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CoNsTITUCION Y LEY DE FOMENTO AGROPECUARIO

Lic. Emilio Krieger

1. El objetivo del presente estudio es examinar si
las disposiciones de la novisima Ley de Fomento Agropecua-
rio, con las significativas innovaciones gue entraifian en -
el régimen legal de la tierra en Mé&xico v en su aprovecha-
miento, entran dentro del marco constitucional del México
contemporéneo, entendiendo por tal, no s6lo el texto escue
to de los preceptos constitucionales, sino también, para -
entenderlos cabalmente, los antecedentes histéricos que --
dieron origen a nuestros textos constitucionales y los ---
principios sociales, econémicos, polfticos y jurfdicos en

que esos textos se inspiran.

Si resulta utbpico en cualquier camno del conocimien
to, Pretender llevar al cabo un estudio cientffico "puro",
olvid4ndose de la motivacién social y de las consecuencias
y oroyecciones que escapan al rigor de la "pureza cientifi

ca"," tal pretensifn se vuelve vana quimera si =e pretende

investigar los fenfmenos sociales, dentro de los cuales se
encuentran los fenbmenos jurfdicos, apart&ndolos de sus --
rafces profundas, de la estructura econfmica y social so-~
bre la cual se asientan, de las corrientes ideol8gicas cgue

los orientan, de las consecuencias polfticas que provocan.
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Trat&ndose de los problemas derivados de la estructu
racién de la proniedad agraria o de la "reforma agraria” y
el examen del fenbémeno econdmico, social y politico subya-
cente en la base del marco juridico es indispensable, pues,
como dice acertadamente Gustavo Esteva refiriéndose al pro
ceso de reforma agraria, "en Gltima instancia, se trata de
un movimiento politic© en la cual se refleja una contienda

social por el control de los recursos productivos".1

Por ello, a pesar del propbsito claramente expresado
en la convocatoria de este Seminario, de mantenernos den--
tro de un estricto marco académico "fuera de todo debate -
polftico", no podré escapar a la imperiosa necesidad de ha
cer referencia a los antecedentes, a los aspectos v a las
consecuencias que en el mundo polftico tiene la Ley que --
voy a comentar. Y serfa insincero si pidiera disculpas por
referirme a esos aspectos, pues, a mi juicio, es indispen-
sable examinarlos, si de verdad se desea hacer un estudio

serio de la Ley de Fomento Agrowecuario.

Este es un ejemplo claro de c6mo el tratamiento cien
tifico de un tema no excluye su planteamiento polftico, si
no que, por el contrario, lo supone. En otros términos, co
mo la ciencia y la vida social no son antitéticos, como la
Universidad y la polftica -entendida en su mis alta expre-

si6n- no pueden vivir divor-“~dos.
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2. Para alcanzar el objetivo del presente estudio -

es necesarlo examinar tres cuestiones:

A) Cudl es la base constitucional que, partiendo de la car
ta de 1917, provorciona el apoyo juridico para la pro--
piedad de la tierra y el agua en el territorio mexicano

Y para su aprovechamiento.

Este examen, sin la pretensi6n de remontarse a un an&li
sis de los antecedentes histbricos, no puede ignorar la
estructura econfmica vy social y sus expresiones politi-
cas sobre las que se gestd y elabor8 la Constitucibn de

1917.

B) Las innovaciones que en el cuadro jurfdico de la propie
dad agraria y su utilizacifn ha introducido la reciente

Ley de Fomento Agropecuario, y

C) Analizar si tales innovaciones son compatibles con nues

tro sistema constitucional.

No podemos pasar por alto gue la Ley en referencia -
es s6lo una de las diversas medidas en las que se ha con--
cretado la polftica agricola del actual Gobiefno Mexicano
y en la cual, al lado y, con frecuencia, éor encima de la
aspiracién constitucional de una distribucién de la tierrs,

orientada bisicamente a dotar a los campesinos de ese esen
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cial medio de produccifn, se plantean nuevos objetivos co<

mo son:

a) Contrarrestar la insuficiencia creciente de la produc--
cibn agricola nacional para satisfacer las necesidades

alimentarias de la poblacién.

b) Promover el consumo generalizado de productos bisicos -
de la alimentacién popular, para combatir la desnutri--
cidn con toda su pavorosa cauda de consecuencias negati

vas.

c) Estimular la produccibén agricola para combatir la depen
dencia cada dfa m&s marcada de nuestro consumo nacional

de la importacién de productos alimenticios b&sicos.

La tarea, pues, es encontrar si la actual volitica -
agricola del Gobierno Mexicano, una de cuyas piezas maes--~
tras es la Ley de Fomento Agropecuario, se encuentra ajus-
tada a los preceptos constitucionales gue deben servir de

fundamento y apoyo a todo nuestro ordenamiento jurfdico.

3. La Carta Magna de 1917, dentro de su orientacién
de corte ideol8gico liberal, contiene algunos preceptos --
gue entraifan concepciones juridico-politicas orientadas ha
cia el establecimiento de modalidades y restricciones a la

propiedad privada y a la posibilidad de que el Estado in--
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tervenga para regular la produccién y la distribucibn de -

la riqueza.

Evidentemente, no estarfamos ubic&ndonos en un punto
de vista jurfdicamente correcto si afirm&ramos que, en la
medida en que la Constitucibén Mexicana consagra el princi-
pio de propiedad privada sobre las tierras y las aguas, --
queda situada dentro de la categoria de constituciones ti-

picamente demo-burguesas, sin m&s precisiones.

4. Como fundamento tebSrico que justifica las limita
ciones que a la propiedad privada sobre tierras y aguas im
pone nuestro texto constitucional, podemos recordar el pri
mer p&rrafo del articulo 27, en cuanto establece, sin lu--
gar a dudas, que el provietario originario de las tierras
y aguas comprendidas dentro del territorio nacional, es --
precisa e indiscutiblemente la Nacifn y que é&sta, por una
decisifn unilateral de su parte, puede transmitir el domi-
nio de ellas a las particulares, constituvendo la propie--

dad privada.

Frente a la postulacién de este clarisimo principio
caen al suelo, en nuestro sist~ma juridico vositivo, los
intentos de encontrar el fundamento de la propiedad priva-
da en los mandamientos de la Divinidad, o en el orden na-
tural, o en las bulas papales, o en los derechos de la per

sona, o en el "sagrado" derecho de heredar o en cualaquier
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otro apoyo. Es simple y sencillamente, la voluntad de la -
Nacifn Mexicana, expresada en el texto constitucional vy en
las decisiones de los 6rganos comvetentes de autoridad, 1la
que sirve de fundamento y sustento juridico a la propiedad
privada de las tierras y las aguas comprendidas dentro del

territorio mexicano.

Eliminados los fundamentos extrajuridicos del dere--
cho de propiedad privada sobre las tierras y las aquas de
Mé&xico, rechazado su caricter "sagrado" vy eterno, nos aue-
da tal derecho con los datos caracteristicos que le da el
orden juridico positivo. Esto significa, a nivel constitu
cional, que es un derecho que el Estado otorga a los parti
culares con las caracterfsticas y modalidades que la pro--
pia Constitucién establece. Entre otras, el derecho a que
nadie pueda ser privado de su derecho de propiedad, sin --
que se 'satisfagan los regquisitos sefialados en la misma Car

ta Politica.

5. Pero la misma naturaleza juridica del derecho de
propiedad le impone limitaciones. El propietario no es li-
bre de usar, o dejar de usar, gozar y abusar de los bienes
que le pertenecen si con ello lesiona, en ooinién de la -
clase gobernante, los intereses de la colectividad. Dejan~
do a un lado el confuso criterio, m&s cercano a doctrinas

medioevales que a la presente realidad histérica, de la --
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propiedad privada como "funcién social”, podemos afirmar -
que nuestra Constitucién acoge plenamente la concepcién de
que la clase gobernante, o para usar un término mis juridi
co, el Estado estd investido de facultades para imponer a

la propiedad privada las modalidades que esa misma clase -

estime acordes con el interé&s pftiblico.

