sentido existe
jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Al constituirse un nuevo centro de poblacion, no podréan afectarse
las tierras y aguas que legalmente deban dotarse o restituirse a otros
nicleos, de acuerdo con el criterio que sostiene que la obligacion de
las autoridades agrarias es la de otorgar las tierras y aguas necesarias,
sin que exista el deber de entregar determinadas tierras a un nacleo
de poblacion. En este sentido la Suprema Corte de Justicia ha sen-
tado jurisprudencia,

Ei procedimiento relativo es, uni-instancial y se resuelve en defini-
tiva por el presidente de la Repiblica, previo dictamen del Cuerpo
Consultivo Agrario.

Otros aspectos importantes a los que nos hemos referido en este
apartado, son la rehabilitacion y planeacion agrarias, asi como el Re-
gistro Agrario Nacional.

Por lo que hace a la rehabilitacion agraria, la ley obliga a la Secre-
taria del ramo a efectuar estudios para determinar las zonas a rehabi-
litar y a formular los planes de desarrollo tendientes a hacer de esos
ejidos pulverizados, unidades productivas.

Mendieta y Nifiez, apunta que esto implica una total redistribu-
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cion de las parcelas, para formar unidades de explotacion costeable,
que permita inclusive la venta de algunos excedentes. Sin embargo,
la ley prevé que se deba obtener el consentimiento de los interesados
para esta redistribucion.

Fl mismo autor, menciona que la rehabilitacion debe suponer in-
vestigaciones que comprendan la manera de complementar la parcela
insuficiente para que cada ejidatario tenga la unidad constitucional
de dotacion de diez hectareas de riego o sus equivalentes; la organiza-
cibn de los ejidos para la produccion, venta y consumo de sus pro-
ductos; y, la elevacion de sus niveles educativos y culturales mediante
la creacion de las instituciones necesarias.

En lo que se refiere a la planeacién agraria, con ella se busca obte-
ner la maxima eficiencia en la aplicacion de las normas juridicas agra-
rias mediante el analisis, la programacion y el desarrollo agrario, para
acabar con la improvisacién en el campo y realizar las politicas gu-
bernamentales con base en informacion fidedigna.

En cuanto al Registro Agrario Nacional, éste tiene a su cargo la ins-
cripcion de la propiedad de tierras, bosques y aguas; de los cambios
que sufran y de los derechos constituidos sobre esa propiedad, con el
objeto de acreditar los derechos de ejidatarios, comuneros y pe-
quefios propietarios sobre ella.

En el Registro Agrario Nacional deberén inscribirse todas las reso-
luciones, ejecutorias, titulos y documentos enunciados en el articulo
446 de la LFRA.

Las obligaciones de este drgano, son establecidas en los articulos
447 y 448 de la misma ley.

Finalmente, cabe recordar que por acuerdo del ejecutivo federal
publicado en el Diario Oficial de 9 de abril de 1979, se desconcentrd
el Registro Agrario Nacional, creindose Oficinas Regionales con fa-
cultades de registro, cancelacion, clasificacion y tramite.



