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INSTRUMENTO JURIDICO DEL S.A.M.

Lic. Alicia Elena Pérez Duarte y N.
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SUMARIO: I. Introduccién. 11. EL Sistema Alimentario Mex4
cano. 1.Defindicién y Obfetivos. 2. Contendido.
3. Canasta Bdsica Recomendable. 4. Produceién de-
Alimentos. 5. Marnco Junidico. 111. Ley de Fomento
Agropecuandio. 1. Objetdivo. 2. PlLaneacibn. 3. Onga
nizacibn de La Produccibn. 4. Evaluacibn. IV. Con

clusiones.

I. INTRODUCCION.,

El hombre, como todo ser viviente, requiere de nutrien
tes en cantidades suficientes no s6lo para recuperar las --
energias perdidas en el desempefio de su actividad, cualquie
ra que €sta sea, sino para mantener un equilibrio adecuado-

en su organismo y su psique, tal que le permita un desarro-
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1lo normal.

De ahf que, a lo largo de la historia, los grupos hu-
manos, llimense familias, tribus, comunidades o naciones, se
hayan preocupado por la obtencién de los alimentos necesa-
rios para cubrir los requerimientos de sus miembros. Ac---
tualmente uno de los criterios que podemos emplear para eva
luar el grado de desarrollo de un pais es precisamente su -

eficacia para nutrir adecuadamente a sus habitantes.

La desnutricibén es uno de los problemas m&s graves a
los que nos enfrentamos; en Mé&xico en los Gltimos 50 afios -
ha aumentado el nfimero de personas mal alimentadas en forma
alarmante. Segfin datos del SAM el nfimero asciende a m&s de
40 millones de mexicanos deshutridos; segfin el Instituto Na
cional de Nutricidén la cifra llega "sblo" a 35 millones, de
los cuales 17 se encuentran en condiciones criticas. De --
cualquier forma es una cifra muy alta, que se agrava porque
la descendencia de ellos est& condenada, por determinacién-
genética, a engrosar las filas de la poblacibén que sufre --
los efectos de la desnutricién. En nuestro pais se calcula
que cada afio nacen por lo menos un millén de nifios de pa---

dres desnutridos.

El problema es de tan grandes proporciones que la FAO
advierte que la paz mundial depende de la habilidad de los

gobiernos para asegurar la alimentacibn de sus pobladores,-
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Y la solucifén a este problema no se presenta en forma senci

lla por dos razones fundamentales:

1. Déficit en la produccidn de alimentos; actualmente se --
calcula que éste asciende a 85 millones de toneladas de ce-
reales en el mundo y tiende a aumentar en forma acelerada,-

porque el sector agropecuario se encuentra en crisis, y

2. La inequitativa distribucidén de los alimentos.

México no puede escapar de ese esquema, ambas razones
las encontramos en nuestro sistema, en donde el sector agr£
cola y su expansidn productiva representaron un papel funda
mental en el desarrollo econdmico durante los afos 50 y 60,
perfodo en el cual aportd divisas que se utilizaron en el-
financiamiento de importaciones; provey§ de alimentos y ma-
terias primas baratas a los trabajadores y a la industria y
aport6 gran cantidad de mano de obra y fuerza de trabajo ba

rata para la industria, entre otras cosas.

Sin embargo, para fines de la década de los afos 60 y
principios de los 70 se hizo patente la falacia que se vi--
via en Mé&xico; se le dio vuelta a la moneda y nos percata--
mos que tenfamos un retraso de lustros en la satisfaccién -
de nuestras necesidades. Era cierto gque el modelo de desa-
rrollo habfa aportado beneficios, pero &stos se concentra--

ron en pocas manos, mientras los mis empobrecieron en té&rmi
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nos absolutos y relativos. Este fendmeno en el sector ru--
ral dejb s6lo dos alternativas: o quedarse en .l campo sin-
recursos para produclir o engrosar la fila de marginados y -
desempleados urbanos. Ambas repercuten en la produccidén --

agropecuaria y por ende en la distribucién del ingreso.

Al respecto en el marco analitico y lineamientos meto

doldgicos del Sistema Alimentario Mexicano se apunta:

... las considerables diferencias en la producti-
vidad entre los sectores y al interior de é&stos--
(se refieren al sector agropecuario y al indus---
trial), se traducen en desiqguales tasas de acumu-
lacidn de capital productivo e ingresos por el --
trabajo, lo cual reproduce y profundiza los dese

quilibrios asociados a la productividad...

Y mis adelante anade:

...esta reducida participacidn de la poblacidn --
rural en la distribucidn del ingreso, derivada de
su baja productividad, impide gue acumule medios
de produccidn que le permitan elevar su producti-

vidad, con lo qgue se cierra el circulo vicioso.

México, al igual que otros paises, era exportador de

alimentos, especialmente granos. Actualmente, dada la cri-
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sis por la que atraviesa el sector agropecuario, se ha en--
contrado en los excedentes del mercado internacional una =--
oportunidad de obtener, a mis bajo precio, productos agrico
las. Y asf hemos pasado a ser importadores de alimentos bé

sicos.

Desde el punto de vista financiero, no es una politica
errbnea: adquirir donde el costo sea mis bajo; sin embargo-
la soberanfa nacional se ve seriamente amenazada, porque ME&
xico se presentarfa al mercado internacional con una desven

taja considerable que impedirfa una relacién igualitaria.