"La Nacién -dice el p&rrafo tercero del articulo 27
de la Constitucién Polftica- tendr§ en todo tiempo el dere
cho de £mponen a La propiedad privada las modalidades cue
dicte ef Aintenés pdiblico, asi como el de regular, en benefi
cio social, el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacibn, con objeto de obtener una dis
trnibucidn equitativa de la riqueza pfiblica, cuidar de su -
conservacién, lograr el desarrollo equilibrado del pafs y
el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién

rural y urbana".

Si al origen ratatnl del derecho de propiedad pri-
vada de las tierras y aquas de nuestro pais, mencionado en
la fraccibén 1 del artficulo 27 constitucional le agregamos
las atribuciones que el p&rrafo tercero del mismo precepto
constitucional otorga al Estado Mexicano, en el ejercicio
de su potestad soberana, tendremos cque llegar a una prime-

ra conclusién:

La Constitucién faculta a los 6rganos competentes
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del poder ptiblico para establecer las caracteristicas y mo
dalidades de la propiedad privada que, en opinién de esos

érganos, convengan al interé&s p@blico y para regular el --
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacién privada (entre ellos "la tierra y el agua"), =

para

a) hacer una distribucién equitativa de la rigueza pGblica.

b) cuidar de su conservacién.

¢) lograr un desarrollo ecuilibrado del pafis.

d) lograr el mejoramiento de las condiciones de vida de la

poblacién.

En la medida en que la Ley de Fomento Agropecuario -
imponga modalidades a la propiedad privada de tierras y --
aguas que sean dictadas por el interés pfiblico o imponga -
reglas coactivas que persigan alguna de las finalidades --
concretas enumeradas en los cuatro incisos anteriores (que
obviamente también entran dentro del interé&s pdblico), po~
dremos decir que entra dentro del marco constitucional del

Poder PGblico expedir esa Ley.

~Nos falta, por tanto, entrar al an8lisis de si las

regulaciones impuestas por la Lev de Fomento Agropecuario
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encajan dentro de las finalidades marcadas por la Constitu

cién o se apartan de ellas.

6. Antes de entrar a ese anflisis, es importante se-
flalar un aspecto formal en el que, a mi juicio, la Ley de
Fomento Agropecuario se aparta de las normas constituciona

les.

En los términos del articulo 40 Constitucional, nues
tro pafs es una Reptiblica Federal, compuesta de estados 1li
bres y soberanos en todo lo concerniente a su régimen inte
rior y, conforme al artfculo 41, el pueblo ejerce su sobe-
ranfa por medio de los Poderes de la Unién en los casos de
competencia de é&stos, y por los de los Estados, en lo que

toca a sus regimenes interiores.

Por otra parte, el articulo 124 de la Constitucién -
gsefiala que las facultades que no esté&n expresamente conce-
didas por esta Constitucién a los funcionarios federales,

se entienden reservadas a los Estados.

Por ello, siendo la facultad de imponer modalidades
a la propiedad privada una potestad tfpicamente legislati-
va, por el caricter de generalidad propio de la modalidad,
debe existir en la Constitucién Federal un precepnto que --

otorgue al Congreso de la Unifén facultades para imponer mo
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dalidades y limitaciones a la propiedad privada de tierras
y aguas, si se pretende tener un ordenamiento federal que
se ajuste a los mandamientos del Ordenamiento Politico. De
otra manera, la potestad quedari en el dmbito de competen-

cia de las legislaturas locales.

¢D6nde est8 esa norma en la Constitucibn Federal?

Creo que hasta ahora, la facultad de legislar en ma-
teria de modalidades al derecho de propiedad se encuentra
en los C6digos Civiles de las entidades federativas y me -
atrevo a pensar que, para que la Ley de Fomento Agropecua-
rio estuviera libre de critica, en este aspecto, debif es-
tar precedida por una reforma constitucional que facultara
al Congreso de la Unidn para legislar en materia de modali
dades y limitaciones del derecho de propiedad privada so-~
bre tierras y aguas ubicadas dentro del territorio nacio-~

nal.

Si bien el artfculo 27 constitucional, en el p&rrafo
segundo de su fraccifn VII declara de jurisdiccibn federal
"todas las cuestiones que, por Limites de terrenos comuna
les, cualquiera que sea el origen de éstos, se hallan pen-
dientes o se suscitan entre dos o mis nGcleos de poblacibn,
la fraccifn X establece gue "por cuenta del Gobierno Fede

ral" se expropiarf la extensifn necesaria para dotar a los
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ndcleos de poblacibn campesina que carezcan de ejidos y --
que la inmediata siguiente fraccibén XI, encomienda a una -
dependencia directa del Ejecutivo Federal la avlicacién y

ejecucién de las leyes agrarias, ninguna de esas normas, -
por extensiva que sea su interpretacibén, faculta al Congre
s0 ‘Federal para imponer modalidades a la propiedad rural.

81, adem8s, la fraccién XVII del artfculo 73 de la Consti-
tucién faculta al Congreso de la Unién para exvedir leyes

sobre el uso y aprovechamiento de las aguas de jurisdic---
cién federal y la fraccibn XIX del mismo precepto lo auto-
riza para fijar las reglas a que debe sujetarse la ocupa--
cién y enajenacibn de terrenos baldios y el precio de é&s--
tos, no existe, en cambio, precepto constitucional alguno

que atribuya a los Poderes Federales la competencia para -
legislar en materia de fomento agropecuario, ni para impo-

ner modalidades a la propiedad agricola.

No resulta necesario poner é&nfasis en el debilita---
miento -uno mis~- gque resulta a nuestro sistema federalista,
del hecho de que el Gobierno Federal se atribuya, sin ba--
ses constitucionales, facultades para legislar v adminis-—-
trar, para planificar y regular la propniedad privada en --

las tierras y las aguas de México.

7. Pero la cuestibn central reside en otra parte, -

ya ha sido enunciada: ¢En qué medida la Ley de Fomento ---
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Agropecuario, dictada por el Estado, con apoyo en las dispo
siciones de los p&rrafos primero y tercero del articulo 27

constitucional, se ajusta a los fines que, en materia agra-
ria, postula la Constitucidn, en qué medida se aparta de -

ellos, sin contradecirlos y en qué medida se opone a ellos?

Si recordamos el cuadro histérico dentro del cual se
generS el sistema agrario constitucional y si tratamos de -
retrotraernos a la estructura econbmica y social del México
que dio origen a la Revolucibn Mexicana y recordamos las --
fuerzas politicas, sociales y militares que jugaron un pa--
pel en los momentos decisivos de la elaboracién del texto -
constitucional, tendremos que afirmar que nuestra Constitu-
cibn, en ese sector, esti inspirada por los siguientes obje
tivos b&sicos, correspondientes a una mentalidad mezcla de
una ideologia pequeno-burguesa agricola y de aspiraciones -~

campesinas.

A) Destruccibn de la gran propiedad rural que dio origen al

latifundismo y a la explotacidn del trabajo campesino.

B) Restitucibn o dotacibn de tierras a los nficleos de pobla
cibén campesina que carecen de ellos, por haber sido des-
pojados de ellos, por la conquista, por los colonizadores -

por el clero, por el liberalismo enemigo de la propiedad cam
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nal o por los deslindadores y hacendados del porfirismo.

C) Organizacién de la produccifin colectiva de los campesi-
nos, a través del sistema ejidal, de antiqufsima rafz -
indfgena como un medio de asegurar mayores rendimientos
y mejor distribucién de los productos obtenidos del cam

po.

8. Seguramente una de las personalidades de la polfi
tica mexicana que mayor influencia tuvieron en la orienta-
cién del Constituyente de 1917, en materia agraria, fue --
don Luis Cabrera, quien ya en un brillante discurso pronun
ciado en la Cimara de Diputados el tres de diciembre de 1912,
explicaba la necesidad de reconstituir los ejidos como me-
dio de liberar al jornalero agricola mexicano de la explo-

tacién.

"El verdadero problema agrario -decfia Luis Cabrera-
es el que consiste en dar tierras a los cientos de miles -
de parias que no las tienen. Era necesario dar tierras, no

a los individuos, sino a los grupos sociales".2

Y poniendo muy de manifiesto la rafz pequefo-burgue-
za de su ideologfa, afirmaba don Luis Cabrera, unos péirra-
fos adelante, que el ejido debfa instaurarse, "mientras no

sea posible crear un sistema de explotacién agricola en pe
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quefio, que sustituya a las grandes explotaciones de los la
tifundios". O sea que, como la mayorfa de los ideblogos re
volucionarios de su época, don Luis aspiraba a una organi-
zacién del campo fundada en la explotacibn de la pecquena -
propiedad, pero se pronunciaba por la explotacifén colecti-
va del ejido como un paso entre el latifundismo a liguidar

y el ideal de la pequeiia propiedad a lograr.

En un estudio lefdo ante la Academia de Legislacién
y Jurisprudencia, el 13 de enero de 1931, don Luis Cabrera
explic6é cdmo "el primer Jefe del Ejército Constitucionalis
ta crey6 fortalecer su situacién militar y polftica enarbo
lando la bandera del agrarismo; v como el Lic. Luis Cabre-
ra hubiera sido uno de los diputados que en 1912 habfan --
presentado ante el Congreso de la Unién una iniciativa va-
ra la reconstitucién de los ejidos de los pueblos, el Pri-
mer Jefe creyd conveniente encargarle la redaccién de la -
Ley gue tuviera por objeto concreto restituir a los pueblos

las tierras de las que habfan sido injustamente despoja---

dos". (3)

Asf surge la Ley de 6 de enero de 1915 "cuyos princi
pios fundamentales fueron incluidos en el articulo 27" ---

-agrega Cabrera en el mismo trabajo.

De ello resulta claramente demostrado que el objeto
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fﬁndamental del artfculo 27 Constitucional -expresién jur{
dico-polfitica de las aspiraciones de la Revolucién Mexica-
na, en el campo de la reforma agrwria- era redistribuir la
tierra, restituir a las comunidades despojadas, dotar a --

los campesinos del instrumento fundamental de su trabajo.

Por su parte, el sehor ingeniero Pastor Rouaix, en -
su libro Génesis de Los Anticulos 27 y 123 de La Constitu-
cibn Politica de 1917, explica que durante la estancia del
Gobierno Constitucionalista en Veracruz "se promulgd la --
Ley Agraria de 6 de enero de 1915 con mi firma, atn cuando
es de justicia hacer constar que no fue proyecto ni redac-
cién de la Secretarfa (se refiere a la de Fomento, Coloni-
zacién e Industria de la gue era Oficial Mayor encargado -
del despacho), sino obra del eminente revolucionario Lic.
Luis Cabrera, Secretario de Hacienda desde aquel entonces,
Ley memonrable ponrque sentaba Las bases nevolucionarnias de
La neforma agraria, al declararn nulas Las enajenaciones de
tiennas que se hubieran consumado en perjuicio de Los pue-
blos, a Los que se concedia el derecho de nestitucibn, at
mismo tiempo que el derecho de sen dotados de ejidos 84 en
La actual.idad carecienran de tenaeno".‘

Explica el sefior ingeniero Rouaix, en pasajes poste
riores de su libro, que "el primer punto que estudiamos y

asentamos en nuestro magno articulo (se refiere al proyec-
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to de articulo 27 constitucional", fue la declaracién expre
sa de que la propiedad de las tierras y aguas comprendidas
dentro de los limites del territorio nacional, corresponde
originalmente a la Nacién, la que tenfa vy tiene el derecho
de transmitir el dominio directo a los particulares, cons-
tituyendo la propiedad privada". Agrega el autor de referen
cia que la Comisién Redactora agreg6 un pdrrafo complementa
rio (el actual pdrrafo tercero) que otorga a la Nacién el -
derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades -
que dicte el interé&s pGblico, asf como el de regular el ---
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacién, para hacer una distribucibn ecuitativa de la -

. . . . 5
riqueza ptblica y vara cuidar de su conservacién".

Para completar, en ese punto, su exposicifn, soste--

nia el senor ingeniero Roauix:

"Con el propbsito de afirmar mds el alcance de este
precepto radical, se comvletaba el pidrrafo enumerando los
asuntos que debfa comprender y amparar, como era el graccdo
namiento de Los Latifundios, parna ef desaarollo de £a peque
fia propiedad; fLa dotacibn de ternnenos a Los pueblos y La --
eneacibn de nuevos centros de poblacibfn agricola, confinmdn
dose Las dotaciones que Ae hubieran hecho basadas en el de-
crheto de 6 de eneno de 1915, y finalmente, la declaracién -
de que cnra utilidad pdblica £La adquisicifn de las propieda-

. . . . 6
des particulares necesarias para realizar esos fines".
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La Comisién Dictaminadora del Proyecto hizo varias -
adiciones, entre otras, la muy importante de gue los pue--
blos, rancherfas o comunidades que carezcan de tierras y -
agua, o no las tengan en cantidad suficiente para las nece
sidades de su poblacibn, tendrdn derecho a que se¢ Les dote
de eflas tom&ndolas de las propiedades inmediatas, respe--
tando siempre la pequeiia propiedad". Complementariamente,
propuso que el Congreso de la Unién y las Legislaturas de
los Estados, en sus respectivas jurisdicciones quedaran -~
constitucionalmente obligados a expedir las leyes para lle
var a cabo el fraccionamiento de las grandes propiedades,
fijando el 1fmite de la extensifn mé&xima de tierra, orde--
nando al fraccionamiento de la superficie excedente, me---
diante expropiacién si fuere necesario, siendo pagadera la

indemnizacién en bonos de la deuda agraria.

A los testimonios de Cabrera y Rouaix pueden agregar
se muchos otros, como el de don André&s Molina Enriquez7 o
el de Jestds Silva Herzog8 para llegar a la conclusién de -
que los objetivos agrarios de la Revolucifén Mexicana, plas
mados en el artfculo 27 de la Constitucidén son, b&sicamen-

te:

A) Liquidar el latifundismo.
B) Entregar a los campesinos: mexicanos las tierras necesa-
rias para subvenir a sus necesidades, mediante restitu-

cién o dotacién.
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C) Proteger la pequena propiedad agricola en explotacién.
D) Estimular y fomentar la explotacién colectiva de las --

tierras ejidales y comunales.

Veamos si la Ley de Fomento Agropecuario y el Siste-
ma Alimentario Mexicano reflejan aspiraciones similares a

las de los mandamientos constitucionales.

9. La iniciativa de la Ley de Fomento Agropecuario
que el Presidente de la Reptiblica envié a la Céimara de Di-
putados del Congreso Federal aclara en sus tres primeros -

pidrrafos, que:

"La presente administracién est8 resuelta a prestar
un decidido y mayor apoyo al sector agropecuario, de tal -
manera que se obtengan resultados a la medida de nuestras
necesidades y demandas. En los términos del marco juridico
constitucional que nos rige, debemos procurar que todo el
sector productivo agropecuario pueda organizarse mejorn, su

mar voluntades y necunsdos y producir mds eficientemente"”.

"El Ejecutivo Federal considera que el agro mexicano
requiere fortalecer su capacidad para producin Los alimen-
tos bdsicos que demanda La poblacibn, las materias primas
que en forma creciente exige la industria nacional, asi co

mo Las que convenga exportar.”
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"Es inaplazable que el Estado y los hombres del cam-~
po mexicano cuenten con un instrumento legal que haga posi
ble fa planeaciln precisa e integral de la produccibn agro
pecuaria, asf como que se incorporen alf cultivo efectivo -
todas las tierras susceptibles de explotacifn, fortalecien
do tanto la organizacién de los campesinos para aumentar -
sus propios ingresos, como la produccién nacional en prove

cho de la economfa del pais".