Debemos recordar que la ventaja alimenticia de un pais
como Estados Unidos ha sido utilizada en varias ocasiones -

como arma politica.

Volviendo al Marco Analitico y Lineamientos metodold-
gicos del Sistema Alimentario Mexicano nos encontramos que

al respecto se senala:

"En este sentido, la dependencia de la importa--

cidn de alimentos se convierte en nuestros dias-
en atavismo politico que México al irrumpir en la
economfa politica de los energéticos con sus re--
servas petroleras, no puede aceptar si ha de ju--

gar una posicidn crecientemente autdnoma."

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

172

Asf, la insuficiente produccién de alimentos bisicos-
no es s8lo un problema nutricional; es un problema econémi-
co, social y politico- que actfia como lastre en las apira--
ciones de desarrollo del pafs. Aspiraciones que se basan -
en un balance positivo de los recursos naturales de la fuer
za de trabajo y de las instituciones juridico-polfticas con

que cuenta nuestra nacibn.

Detectado el problema y sus alcances, no quedaba otra
cosa que buscar su solucidén, considerando que los alimentos,
que constituyen el bien salario por excelencia, no pueden -

estar sujetos a los cambios de la oferta externa.

I1. EL SISTEMA ALIMENTARIO MEXICANO,

1. DEFINICION Y OBJETIVOS,

El gobierno actual ha establecido dos prioridades co-
mo piedra de toque para lograr el desarrollo, una de ellas
es la seguridad alimentaria y se ha avocado a la tarea de -
fijar acciones para alcanzarla, acciones que est&n delimita
das en el Sistema Alimentario Mexicano, al que se le ha de-

finido como:

El conjunto de interacciones, subordinaciones, re
laciones técnicas y de intercambio que establecen

los agentes econdmicos, sociales e institucionales,
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directamente ligados al proceso que va desde la -
produccidén de alimentos hasta el consumo y que --
contemplan las fases o esferas de actividad de:--
produccidn, comercializacidn, transformacidén, dis
tribucidn, comercio exterior, consumo y otras gque
le son complementarias, como la de asistencia de

bienes y servicios y la de control y regulacidn -

proveniente del Estado.

El sistema, asf definido, tiene un objetivo claramen-
te sehalado en cada uno de los documentos que lo integran:-
la autosuficiencia alimentaria, concepto en el que compren-
den la seguridad alimentaria entendida como "la posibilidad
de acceso continuo en el tiempo y en el espacio a alimentos
esenciales para el desarrollo y funcionamiento normal de los

individuos de una sociedad.
Este objetivo abarca cuatro aspectos fundamentales:

a) mejorar la situacién nutricional de la poblacién;

b) reactivar la accibén productiva de los campesinos-
y de las tierras;

c) preservar la soberanfa nacional frente al poder
alimentario internacional;

d) apoyar los minimos de bienestar.

Esos aspectos se insertan en el Plan Global de Desa--
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rrollo, relacionando objetivos al reafirmar y fortalecer la
independencia y soberanfa del pais; proveer ocupacién y mi-
nimos de bienestar a la poblacidn, propiciand¢ la creacibn-
de empleo rurales y reorientando el consumo a fin de satis-
facer los requerimientos minimos; buscar la mejor distribu-
cidn del ingreso mediante la reactivacién de los producto-
res y zonas temporaleras y la reasignacidén de los recursos;
Yy, finalmente, promover un crecimiento econémico alto, sos-
tenido y eficiente de toda la cadena alimentaria buscando -
simult&neamente la autonomfa tecnolégica en esas activida--

des.

2. CONTENIDO.

Para lograr sus objetivos, realizan estudios que abar
can la produccifn agropecuaria y pesquera, la industria ali
mentaria, la tecnologia de alimentos, la comercializacién-
distribucién y el consumo, amén de las relaciones con el --

resto de la economia y el sistema alimentario internacional.

Tales estudios se vierten en los 20 proyectos que cons
tituyen el S.A.M., seleccionados de acuerdo a Sistemas inte

grales.

El proyecto No. 1, Maxrco de Referencia, -contiene estu
dios sobre la incidencia que la autosuficiencia alimentaria

tiene en lo econbémico y en lo social, asi como la capacidad
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que el Estado tiene realmente para avocarse a la solucién -

del problema que representa.

El proyecto No. 2, Perfil nutricional, contiene los -
resultados de una encuesta realizada en el segundo semestre
de 1979; resultados que encuadran un perfil nutricional y -
una poblacién objetivo integrada por aguellas personas con

déficit nutricionales significativos.

El proyecto No. 3, Balance y demanda de una canasta -
de alimentos, se deriva del anterior y consiste en la con-
formacién de una canasta de consumo actual, elabor&ndose ~--
una canasta b&sica que cubre una dieta adecuada y considera
h&bitos alimenticics, costos, poder adquisitivo y el poten-
cial de recursos, tanto humanos como materiales, con que --

cuenta el pafis.

Esta canasta, a la que me referiré m&s adelante, es -
no sélo la expresifén de las necesidades nutricionales de la
poblacidn objetivo, sino también es un importante instru--

mento de planificacién.