Como puede ficilmente deducirse de la explicacifn -~
presidencial, el prop6sito de la Ley de Fomento Agropecua-
rio no es acelerar ni completar el proceso pricticamente -
paralizado de la reforma agraria. No hay, en la mente del
Ejecutivo Federal gue promovi6 la iniciativa, la idea de
completar el proceso de redistribuci6n de la tierra, de --
dar cumplimiento cabal al prop6sito constitucional de li--
quidar el latifundio, dotar a las comunidades campesinas -
de tierra y estimular la produccién colectiva. Ahora el --
acento se marca en la planeacifn de la produccién y en el
fortalecimiento de la capacidad productiva, sin que, en --
ningdn momento, se tenga presente que uno de los factores
decisivos para la capacidad productiva de la tierra es el

régimen de tenencia de la tierra y del aqua.

Lo que ha ocurrido es que, en realidad, la antigua -

aspiracifn campesina de repartir la tierra entre quienes -
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la trabajan, entre los campesinos, que encontrd expresifn

en la Ley de 6 de enero de 1915 y en el texto del articulo
27 constitucional, ha sido relegada a un sequndo término -
muy modesto y su preminencia ha sido asumida por la corrien-
te que podriamos decir del "productivismo" agrfcola o, va-
ra ubicarla en su contexto histSrico-politico, del "desa--

rrollismo" agricola.

"Dos corrientes de opinién opuestas sobre la funcibn
social de la propiedad y la organizacibén de la comunidad -
agricola han existido a lo largo de la historia de México,
dice Rodolfo Stavenhageng. Estas mismas corrientes se han
manifestado también en el proceso de la reforma agraria, y
el predominio de una o de otra ha dejado su huella en la -
polftica agraria de los diferentes periodos. La primera co
rriente atribuye una funcibn social a la propiedad y al --
usufructo de la tierra, considera su posesifn como un dere
cho limitado y circunscrito al bien comin y se inclina por
su disfrute comunal o colectivo en beneficio de la colecti
vidad. Esta conrniente encuentra su expresdidén general en La
norma constitucl{onal que afirma el dominio eminente de la
nacifn sobre la tierra y su manifestaci®fn especiffica en --
dos tipos de tenencia consagrados en las leves agrarias: -
las tierras comunales de los pueblos o comunidades agra---

rias, y en el ejido".
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"La otra corriente ve en la plena propniedad privada
de la tierra el camino del progreso y del bienestar. Ya du
rante la &poca colonial, la Corona Espafiola promovib el --
desarrollo de la propiedad privada de la tierra mediante -
la donacifn de encomiendas vy la renta de tierras realengs.
Durahte el siglo XIX, la idea liberal prevalecié foment&n-
dose la propiedad individual en contra de las corporacio--
nes”: la Iglesia y las comunidades indigenas. Esfa corrndlen
te también acompaiia el desarrollo de la reforma agraria. -
En efecto, fa Lucha contra ef Latifundio no ha sido nunca
una Lucha contra La propiedad privada; solamente contra su
excesiva coneentracibn. Las leyes agrarias no s6lo contie-
nen garantfas para la propiedad privada en abstracto, de

hecho, la polftica agraria ha tendido a favorecerla"”.

Me parece que podriamos afirmar, sin temor a equivo-
carnos, que la actual polftica agraria, expresada en la --
Ley de Fomento Agropecuario y en el Sistema Alimentario Me
xicano, encaja en la corriente que contempla en la explota
cién privada de la tierra el desarrollo del agro mexicano
y que pone de lado el sentido social y colectivo de la pro
piedad rural. Esta posicién es francamente contraria, a mi
entender, a la orientacifn politica del artfculo 27 de la
Constitucién, aun cuando no entrana su violacién directa,
pues cabe la posibilidad un tanto forzada, de imaginar en

que las necesidades surgidas en las dos dltimas décadas, -
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obliguen a pensar en una interpretacifn y una aplicacifn ~
de ese precepto constitucional que, si bien no corresponda
exactamente, a la aspiracién de las fuerzas campesinas que
hicieron la Revoluci6n Mexicana, si corresvonda a las nece

sidades reales y actuales de la Nacién.

La tesis de gue los propbsitos de la Ley de Fomento
Agropecuario no corresponden a las finalidades esenciales
del artfculo 27 Constitucional, no conduce necesariamente
a la afirmacién de que ambos Ordenamientos son precisamen-

te contradictorios entre si; sino simplemente distintos.

10. Corresponde ahora examinar cu8les son aquellos
prop6sitos para poder calificarlos como acordes con las --

Constitucibn, distintos a ellos o contrarios a ellos.

Para calificar esa ubicacifén respecto de los propSsi

tos constitucionales, debemos partir de dos hechos:

A) La distribucién de la tierra no es un proceso conclui--
do, como resulta del hecho de que del 40% de la pobla--
cién del pais cue habita en el campo (en poblaciones de
hasta 2,500 habitantes), alrededor de dos millones de
jefes de familia ocupan 95 millones de hectéreas en cer
ca de 25,000 ejidos o comunidades, dentro de un régimen

.

de propiedad colectiva, en el que predomina el usufruc-

to familiar, cerca de un millén de jefes de familia ocu
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pan 83 millones de hectdreas bajo el régimen de propie--
dad privada, medio millén de jefes de familia ocupa 20 -
millones de hectireas de terrenos nacionales. El1l 3.5 de
las explotaciones aporta el 54% del valor de la produc--
cién agricola total v posee alrededor del 70% de la su--
perficie total de riego y del capital y absorbe 2/3 del
total de insumos modernos. Un 83.5% de las explotaciones
aporta la quinta parte del valor de la produccifn, un 3%
de los productos operan como poseedores de capital: un -
10% estd constituido por obreros agrfcolas, otro 10% son
campesinos que se dedican a sus parcelas y el 77% son --
campesinos que, adem&s de cultivar sus parcelas, laboran
como jornaleros agricolas, trabajadores migratorios tem-
porales, etc.'10
B) Segfin los datos mis recientes, existen en nuestro palis,
entre campesinos con "derechos a salvo", es decir, campe
sinos con derecho a ser dotados de tierras excedentes de
las pequefias propiedades y jornaleros agricolas, sin tie
rra ni derecho especifico a recibirles, mAs de cuatro --

millones de personas.

Frente a ese ejército de desheredados, existen un neola-
tifundismo constituido por unos cuantos miles de propie-
tarios privados que en menos del medio vor ciento de ex-
plotacién agropecuaria, con mis de 5000 hectfreas cada -

uno, ocupan m&s de la mitad de los 140 millones de hectd
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reas susceptibles de explotacién.

11, Si no ha concluido la redistribucién de la tie~
rra exigida por la Constitucibn, ¢qué razén ha determinado

el cambio de politica agraria?

"En la l6gica moderna de la operacibn capitalista en
el campo -dice Esteva11 la propiedad o usufructo de la tie
rra ovierde importancia ante la cuestifn del control de los
recursos. El desarrollo agrfcola capitalista ha dejado ha-
ce tiempo de plantearse como un poroceso de expansifén surgi
do de la propia explotacifn agropecuaria, la cual se ha --
convertido en un eslab6n subordinado de la estructura agro
industrial urbana, en el marco de los procesos de interna-
cionalizacién del capital. En este nuevo contexto, cuando
el capital se interesa en controlar la tierra mis gque en -
poseerla u ocupmarla, exige llevar ripidamente a su té&rmino
la reforma agraria, para estabilizar y ampliar su activi--
dad en el campo sin los riesgos e incertidumbres inheran~-
tes a los conflictos de un proceso siempre inconcluso e ~-

inestable".

Esto es, a mi juicio, la raz6n de fondo que ha dado
origen al Sistema Alimentario Mexicano y a su expresifén ju
rfdica, la Ley de Fomento Agropecuario, cuyas formulacio—;

nes concretas vamos ahora a examinar,
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12. El articulo lo. de la Ley en consulta define --
claramente el objeto de la Ley: "el fomento de la produc--
cifn agropecuaria y forestal". Probablemente, para salir -
al paso de la pregunta de para beneficio de quién o de qué
se fomenta la produccién, aclara que "para satisfacer las
necesidades nacionales y elevar las condiciones de vida en

el campo."