El cuarto proyecto, Sistema AlLimentanio Internacdional,
analiza las relaciones externas sobre el patrbén alimentario
y se llega a la decisi6én de no depender del exterior para -
el suministro de cereales bisicos dadas las dos tendencias

observadas: la transnacionalizacidn de los patrones alimen-
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tarios y transformacidén de pafses exportadores en importado

res de alimentos.

El proyecto No. 5, Indumos y senvicdios estratégicos,
abarca el estudio de aquellos insumos y servicios que tie=-=-
nen mayor incidencia estratégica en la produccién de alimen
tos, como son: agua, fertilizantes, semillas, magquinaria,--=

bienes de capital, seguros y crédito.

El proyecto No. 6, Produccién Agropecuania, busca una
estrategia agropecuaria que sea capaz de generar una mejor-
distribucién del ingreso entre 10s principales productores,
identificados en los diferentes estratos campesinos y zonas

ecolbgicas.

El proyecto No. 7, Industrnia ALimentaria, propicia . ~-
formas de organizacibn campesina y permite canalizar las ac
ciones de apoyo, de requlacidn y asistencia del Estado a --
través del impulso a la agroindustria integrada. También-
se analiza la estrategia de las empresas transnacionales a
fin de que a través de la identificacién del nficleo dominan
te de sus sistemas, se definan acciones que reorienten gra-

dualmente el consumo hacia los productos b&sicos.

El octavo proyecto, Mercados, Comerncializacién y Dis-
tribucibn, ademids de coordinar las actividades comerciales

y de distribucidn, disenha una estrategia que contempla la -
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racionalidad de dichas actividades y al sistema en su con--
junto, y fomenta la venta de los productos incluidos en 1la

canasta Bisica Recomendable.

El proyecto No. 9, Conasupo, contempla a dicho orga--
nismo come un canal importante para el logro de las polfti-
cas contenidas en el S.A.M. Por ello se busca diversificar

sus actividades y una mejor integracién.

El proyecto No. 10, Politicas de Consumo, Distrnibu--
cibn del Ingreso y Minimos de Bienestar, identifica las ne-
cesidades esenciales de la poblacién y analiza posibles mo-
dificaciones en la distribucibn del ingreso y en la estruc

tura de la demanda.

El proyecto No. 11, Sistema Granos Bdsicos, analiza -
los sistemas de produccidn-consumo de granos como el mafz,
trigo y arroz; ademis se incluyd en este proyecto el frijol
por su importancia econfmica y dieta campesina, a pesar de

no ser propiamente un grano.

El proyecto No. 12, Sistema 0Leaginosas, formula me--
tas para lograr la autosuficiencia en el mediano plazo e -

introducir una mayor diversidad de cultivos forrajeros.

El proyecto No. 13, Sistema de ALimentos Protectonres,

propone la reconversifn de la ganaderia a un método intensi
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vo, con un doble propbsito; satisfacer su demanda y liberar

tierras para el cultivo de granos.

El proyecto No. 14, Sistema de pesca y acuacultura,-
presenta a este sector con un papel fundamental en la bfisque-
da de la autosuficiencia alimentaria y al Plan de Pesca y -
fomento a la acuacultura como una buena inversidén nutricio

nal para el pafis.

El proyecto No. 15, Sistemas complementanios, contie
ne el estudio de los sistemas azGicar, frutas y legumbres,
evaluando la funcién econfmico alimentaria del primero y la
importancia como generador de empleos y divisas de los se--

gundos.

El proyecto No. 16, AlLimentos no tradicionales y en--
niquecimiento o bdsicos, estd regido bajo el criterio de --
analizar el potencial nutritivo y productivo de productos -
cuyOconsumo no €S generalizado para determinar si es o no via

ble incorporarlios a la estructura alimentaria nacional.

El proyecto No. 17, Suministrno de alimentos a zonas -
cniticas, define el concepto de zona critica en el que ubi-
ca a 782 municipios vincul&ndolos al disefio y ejecucifén de

los esquemas COPLAMAR-CONASUPO.

El proyecto No. 18, Tecnologia de Afimentos, formula
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un cuerpo de criterios acordes para lograr la autonomfa tec
noldgica y una racionalizacién de costos y abatimientos de-

mermas en 4reas estratégicas.

El proyecto No. 19, Promocibn y Educacibén para La Pro
duceibn y el Consumo, programa una campafia de difusién masi
va utilizando los medios adecuados para formar una cultura-
nutricional realista y basada en las disponibilidades e idio
sincrasia del pafs. Simult&neamente se prevé€ la difusién -

de précticas agricolas acordes al S.A.M.

Y finalmente el proyecto No. 20, Andlisis Legal y ad-
mindistrativo del Sistema Alimentarnio Mexicano, presenta al-
proceso de ejecucibén del S.A.M., como un esfuerzo dentro de
la Reforma Administrativa que implica el apoyo de instrumen

tos juridicos que la hagan factible.

Si continuamos analizando el contenido del S.A.M. nos
encontramos, en conjunto, un planteamiento estratégico que-
presenta metas de consumo alimentario y acciones para cum--

plirlas desde dos vertientes:

a) un répido aumento en la produccidn de alimentos b&
sicos, ¥y
b) apoYos miiltiples al consumo de las mayorias del --

pais.

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

180

Esto nos lleva a delimitar esas metas de consumo con-

tenidas principlamente en la Canasta B&sica Recomendable.

3. CANASTA BASICA RECOMENDABLE.,

Se le presenta como un instrumento de planificacibn-
porque relaciona las necesidades nutricionales de la pobla-
cidn con las posibilidades de producir los satisfactores.
En otras palabras, y utilizando la referencia del Primer --
planteamiento de Metas de Consumo y Estrategias de Produc--
cibén de Alimentos B&sicos para 1980-82, hace coherentes los
requerimientos nutricionales con el potencial y las metas -
productivas de la agricultura, la ganaderia, 1la pesca, la --

acuacultura y la industria alimentaria.

Por ello cumple con cinco requisitos fundamentales:
1. Cubre los mfnimos nutricionales,
2. Considera los costos de produccibn de los bienes prima--
rios que inciden en el precio final de los alimentos que la
componen,
3. Considera la capacidad de compra de la poblacidn,
4. Considera los h&bitos de consumo nacional y regional, y
5. Considera el potencial del pals en recursos humanos y ma
teriales del sector agropecuario y pesquero, y de la indus-

tria alimentaria para producirla.

Si recordamos que el S.A.M., maneja una poblacibn ob-
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jetivo que tiene un déficit alimentario serio, y considera-
mos que las necesidades de consumo son diferentes en una so
ciedad rural y en una urbana, comprenderemos la propuesta-

del S.A.M. de manejar diferentes canastas.

Por un lado tenemos la Canasta B&sica Recomendable Na
cional con un costo aproximado de $16.00 pesos diarios por
persona; por otro tenemos la Canasta B&sica de la Poblacién
objetivo, con un costo de $13.00 diarios pen capita; y fi--
nalmente, se elaboran otras tres para las grandes regiones

del pals: norte, golfo y sureste.

Es interesante observar que no s8lo se plantean metas
para hacer llegar a la poblacibén estas canastas, es decir-
se toman medidas en las instancias de produccién y distri--
bucibn; sino que también se motiva a la poblacién para que

las acepte y consuma.

Al reépecto, en el S.A.M., se considera que:

«essproducir y distribuir los alimentos de la canas
ta bésica recomendable en cantidad, calidad y pre
cio adecuados a los requerimientos del consumo no
basta. Se requiere, ademas, que los consumidores
identifiquen la satisfaccidn de sus necesidades -
alimenticias en estos productos, lo que actualmen

te no ocurre por efecto- de la publicidad comer--
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cial que ha impuesto distorsiones empobrecedoras-
a los habitos alimentarios nacionales, a los que

no escapa la poblacidn de escasos recursos...

Para atacar a ese "enemigo" el S.A.M. emplea los re--
cursos que tiene el gobierno para organizar una campafa per
manente en los medios de difusién a fin de reorientar los -
hi&bitos de consumo impuestos por la industria alimentaria;
con ello se pretende lograr la incorporacidén de la canasta

b&sica recomendable a la dieta habitual de la poblacién.

Ademis, por medio de programas educativos, incluidos
en los planes de estudios de la Secretaria de Educacién PG
blica, se informa de las necesidades nutricionales del ser
humano y las formas &ptimas de satisfacerlas, con el mismo

fin que los "cortes comerciales”.

4, PRODUCCION DE ALIMENTOS.

Hasta aquf .hemos observado al Sistema Alimentario Me-
xicano como un plan nacional con un objetivo definido; aho-
ra extraeremos de sus documentos cuatro estrategias que son
primordiales para el logro de su objetivo:

a) la ampliacién de la frontera agricola,

b) el riesgo compartido,

¢c) la investigacibén y tecnologia, y

d) la organizacién campesina.
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Someramente resumiremos el contenido y espiritu de ca

da una.

a) Con la ampliacidén de la frontera agricola se inten
ta incorporar a la tarea de producir alimentos todas aque-~-
llas tierras que sean aptas y elevar el nivel de produccidn
de las qgue ya se trabajan, especialmente se hace referencia
a las 4reas de temporal por ser las que tienen mayor poten-

cial de respuesta.

Esta labor tiene sefialado un orden de prioridades: Pri
mero se intenta incorporar al cultivo tierras con caracte--
risticas ecoldgicas propias, que ya hayan sido trabajadas,
aunque estén ociosas por problemas de diversa fndole; en se
gundo lugar, se busca la ampliacidn de &reas agrifcolas por
desmonte, en zonas que tengan infraestructura bésica; en --
tercer lugar est8 planeada la incorporacidn de nuevas &reas
al cultivo, fundamentalmente de tierras ganaderas con poten
cial agrfcola, tarea que se pretende realizar a través de
un cambio en los sistemas ganaderos. En uno de los documen
tos del S.A.M. se habla de la reconversidén de la ganaderfa
a un sistema intensivo con el doble objetivo de liberar tie
rras al cultivo y elevar la productividad para atender efi-
cientemente la demanda de leche y carne; y en cuarto lugar-
la incorporacibén de nuevas tierras mediante nuevos sistemas

de riego.
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b) En el riesgo compartido se considera que en virtud
de que la estrategia de produccibén esti especialmente con--
centrada en las zonas temporaleras era necesario plantear -
el riesgo que significa para los agricultores de estas zo--
nas la siembra. Un riesgo que expone, aho tras afio, su tra
bajo y su inversién. Por ello se propone que el Estado los
apoye compartiendo con ellos ese riesgo a fin de abatir los
c8lculos que propician escasas inversiones, tierras y recur
sos ociosos, por un lado, y por otro aseguréndoles la alimen
tacidén y el ingreso minimo. Las erogaciones que se hagan, -
continfia la propuesta, saldrdn de un Fondo de Riesgo Compar
tido, a fin de no compremeter las metas del S.A.M. y su sano

financiamiento.