éCudles son, en concepto del Ejecutivo que elabor6 -
la iniciativa de Ley o del Condreso cgue la aprobS, "las ne
cesidades nacionales”? (¢Producir para satisfacer las nece
sidades alimenticias del pueblo mexicano? ¢Producir las ma
terias primas para la industria? ¢Producir forrajes para -
incrementar la produccifén pecuaria? ¢Producir para expor--

tar?

El articulo 6o. de la Ley, al establecer los objeti-
vos del Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario y Fores--
tal, que deber& elaborar la Secretarfa de Agricultura y Re
cursos Hidr&ulicos con la intervencién de la Secretarfa de
Programacién y Presupuesto, para la aprobacién "del Ejecu-
tivo Federal” (l8ase Presidente de la RepGblica), arroja -
un poco mis de luz sobre el tema de las finalidades vnues -
establece que "El Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario

P

y Forestal deber& considerar el adecuado aprovechamiento -

de Los necursos de que se disponga en los distritos de rie
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go v de temporal, v en general, los del sector rural, para
La satisfacedidn prioritania de Las necesidades alimenti---
cias de £a poblacdidn del pals, Las de La Aindustria y Las -
de £La exportacifn cuando convenga conforme a £04 requeri--
mientos de La economfa nacional, asf como para obtener fLa

elevacibn de Las condiciones de vida y de thrabajo en el --

campo.

En ningdn momento se habla de aumentar la proporcién
que a los campesinos corresponde en la produccibn agricola

o de intensificar la produccidn colectiva.

El resumen con el gue concluye el Primer Planteamien
to del Sistema Alimentario Mexicano, elaborado por la Ofi-
cina de Asesores del Presidente de la RepGblica, con fecha

lo. de marzo de 1980, se afirma respecto de ese Sistema.

"Su objetivo es la autosuficiencia alimentaria, habi
da cuenta de que ésta es perfectamente posible en nuestro
pais y en el cual se contienen cuatro consideraciones fun-
damentales: lo. mejorar la situacifn nutricional de la po-
blacidn desde una perspectiva de ataque a la vobreza; --
20. una ambiciosa reactivacifn nroductiva de los campesi--
nos y de tierras ociosas; 3o. preservar la soberanfa nacio
nal ante la vigencia del poder alimentario en el contexto

internacional; 4o0. apoyos y subsidios a los consumos ali--
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menticios de las mayorias y otras medidas relativas a los
minimos de bienestar qgue coadyuvan a mejorar la situacién

nutricional”.

El énfasis sobre la redistribucién de la tierra ha -
desaparecido para ser substituido por la insistencia sobre
la produccién y la productividad del campo, sobre el mixi-
mo aprovechamiento de la tierra, sobre la autosuficiencia
alimentaria. El campesino ha dejado de ser considerado pri
mordialmente como un ciudadano que tiene derecho a recibir
y trabajar la tierra, vara ser considerade camo en mal produc
tor agricola, como un desnutrido, como un consumidor insa-
tisfecho. Ya N0 priva el derecho del campesino a ser dotado
de tierra, como lo ordena la Constitucibn; prevalece hoy -
el deben de producir para la autosuficiencia alimentaria;

de no dejar tierras utilizables sin cultivo.

¢Podrfamos decir que ese cambio de actitud se exvli-
ca puesto que, segfin algunos especialistas, ya no hav tie-
rras que repartir v, consecuentemente, debemos dar por ter
minado el proceso de la redistribucién de la tierra, que -

constituye la esencia de la reforma agraria?

Creo que, al menos en el nivel de las declaraciones,
no es ése el propbsito del Ejecutivo. Al menos, asf resal-

ta de los siquientes pirrafos del Cuarto Informe Presiden-
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cial del actual Presidente, presentado ante el Congreso Te
deral el lo. de septiembre del ano pasado, en los cuales -
trata de conciliarse la continuacién de la reforma agraria
con las metas de la autosuficiencia alimentaria, la alta -
productividad agricola y la incorporacién al vproceso de --

produccibén de todas las tierras utilizables:

"De 1915 a la fecha -decfa el Presidente L6pez Porti
llo el primero de septiembre pasado- se han repartido 97 -
millones de hect&reas entre 25,700 ejidos, en un proceso -
que ha durado demasiado. Simulaciones, conflicto de 1imi--
tes y sucesiones; sobre-posiciones, concencibén y falta de
recursos para abrir nuevas tierras y crear nuevos centros
de poblacif6n para colonizar la frontera agricola, s{guen -
manteniendo af reparto como fundamental expectativa politd
ca de £a nevolucibn, lo gque retarda, por la incertidumbre
jurfdica de la tenencia, el esfuerzo de justicia cue, al =~
ser constante y perpetuo, no se agota con un reparto que -

tiene limites obligados por las disponibilidades reales”.

Un poco m&s adelante, el Informe Presidencial contie
ne otros dos plrrafos que evidencian cue el Jefe del Poder
Ejecutivo no acepta la tesis de cque la reforma agraria, a
pesar de su desesperante, estorbosa lentitud, pueda consi-

derarse como una etapa concluida:

"En el perfodo en que se informa, se publicaron 1146
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resoluciones varias, gue abarcan 2,300.00, has, para bene-
ficiar a 74,677 campesinos. Sin embargo sigue presentdndo-

s¢ La brecha entre soluciones publicadas y efjecutadas”.

"Los Latifundiosd que, simulados, sobrevivan, envenenan
el &mbito de nuestro agrarismo v lo ponen en eptredicho. -

Ratificamos nuestra voluntad renovada, y acreditada con he

chos -dice el Presidente—~ de acabar con ellos".

Por todo ello, la realidad de las grandes propieda--
des agricolas existentes y de los millones de campesinos -
sin tierra, asf como las reiteradas declaraciones nresiden
ciales y de otros funcionarios menores, nos llevan a la --
conclusibén de que tefSricamente no se ha dado por concluida
la reforma agraria. Simplemente, se trata de hacerla compa

tible en otras posibilidades.

Juridica y polfticamente, la reforma agraria vive. -

Sin embargo:

"Hay otras expectativas ~dice el Presidente de la Re
p@blica en otro pdrrafo de su Informe en comentario- plena
mente revolucionarios que es tiempo de impulsar enérgica--
mente: la de produccién, productividad e ingreso para los
campesinos, en una punta, y ‘en la otra, distribucibn, co--
mercializacifén y consumos adecuados y equitativo. S6Lo asi

se concilia el internés social en La autosuficiencia alimen
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tania, con Los valones de La reforma agrania”.

18. Veamos si las expectativas requladas en la Ley
de Fomento Agropecuario, aGn cuando no coincidan con los -
ideales de la reforma agraria, "concilian el interé&s social
en la autosuficiencia alimentaria, con los valores de la -

reforma agraria", para usar la terminologfa presidencial.

A) En primer té&rmino, seglin los articulos 50., 60., 70., -
8o., 9%90., 10o. y 1llo., de la Ley la actividad agropecua
ria cuedard sujeta a un Plan Nacional de besarrollo --
Agropecuario y Forestal elaborado por los burbcratas de
la Secretarfa de Agricultura v Recursos Hidr&ulicos, --
con la intervencién de los burbcratas de la Secretaria
de Programacibn y Presupuesto y anrobado por el Presi--
dente de la Revtdblica. Aunque, en el articulo 50., se -
afirma que para la elaboracifn del Plan, aquella Secre-
tarfa atender§ "la opini6én de los productores agropecua
rios con sus distintos niveles” no se explica por culd--
les procedimientos legales se va a recabar esa opinién.
Si, ademis, recordamos c6mo se manipulan "las organiza-
ciones representativas” en nuestro pails, muy pocas esve
ranzas podemos tener de que se forme un consenso de ovi
nién de todos los productores agropecuarios. Podr&n ha-
cerse oir los medianos y grandes propietarios, los gana

deros poderosos, vero la gran masa campesina tendri que
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guardarse su opinifn y la estructura planificadora ope-

rari en un sentido clasista.