c) Bajo el rubro de investigacién y tecnologfa, se --
pretende subsidiar, por la via de insumos, investigacién --
y extensionismo el cambio tecnolégico dado que la produccibn
de los campesinos de las zonas temporales es tan pequefia --
que no pueden incorporar un cambio tecnolégico que implique
una modernizacién violenta porque arriesgan su subsistencia
Ya que una buena parte de esa produccién es autoconsumida --
Y porque el trabajo campesino es remunerado por abajo de los

salarios minimos.

Con esta investigacidn se busca una concepcibn tecno-
16gica apropiada para ellos como la mejor forma de inducir--

el crecimiento agropecuario.
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d) Con la organizacién de. productores y partiendo de-
la base que el S.A.M. "instrumentari sus acciones de acuer-
do a los postulados del articulo 27 constitucional y las --
formas de tenencia fundamentales, definidas por la Constitu
cién del 17: el ejido, la comunidad y la pequefia propiedad.
...", se pretende apbyar formas de organizacién que dismi-
nuyan la actual polarizacidn en cuanto a la distribucién de-

la tierra, agua, capital y tecnologfa.

Proponen cinco alternativas de organizacién, todas em

presariales:

- Empresas ejidales locales compuestas por campesinos
de uno o varios ejidos.
-~ Empresas campesinas integradas con unidades de eji-

dos y pedquenos productores.

Estos dos tipos tienen acceso al capital y a la indus
tria limitados, pero podrfan, seg@in el documento del S.A.M.
constituirse como cooperativa de produccibén en las que el -
Estado participe con financiamiento, capacitacién y asisten

cia té&cnica.

- Empresa regional o nacional con participacién esta-
tal y campesina.
- Empresa estatal sin participacién campesina para --

ciertos productos.
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- Empresa estatal con participacién de la iniciativa-

privada, para algunas lineas especf{ficas.

5. MARCO JURIDICO,

Cassio Luiselli sefial§ (1) en agosto del aho pasado -
que los limites del S.A.M. estén en el articulo 27 constitu
cional. Apunta que el marco juridico vigente en ese afio --

permitfa perfectamente la propuesta del S.A.M.
Textualmente afirm8:

Nuestras leyes apoyan y favorecen la organizacidn
de campesinos. El1 S. A. M. sdlo propone que Se -
realicen dichos postulados mediante una alianza --
Estado-campesinos que d& nuevo sentido a la siem-
Pre vigente lucha por la tierra, que fortalezca -
la participacidén de los campesinos en la organi--
zacidn agroindustrial y en la produccién de alimen
tos ¥ que salvaguarde para el pafis nada menos que

su seguridad alimentaria ...

El marco jurfdico al que se refiere Luiselli es muy --
amplio, ademAs del articulo 27 constitucional citado, que -
permite la existencia conjunta de la propiedad ejidal, la --
propiedad comunal y la propiedad privada, podemos sefialar -
los siguientes ordenamientos juridicos, de entre los més im

portantes para la ejecucién del S.A.M.:
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a) La Ley Federal de la Reforma Agraria, que sefiala -
las autoridades agrarias y sus atribuciones; define la orga
nizacién econdmica y polfitica, asi como la extensién y pro-
cedimientos de dotacifén, fusién, divisidn, expropiacién de-
tierras y bienes de propiedades ejidales y comunales; define
el procedimiento agrario y sus instancias; define los bienes
inafectables; ordena la inscripci6n en el Redistro Agrario-
Nacional de los derechos de ejidatarios, comuneros y peque-
nos propietarios sobre tierras, bosques, pastos o aguas y -
sus modificaciones; impone la obligacién de la planeacidn -
agraria, y seflala las sanciones en caso de responsabilidad-

agraria.

b) La Ley sobre atribuciones del Ejecutivo en materia
econfmica, que faculta al Estado para intervenir en las ac-
tividades industriales o comerciales relacionadas con la pro
duccidn o distribucién de mercancias cuando se refieran, en
tre otras cosas, a productos alimenticios de consumo genera

lizado.

c) La Ley org&nica de la Administracién Piblica Fede-
ral, que seflala las competencias de las Secretarias de Esta

do y los Departamentos Administrativos.

d) La Ley Federal de Aguas Yy su reglamento, qﬁé ade--
m&s "de sefialar el r&gimen de explotacién, uso y aprovecha--

miento de aguas, define y limita los distritos de riego, de
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acuacultura y los de drenaje y proteccidn contra inundacio-

nes.

e) La ley de conservacién del suelo y agua, cuyo obje
tivo es fomentar, proteger y reglamentar la conservacién de

los recursos de suelos y aguas, bisicos para la agricultura.

f) La olvidada Ley de Planeacién general de la Repfibli
ca, que pone las bases para un desarrollo nacional sistemd-

tico y ordenado a través de la planificacién.

g) Y finalmente la Ley de Fomento Agropecuario y la -

Ley de Seguro Agropecuario y vida campesina.

I11. LEY DE FOMENTO AGROPECUARIO.

1. oBuETIVO,

En su articulo primero expresamente sefiala como objeti
vos el fomento de la produccibén agropecuaria y forestal pa-
ra satisfacer, por un lado, las necesidades del pais, y, por
otro, elevar las condiciones de vida en el campo, objetivo--
que sin pretender forzar argumentos, ni descubrir el hilo -
negro, podemos relacionar directamente con el objetivo de -

S.A.M.

Para lograrlo se faculta, en el artfculo 3, a la Secre

tarfa de Agricultura y Recursos Hidr&ulicos para:
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a) Planear, organizar, fomentar. .y promover la produc-

cidn agropecuaria y forestal.

b) Formular y proponer al Ejecutivo Federal el Plan Na

cional de desarrollo Agropecuario y Forestal.

c) Realizar estudios técnicos que permitan sefialar los
cultivos agricolas y actividades ganaderas y forestales que
resulten mds productivas, dando preferencia a los productos

b&sicos.

d) Estudiar alternativas sobre las actividades suscep

tibles de realizarse en cada regién ecolbgica.

e) Proponer el uso adecuado de los suelos para lograr

una mayor productividad.

f) Evaluar cada ciclo las actividades y realizaciones

agropecuarias y forestales que prevea el plan.

g) Realizar estudios técnicos actualizados, y mantener
los asi, sobre la aptitud productiva y clasificacién de los

recursos agrfcolas, pecuarios y forestales.

h) Promover y apoyar la organizacién de los producto-
res rurales para el cumplimiento de los programas y la comer

cializacién de sus productos.
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i) Autorizar la importacién y exportacién de los pro-
ductos agropecuarios y forestales, asi como insumos, en coor

dinacibn con la Secretaria de Comercio.

j) Favorecer la disposibilidad de semillas mejoradas,
fertilizantes y dem&s insumos en atencidén a las necesidades

de la produccidn.

k) Determinar y proponer estimulos para la produccién
rural, y adoptar las medidas que se requieran para ponerlas

en pxictica.

1) Proponer la fijacién de precios en productos bési-

cos Y oleaginosas.

m) Intervenir en los distritos de riego, de drenaje y

de proteccidn contra las inundaciones.

n) Delimitar, establecer e intervenir en los distritos

de temporal.

o) Intervenir en la declaracibén de fierras ociosas y

determinar su explotacién.

P) Emprender acciones de promocién y foménto de las--

actividades agropecuarias y forestales.

g) Difundir el Plan Nacional cuando haya sido aprobado.
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2. PLANEACION.

Esta ley responde al momento histérico que vivimos, y
que De la Madrid 2 define como de " construccién de un mo--
derno sistema nacional de planeacidn", haciendo imperativa-
la realizacidén de un proyecto de Plan Nacional de Desarrollo
Agropecuario y Forestal que considere el adecuado aprovecha
miento de los recursos disponibles en los distritos de rie-
go y temporal, a fin de satisfacer Las necesidades alimenta
nias del pals y elevarn Las condiciones de vida y de trabajo
en ¢l sectorn nunal. Este proyecto debe ser sometido a la -
aprobacién del ejecutivo y una vez aprobado intervendri 1la
Secretaria de Programacibn y Presupuesto para coordinarlo -
con el Sistema Nacional de Planeacién y autorizar las asig-

naciones presupuestales.

Asimismo, el ordenamiento que nos ocupa estipula la
realizacién de los programas normales y especiales que Sean
necesarios para hacer posible el logro de las metas propues
tas en el Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario. Especi
fica que tanto el plan como sus programas, una vez aprobados
ser&n obligatorios para el sector piiblico federal y su eje-
cucibén podri concertarse con los estados de la Federacién

e inducirse o convenirse con los sectores social y privado.
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3. ORGANIZACION DE LA PRODUCCION,

Recordando las cuatro estrategias fundamentales del -
S.A.M., podemos afirmar que, a partir del titulo tercero de
la Ley que evaluamos en este seminario, se hace referencia
a cada una de ellas de manera inequivoca, aungue no encontra

mos su relacibén expresa en la iniciativa de Ley.

Para la estrategia de aprovechamiento de tierras pode
mos aplicar indudablemente los articulo 23 a 31, 43 a 47 y

71 a 93.

En los primeros esti definido el concepto de distrito
de temporal, su establecimiento, delimitacién, aprovecha--

miento y organizacién.

En los segundos se hace factible la apertura de la --
frontera agricola, en los términos y prioridades marcados -
por el S.A.M. y que sefhalamos anteriormente, haciendo hinca
pié en el hecho de ser causa de utilidad pGblica el destino
a la produccibn agricola de los terrenos de agostadero sus-
ceptibles de cultivo y posibilitando su expropiacibén en ca-

SO necesario.

Y finalmente los articulos 71 a 89, abrogatorios de -
la Ley de tierras ociosas, segQin el segundo transitorio, =~--

con el mismo objetivo de apertura de la frontera agricola,
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define el concepto de tierras ociosas haciendo posible su -
aprovechamiento mediante la ocupacién temporal por parte de
la nacibn de aquella cuyos propietarios o poseedores no de-

diquen a la produccién.