B) Por otra varte, ese Plan Nacional de Desarrollo Agrope-
cuario, sin estar revestido de autoridad formal de ley,
una vez aprobado por el Presidente de la Repfiblica, 4e-
rd obligatonio para el sector publico federnal (cejerci-
cio de la potestad reglamentaria o de la potestad jerdr
quica de que estd investido el Presidente?). En cambio
la ejecucién de ese Plan por las entidades federativas,
no tiene caricter obligatorio, sino que ser§ motivo de
concierto o acuerdo entre Gobierno Federal y Entidad Fe
derativa ejecutante, y trati&ndose de la ejecucién en --
los sectores s0cial y privado, tampoco es obligatorio,
sino que puede {nducirde o0 convenirse. (Artfculo 9%9o. -

de la Ley).

C) Por otra marte, de acuerdo con el artfculo 1Do., se fa-
culta a la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidr&u-
licos para‘coadyuvar con los gobiernos de los estados a
la Planificacién del Desarrollo Agropecuario y Forestal
... a fin de organizar a los distintos sectores de la -
comunidad y contar con su participacién en el logro de

las metas estatales de produccibn v productividad.

A mi entender, el Plan Nacicnal de Desarrollo Agrope
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cuario y Forestal y las facultades gue se otorgan a los
6rganos de la administracién ptiblica, tanto federales -
como estatales, lejos de constituir "expectativas plena
mente revolucionarias" constituyen nuevas cadenas buro-
cridticas cuyo objetivo es controlar a los campesinos -~
jornaleros, a los ejidatarios, a los minisfundistas y a
los que tienen "derecho a salvo", en beneficio de la --
clase detentadora del poder politico y econbfmico en el

México actual.

El ejercicio de la potestad reglamentaria del Presi-
dente de la Reptdblica que le confiere el artfculo 89, -
fraccibn I, constitucional, convertida en facultad de -
"planificar"” que le otorga el articulo 9o. de la Ley, -
aumenta el absolutismo presidencialista de que padece -
la organizacién jurfdico-polftica de nuestro pais e in-
crementa la intervencifén burocritica, sin que se conce-
da una intervencifén de sentido v alcances democriticos

a los productores del campo.

D) Adem8s del Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario y -
Forestal, la Secretarfia puede proponer el Presidente de
la Reptblica los programas normales, especiales o de --
contingencia que estime convenientes (art. 13 y 14) y -
promoveri las acciones convenientes (seg@n ella) para -

concertar compromisos programd&ticos con las autoridades
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estatales y aceptaciones y convenios con los sectores -

social y privado.

E) Ademds, la misma Secretarfa qgueda encargada de promover
el adecuado aprovechamiento de las tierras agricolas, -
pecuarias o forestales, cualquiera que sea su régimen -
de tenencia, para alcanzar los mdximos de su potenciali

dad productiva y la creacién de "dreas productoras”.

Es muy importante poner en relieve aque todas estas -
facultades, atribuidas a la Administracién Pdblica pri-
van al productor agropecuario que no sepa defenderse --
del autoritarismo burocrético de cualguier facultad de de-
cisién. Obviamente, esa privacién de la facultad de de~
cidir la va a sufrir el campesino nobre, sin prepara---

cibn y sin recursos legales para defenderse.

F) También cueda facultada la Secretaria de 2Anricultura y
Recursos Hidr&ulicos para crear "distritos de tempo---
ral” que comprenderin zonas con caracteristicas ecol6gi
cas y socioeconfmicas similares, para las cuales la Se-
cretarfa adoptari £as medidas conducentes a gin de apo

yarn La produccibn.

En estos distritos operar&n nuevos comités burocri-
ticos, integrados con el representante de la Secretarfa

en la entidad federativa de que se trate, con los dele-
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gados de las dependencias técnicas de la Secretaria gque
corresponda junto con un representante de la Secretaria
de la Reforma Agraria, con un representante de cada una
de las organizaciones nacionales de ejidatarios, de los
comuneros, de los colonos, de los pequehios propietarios,
de representantes de cinco empresas paraestatales y, en

su caso, "representantes de cualocuier otra entidad de -
la Administraci6n Pdblica Paraestatal, que operando den
tro de las zonas de que se trate, tenga relacibn con el

Sector Agropecuario". (Art. 27 de la ley).

ZSe quiere una integracifn m&s burocrética, menos --
funcional y menos campesina de estos comités de Distri-

to?

Sus funciones de esos Comité&s de Distritos son entre --
otras, "aprobar los programas agropecuarios del Distri-
to de temporal", vigilar su ejecucibn, coordinar la or-
ganizacién de los productores temporaleros del distri--
to, analizar y aprobar, en su caso, los proyectos de --

obras de infraestructura y comercializacién, etc.

Si, como vamos a verlo, la Lev de Fomento Agrovecua-
rio y el Sistema Alimentario Mexicano constituyen un --
vasto programa de desarrollo cawnitalista del campo de -

México, las medidas hasta ahora mencionadas constituyen
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un vasto plan de burocratizacibn del campo. Ambas ten--
dencias se reunen para fortalecer la hegemonfa de la --
oligarqufa gobernante integrada por la rama burocri&tica
y por la rama plutocrética, y debilitar la fuerza camne

sina.

G) Una de las innovaciones m&s importantes de la Ley de Fo
mento Agropecuario, y tal vez la de sentido més opuesto
a la reforma agraria planteada por la Constitucibn, es
la que autoriza a los ejidos y a las comunidades a inte
grarse, mediante acuerdo voluntario, en unidades de pro
duccibn, asocifndose entre 4L o con colonos y pequefios
propietarios, con La vigilancia de La Secnetanria de ---

Agricultura v Recunsos Hidrnfulicos (artfculo 32),

La expresién de "acuerdo voluntario", ademis de su -
falta de técnica jurifdica, parece ser una reiteracibn -
sospechosa de que ese tipo de "uniones” no ser&n impues

tas a nadie.

A estas unidades de produccifén se les da capacidad -
jurfdica para realizar los actos y contratos necesarios
para alcanzar sus propfsitos, {incluso contratar trabaja

dones (art. 35 de la Lev).

Adn cuando a esas "unidades de produccibén” no se las

convierta en duefias, ni usufructuarias de las tierras -
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que explotan, "ni afectar&n los derechos y obligaciones
de los ejidatarios y comuneros, tampoco podr&n modifi--
car la situacién juridica de las peueras propiedades ni las --
causales de afectacidn agraria", sf se establece que --
"la masa del producto" (¢qué se quiso decir con esto?)

responderd por los compromisos contraidos por la unidad
como tal. En otros términos, la unidad de produccién no
altera ni modifica la tenencia de la tierra, nero s --
dispone del producto que de ella se obtiene. El interés
del desarrollo capitalista no se finca va en la tenen--
cia de la tierra, sino en la posibilidad de disponer --

del producto que se obtiene.

La gran ingenuidad, o la gran malicia, segin aquiera es-
timarse, de estas unidades de produccifn es pretender -
juntar a 10s desvalidos ejidatarios v comuneros, cue no
pueden aportar mis que sus derechos a la tierra y su --
trabajo personal, con los "pequefios propietarios" que -
aportan recursos financieros y técnicos, contactos v re
laciones, recursos de todo tipo y naturalmente, se lle-
varin como empresarios, la parte del ledn. Y la m&xima

ingenuidad radica en suponer que la intervencibn de los
funcionarios de la Secretarfia de Agricultura vy Recursos
Hidr&ulicos, agentes de un Estado con una orientacién -
clasista oligirquica bien definida, van a significar --

una proteccifn o una garantia de equilibrio y distribu-
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cibn equitativa, entre lobos y ovejas, del producto que

se obtenga.