Se sefiala el procedimiento que debe realizarse para -
obtener la declaratoria de ociosidad, que podfa ser suspen-
dido cuando el propietario o poseedor garantice su explota-
cibn. Cuando se trate de ejidos o comunidades se dar§ cono
cimiento a la Secretarfa de la Reforma Agraria para la pér-
dida de los derechos en caso que corresponda de acuerdo a -

la Ley de Reforma Agraria.

La declaratoria de ociosidad debe especificar los bie
nes objeto de ocupacidn sin que esto suspenda las causas de
afectabilidad por falta de explotacidn en los términos de -

la Ley Federal de Reforma Agraria.

Esta ocupacibfn terminar& con el ciclo productivo y los
bienes ser&n devueltos a sus propietarios o sus poseedores -
si éstos comunican a la Secretaria de Agriculcuta y Recursos
Hidrdulicos, con tres meses de anticipacién del inicio del--
siguiente ciclo, su deseo de explotarla. En caso contrario
la ocupacién continuar8 sin ser necesaria una nueva declara

cidn.

Para el aprovechamiento de las tierras ociosas se esti
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pula que la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidr&ulicos
encomendari su explotacibén a una entidad legalmente autorizi
da del sector pablico, que esté capacitada para contratar -
sobre el uso y goce de dichas tierras conlas solicitantes -~
que cumplan con los requisitos establecidos en el articulo-

84 de la propia Ley.

Se dari preferencia para la explotacidn a los campesi
nos con derechos a salvo en los términos de la Ley Federal-
de la Reforma Agraria y en segundo lugar a los vecinos del
Municipio, sin que la extensibén que se conceda a cada indi-
viduo exceda los miximos establecidos por la Ley a la peque
fia pfopiedad ni los minimos establecidos por el articulo 63

de la Ley.

En caso de que la declaratoria de ociosidad recaiga -
sobre tierras en litigio seri sin perjuicio de la resoluciébn

dque recaiga en el litigio.

Para la estrategia del riesgo compartido encontramos -
el apoyo jurfdico de los articulos 53 a 57 de la Ley que =--
crean un Fideicomiso de Riesgo Compartido en donde el Ejecu-
tivo Federal tiene el cardcter de fideicomitente, el Banco -
Nacional de Crédito Rural, S. A., ser§ el fiduciario, y sus

objetivos son:

a) Concurrir con los recursos adicionales due en cada-
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caso requieran las 4reas productoras para el debido cumpli-
miento de los programas especiales o de contigencia, con ob
jeto de corregir faltantes de los productos bdsicos desti

nados a satisfacer necesidades nacionales.

b) Apoyar la realizacidn de inversiones, obras o ta--
reas que sean necesarias en las ireas aludidas, para lograr

el incremento de la productividad de la tierra.

El riesdo seria compartido con ejidatarios, comuneros,
colonos o pequehos propietarios, productores en los Distrisr
tos de Temporal, cuyos predios no rebasen la superficie ---
equivalente de la unidad de dotacibn en. la zona de que se -
trate, y simpre que se obliguen a cumplir con los programas
especiales establecidos o acepten los compromisos de pro-~--

s* ductividad autorizados por la Secretarfa de Agricultura y -
Recursos Hidr&ulicos. Adicionalmente se cuenta con el seguro
agrfcola integral previsto por la Ley del Seguro Agropecua-

rio y de vida campesina.

En cuanto a la estrategia de investigacién.y cambio -
tecnoldgico nos encontramos que los artfculos 58 y 59 agru-~
pados bajo el rubro de Asistencia Técnica y del Crédito, se
falan que la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidr8uli-
cos practicar8, a solicitud de los interesados, los estudios

necesarios para aumentar la potencialidad productiva de las
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pequefias propiedades o para los casos de cambio de destino-

de las tierras al régimen agropecuario.

Y finalmente la estrategia de organizacién campesina-
encuentra un marco legal en los artfculos 32 a 42 y 63 a 70.
El primer grupo se refiere a las unidades de produccién que
puede constituirse por asociacibén voluntaria entre ejidos,

comunidades y pequeiios propietarios.

Los sequndos definen el concepto de minifundio, pro--
hiben su fraccionamiento y permiten la agrupacién de los =-
mismos, siempre y cuando no rebasen los limites de la peque
fia propiedad, dfndole preferencia de apoyo té&cnico y finan-
ciero y exentando la transmisién de la propiedad cuando ten

ga como fin el agrupamiento de minifundies.

El objetivo de estos preceptos lo encontramos en la=--
iniciativa de la ley y responde a la inquietud sefialada en
el S.A.M. sobre la subsistencia de familias campesinas que
no cuentan con 8reas de trabajo que les permitan obtener --
productos suficientes para mantener un nivel de vida dego-

roso.