Ojald que no tengamos que revetir lo que el ingenie-
ro Rouaix decfa resmecto de los efectos de la Lev de De

damortizacibén de Bienes del Clero de 1856:

"El resultado que trajo su avlicacibén fue un nuevo -
triunfo vara el latifundismo, que pudo adquirir por com
pra las parcelas que recibfa el vroletariado, falta de
recursos para trabajadores y aumentar con ellos, la ex-

tensién de sus haciendas".

Substit@yase "campo" vor "autorizacibén de la Secreta
rfa” y "latifundismo" por "transnacionales” y se verd -

la similitud de situaciones.

El otro dato que refuerza el sentido clasista v anti
campesino de esas "unidades de produccién”" es la expre-
sa autorizacién para que contraten trabajadores. Ello -
significa que el problema de los campesinos sin tierra
y sin trabajo, el problema de los jornaleros agrfcolas
se orienta hacia la solucién, si asf puede llamirsele,
de convertirlos en asalariados de las unidades de vpro--
duccién, las cuales de ese modo se convierten en empre-
sas agrfcolas capitalistas, explotadoras del trabajo --

campesino.
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Sin embargo, es conveniente sefalar un acierto de la
Ley, que aminorari el sentido de desarrollo capitalista
que tienen esas "unidades de produccibn": conforme al -
articulo 36 de la Ley se impone como condicifn inexcusa
ble para establecerlas" que los ejidatarios y comuneros
que en ella se integren, trabajen directa y personalmen
te la tierra". O sea que la ventaja social de esas uni-
dades se originard no solamente de la utilizacién de la
tierra, sino también de la explotacién de la mano de --
obra campesina, que en esa forma, ligard su trabajo a -
sus tierras; a diferencia de lo gque ocurre con el muy ~
frecuente sistema -no por ilegal menos empleado- de al-
quilar los terrenos ejidales a empresarios privados, --
quedando el ejidatario privado del derecho de vender su
fuerza de trabajo, junto con la utilizacién de su tie--

rra.

Por ello, podrfamos decir que entre el viejo sistema
ilegal de arrendamiento de parcelas ejidales, el rentis
mo de parcelas y el novisimo de la unidad de produccibn
"existe un dato comdn: la transferencia del aprovecha~-
miento de la tierra al empresario privado, con la venta
ja, en el segundo sistema, de que se impone a ese empre
sario la obligacién de comprar la fuerza de trabajo del

ejidatario o comunero (antes arrendador),

DR © 1981. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/pmKBz3

78

H) Los capftulos de la Ley relativos a convertir en terre-
nos agrfcolas los agostaderos susceptibles de cultivo,
a la mecanizacién y servicios a los productores agrone-
cuarios, al riesgo compartido, a la asistencia técnica
y al crédito, respresentar un esfuerzo legislativo para
sentar bases de desarrollo capitalista del campo mexica
no. Representan la expresi6n de la ideologia y de la po
lftica del actual Gobierno, pero creo cque, atento lo an
teriormente exnuesto respecto al sentido y alcance del
articulo 27 constitucional, no contienen disposiciones
que pudieran calificarse por si mismas de inconstitucio

nales.

I) El Capftulc Unico del Tftulo Cuarto de la Ley en estu--
dio se refiere al minifundio, definiéndolo como "la su-
nerficie de terreno que destindndose a la explotacibén -
agricola tenga una extensi6én hasta de cinco hectireas -
de riego o humedad o sus equivalentes en otras clases -
de tierra, asf como la que no baste para obtener cuando
menos una produccifn que arroje como beneficio el doble
del salario minimo en el campo que corresvonda a la re-

gibén".

N6tese la evidente confusién del legislador que usé
el concepto "beneficio en lugar del concepto "producto". -

¢Ser8 un acto fallido derivado del subconsciente "desarro-
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llista" de nuestros legisladores?

El intento de combatir el minifundio es digno de toda
alabanza, por el caricter inhumano y anti-econémico de esa
forma de propiedad; sin embargo, hay dos maneras de comba--

tir el minifundio:

a) Agrupando a los minifundistas para llevar al cabo la ex-
plotacién colectiva de sus minimas propiedades, con obje
to de llevar a cabo una explotacifn mis racional y renta

ble.

b) Destruir el minifundio, procurando cue esas misérrimas -

propiedades pasen a incorporarse a superficies mayores.

La ley prevé las dos posibilidades cuando, en su artf
culo 69, considera de interés pGblico: "II. El agrupamiento
de minifundios entre sf o con otras fincas rfisticas con ex-
tensién menor a la mixima de la pequefia proriedad y sin que

se rebase &sta".

¢Cusl camino serf el que nrevalezca? No creo que haga
falta mucha imaginacién para adivinarlo, pero gueremos pen-
sar que la eliminacién del minifundio fortaleceri la autén-
tica pequefia propiedad y no la explotacién transnacional de

grandes superficies.
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J) El Titulo Quinto de la Lev se
preocupacifn del régimen: las
les define (artfculo 71) como
la produccién agricola que se
en los té&rminos y condiciones

ta Ley".

Libro completo en: https://goo.gl/pmKBz3

refiere a una justificada

tierras ociosas, a las cua
"los terrenos aptos para -
encuentren sin explotacidn,

que expresamente sefala es

En este punto, la Ley sigue el principio constitucio-

nal y declara de utilidad pGblica el aprovechamiento de tie

rras ociosas, estableciendo que "la Nacifn podr& en todo --

tiempo ocupar temporalmente aquellas gue sus propietarios o

poseedores no dediquen a la produccibn".

Esta modalidad de la propiedad rural es, a mi juicio,

digna del mis encendido elogio gue va acompanado del fer--—-

viente deseo de que los trémites

burocriticos para la decla

ratoria de ociosidad de las tierras, no conviertan ese dere

cho de la Nacién en un mecanismo

para despojar a los campe-

sinos miserables, incapacitados para cultivar, para transfe

rir sus tierras a los agricultores "desarrollistas" que hoy

proliferan en el campo mexicano,

financiados en buena medi-

da por las grandes transnacionales alimenticias.

Ojald que la preferencia establecida en el vdrrafo -

tercero de¥ articulo 80 de la Ley se cumpla estrictamente,

pues ello permitir§, al mismo tiempo cgue contribuir a la --
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utilizacibn de la tierras ociosas, a resolver el problema -

de los campesinos con derechos a salvo.

"En igualdad de condiciones -dice el p&rrafo legal --
aludido tendr&n preferencia para la explotacibén de tierras
oclosas los campesinos con derechos a salvo a gque se refie-
re la Ley Federal de Reforma Agraria y en segundo lugar los

vecinos del Municipio en que se encuentren ubicados".

Solamente hubiera sido de desear que se eliminara el
supuesto de la igualdad de condiciones, pues nunca un campe
sino sin tierra, con "derechos a salvo", estar8 en igualdad
para compartir con, por ejemplo, un "modesto" pequefio pro--

pietario de cien hect&reas de riego.

También es interesante destacar cue el procedimiento
para que la Secretariade Agricultura y Recursos Hidr4ulicos ha
ga la declaratoria de ociosidad resulta lento, sobre todo -
si se considera que es administrativamente recurrible, de -
acuerdo con el artfculo 100 de la Ley y que ese recurso sus
pende el cumplimiento de la resolucibn impugnada. Conocien-—
do la lentitud burocrdtica y la orientacién polftica de ---
nuestros Tribunales actuales, puede afirmarse que, de lle~--
varse adelante todo el procedimiento administrativo, comple
mentado con el juicio de amparo, en su caso, la declarato--

ria de ociosidad ejecutable puede tardar afios enteros.
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También interesa destacar que la Ley de Fomento Agrope
cuario otorga al propietario o poseedor de tierras ociosas
el derecho a #ecibin una indemnizacidn, que se fijar§ con -
base en el valor que figura en las oficinas catastrales v,
ademis el derecho de recibir la devolucidn de las tierras -
que ha mantenido ociosa una vez que termine el ciclo produc

tivo para el que fueron ocupadas.

¢No hubiera sido preferible sancionar al propietario
o poseedor gue no aprovecha sus tierras, con negarle dere--
cho a indemnizacién por la privacibén temporal y, sancionar-
lo ademés, en caso de reincidencia, con la privacién defini

tiva de sus derechos?

Tal como ha quedado en la Ley de Fomento Agropecuario,
el sistema de utilizacibén de las tierras no utilizadas por
su propietario o poseedor, s6lo constituye un mecanismo de

transferencia temporal, sin entrar a la solucibn de fondo.

Por Gltimo, grave pelidro existe de que el sistema de
ocupacién temporal sea un procedimiento m&s para despojar a
logs ~~+*ratns campesinos vobres de sus derechos a la tierra
al no cultivar las que se les entreguen, pbor auténtica fal-
ta de recursos para hacerlo, pues, como bien se sabe, la --
tierra no es s6lo uno de los factores de la produccibén agri

cola, gue no puede ser aprovechado sin el concurso del agua,
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de la semilla, de la maquinaria o instrumentos necesarios, -
de los fertilizantes y herbicidas, de los medios de trans--
porte, etc. Por ello, alin cuando el principio gque inspira -
las disposiciones legales es correcto, se debe cuidar que -
no se convierta en un mecanismo de despojo en contra de los
sectores campesinos mis pobres Y en beneficio de los "empre-
sarios agricolas progresistas" que sf cuentan con todos los

medios... y con los contactos politicos necesarios.

14. Aungque reiteradamente ha expresado el equipo go-
bernante de Mé&xico su preocupacifn por la creciente depen--
dencia de nuestro pais, en el campo alimentario, de las ex-
portaciones, lo cue nos hace m&s vulnerables al "poder ali-
mentario” del exterior, ninguna disvosicidn de la Ley de Fo
mento Agropecuario establece mecanismos preferenciales para
los cultivos de productos alimenticios bisicos. Se habla, -
en el articulo primero, del fomento de la produccién agrope
cuaria v forestal "para satisfacer las necesidades naciona-

les pero ni se determinan éstas, ni se estahlecen en esos
mecanismos preferenciales. En la fraccibn III del articulo

40., se faculta a la Secretaria de Agricultura y Recursos -
Hidr&ulicos para realizar estudios técnicos que permitan se
fialar los cultivos agricolas v las actividades aganaderas y

forestales, que resultan mayormente productivas (criterio -
dominante), dando preferencia a los productos bdsicos. —----

¢Cuiles son é&stos, los que, por sus precios de exportacién
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permiten un apreciable ingreso de divisas (gladiolas, esp-
rragos, fresas) o los que necesita el pueblo mexicano para

su alimentacibén (mafz, frijol, arroz)?

En la fraccién IX del mismo articulo 4o., de la Ley

se otorga a la Secretaria citada una facultad que si se re
glamenta y aplica debidamente, puede ser pieza esencial na
ra la defensa de los intereses nacionales frente a los ape

titos de las grandes empresas trasnacionales:

"Autorizar la importacién o exportacibén de los pro--
ductos agropecuarios y forestales, asf como maquinaria, re

facciones e implementos agricolas, semillas, fertilizantes

plaguicidas, en coordinacién con la Secretarfa de Comercio,

de acuerdo con sus respectivas competencias".

Obviamente, seria preferible establecer el control -
desde la iniclaci6n del proceso productivo, desde la prepa
racién de la tierra y la siembra y no hasta la etapa de co
mercializacién internacional. Sin embargo, allfl est& una -
base legal para la defensa del propbsito de que la produc-
cién agropecuaria mexicana se destine preferentemente a --

las necesidades bdsicas de su poblacién.

Otro precepto de la Ley que da una base legal a un -

criterio de proteccifn al interé&s nacional se encuentra en
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el articulo 6o., que el fijar el contenido del Plan Nacio--
nal de Desarrollo Agropecuario y Forestal, indica que el --
aprovechamiento de los recursos debe estar orientado a la -
satisfacci6én prioritaria de Las necesidades alimentarias de
La poblacibén del pals, Las de La industria y Las de expornta
ci6n cuando convenga conforme a Los requerimientos de La eco

nomfa nacdonal.

Por Gltimo, el artficulo 84 de la Ley establece como -
el primero de los requisitos que deben satisfacer los soli-
citantes para utilizar tierras ociosas que sean de naciona-
lidad mexicana. Con ello se limita el ingreso de extranje--
ros a la produccién agrifcola directa, que es un problema me

nor.

Sin embargo, se siente la ausencia de un capitulo que
establezca texativas y prohibiciones para que las grandes -
empresas transnacionales controlen la comercializacién de -
mucho elementos productivos, como semillas, fertilizantes,
herbicidas y plaguicidas, maguinaria y refacciones y que --
controlen también, porciones muy importantes de los produc-
tos agricolas, como en el caso del café, de las frutas, de

las hortalizas, etc.

15. Mucho mis podria decirse, pero el tiempo nos ---
obliga a terminar, presentado las siguientes conclusiones -

esenciales.
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PRIMERA.- El Estado Mexicano, de acuerdo con los p&-
rrafos primero y tercero del articulo 27 constitucional, -
tiene potestad para expedir una Ley que, como la de Fomen-
to Agropecuario, establece modalidades y limitaciones a la

propiedad rural.

SEGUNDA. De acuerdo con el articulo 124 constitucio
nal, la facultad de imponer modalidades y limitaciones a -
la propiedad, corresponde a las legislaturas locales, a --
falta de un precepto constitucional que confiera esa facul

tad al Congreso Federal.

TERCERA. La orientacién juridico-politica del arti-
culo 27 constitucional fue la de redistribuir la tenencia
de la tierra, combatiendo su acaparamiento, mediante la -~
eliminacién de la gran propiedad agraria, la restitucién y
dotacibn de tierras a los nficleos campesinos, estimular la
explotacibn colectiva y respetar la pequefia propiedad agri
cola y ganadera, dentro de los limites legalmente estable-

cidos.

Esos propbsitos s6lo en forma parcial se han cumpli-
do y no puede decirse que se ha realizado ya cabalmente la

reforma agraria.

CUARTA. La Ley de Fomento agropecuario, en atencibn

a la disminucién de la produccibn agricola, a la insufi---
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ciencia de la reproduccifn agropecuaria para atender las -
necesidades alimentarias mexicanas, la gran cantidad de --
tierras agricolamente aprovechables que se encuentran ocio
sas o destinadas a ganaderia extensiva, se propone objeti-
vos distintos a los marcados por la Constitucibn; aumentar
la produccién agrfcola y la productividad; planificar la -
produccibn agropecuaria y organizarla bajo el control del

Estado, aprovechar al méximo las tierras agricolas y comba

tir el minifundio.

QUINTA, Los mecanismos de estimulo a la produccién
y a la productividad agricola y a la colaboracidén de los -
distintos sectores productivos, todo bajo el control y vi-
gilancia del Estado, pueden lograr un deseable incremento
de la produccibn pero, simult&neamente, pueden originar un
desarrollo capitalista en el campo, una contrarreforma agra
ria, que se traduzca en la concentracibén del rendimiento -
agricola en cada vez menos "empresarios" agricolas mexica-
nos, con intereses subordinados a los intereses de los --

grandes consorcios internacionales.

SEXTA, No se establece en la Ley de Fomento Agrope-
cuario un mecanismo legal de control de la creciente inter
vencién de las grandes empresas transnacionales en la acti
vidad agropecuaria del pais ni se vigila la posibilidad de

que los empresarios capitalistas mexicanos sirvan de ins--
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trumentos a esas grandes corporaciones.

Si el proceso de desarrollo capitalista del campo me
xicano continfa, en el sentido de las dltimas dé&cadas, no
podri inspirarse en el interé&s de México, pues no podemos
olvidar la afirmacién de un eminente director de nuestra -
Facultad de Derecho cuando decia: "Darle entrada al capi--
tal mexicano equivale a admitir al extranjero, pues -para
decirlo con la mayor cortesfa posikle- todos los capitalis
tas de nuestro pafs no son ni pueden ser otra cosa que la-

cayos e instrumentos de los capitalistas yanquis".12
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