4, EVALUACION,

Esta ley ha sido muy debatida principalmente por con-

sider&rsele reaccionaria y por ende contraria a los princi-~
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ucionarios contenidos en nuestra Carta Magna.

na interpretacién literal no encontramos nada que
a la Constitucidn. Recientemente llegd a nuestras

publicacibén en la que aparece la siguiente cita:

Lo revolucionario es combatir juntos ejidatarios-

Y pequefios propietarios ... Lo revolucionario es-

combatir a quienes por medio de la manipulacién -

del crédito y la técnica, explotan a pequefios pro

pietarios y ejidatarios; lo revolucionario es com

batir la corrupcidn, el acaparamiento de cosechas

a bajos precios por métodos usureros. Lo revolu-

cionario es unir al ejidatario y al pequeiio propie
tario para que unidos, apoyiandose, libren la gran

batalla de México: la batalla de la produccidn, la
batalla por volver a ser autosuficientes en alimen
tos ... 3.

ta definicién responde el S.A.M. y a su instrumen

o: la Ley de Fomento Agropecuario.

criticas se centran en el hecho de que nulifica--
rmas de propiedad autorizadas por el artfculo 27
onal. Técnicamente, la ley de Fomento Agropecua-
ordenamiento jurfdico que hace factible las polfti

ategias contenidas en el S.A.M., es m&s una norma
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administrativa ya que define procedimientos, organiza y ---
planea las funciones agropecuarias del Estado, y no una nor
ma que modifique el ejido. Las facultades que otorga a la

Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidr&ulicos s8lo sirven
para intervenir en los procesos de produccién en el campo,-
sin que interfiera en las formas de tenencia de la tierra,-

facultad reservada a la Secretarfa de la Reforma Agraria.

Tanto el S.A.M. como la Ley de Fomento Agropecuario-
intentan organizar el trabajo a fin de lograr la autosufi--

ciencia alimentaria, no redistribuir la tierra.

Debemos recordar, antes de calificar de contrarrevolu
cionaria a la Ley, que es necesario que todo plan del Esta-
do tenga un instrumento que lo haga factible, en caso con--
trario estaremos frente a un documento que sefiala intencio-
nes del gobernante, pero sin ninguna eficacia para el desa-

rrollo econbmico.

Hasta antes de la entrada en vigor de esta Ley, Mé&xi-
co contaba con un marco juridico que permitfa la actividad-
agropecuaria y la ingerencia del Estado en la misma, esto -
es cierto, sin embargo la Ley de Fomento Agropecuario permi
te una organizacifén del secter productivo que antes no era-

tangible.

Organizacién que permite capitalizar al sector rural,
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sin que implique la reconversién de ejidos, comunidades y -
pequeiias propiedades en empresas capitalistas ya que las =--
formas de produccibén y fines son diferentes. En una empre-
sa capitalista el objetivo principal es la obtencibén de ga-
nancias en provecho del duefio; en las unidades de produc--

cibn, el producir alimentos.

Volvemos a repetir, técnicamente la Ley de Fomento ~--
Agropecuario no es contraria a los principios constituciona
les, tampoco es contraria a la letra de la Ley de la Refor
ma Agraria. Sin embargo, la preocupacibn esti en lo-

que puede llegar a suceder con su aplicacidn.

Una evaluacibn objetiva, a las pocas semanas de haber
entrado en vigor, s6lo puede hacerse equiparando los deseos
e intenciones definidos en la iniciativa de Ley con su arti
culado, por un lado, y por otro medir su eficiencia como --
instrumento jurfdico impulsor del S.A.M. En ambos casos no

podemos sino afirmar que responde Integramente a ellos.

Ahora bien, la interpretacién juridica y por ende su
evaluacibn, no se detiene en su letra, busca la intencién -
del legislador que podemos extraer del momento hist&rico en

que vivié.

En este sentido, volvemos a la iniciativa de Ley y en
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contramos una preocupaci®dn fundada en la falta de produccién
de alimentos y el subempleo de los recursos para satisfacer
esa imperiosa necesidad, preocupacifn gue no es similar a -
aquella que estaba en la mente del Constituyente del 17; pa
ra 81 era primordial resolver el problema de la tenencia de
la tierra. Y es aquf donde encontramos la contradiccién de

donde surgid el debate politico.
- 4
Se ha senalado que:

... de acuerdo a la realidad actual que vive el -
pals, y sabedores de las grandes deficiencias que
padecemos en el ramo alimentario y en los diferen
tes estadios o pasos que integran el proceso pro-
ductivo de alimentos, es necesario que un gobier-
no responsable y consciente del compromiso adqui-
rido con el pueblo, disponga de los medios a su -
alcance para remediar, en lo posible, esta situa-

s -
cion.

Desgraciadamente alin no contamos con m&s elementos pa
ra emitir un juicio objetivo. En cualquier otro sentido s6
lo estaremos haciendo suposiciones. Puede ser cierto que -
se d& marcha atrds en la lucha por la tenencia de la tierra

tal como lo seflala Armando Bartra, pero puede no serlo.

La Ley Federal de Reforma Agraria contiene un capitu-
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lo que se refiere a la organizacién econfmica de la propie-
dad social en donde se hace referencia al régimen de explo-
tacibn; a la asistencia técnica, tanto del sector ptiblico -
como del privado, para la produccibn; a los créditos y fi--
nanzas de ejidos y comunidades; a las actividades de comer-
cializacién y distribucién de sus productos, y al fomento -

de industrias rurales.

Con ello observamos que la Ley de Reforma Agraria se
preocupa tanto de la tenencia de la tierra como de sus fru-
tos. §Sin embargo no ha podido solucionar el problema ali--
mentario. Las razones son muchas y no es posible dar una

solucién simplista.

Podemos afirmar que la Ley de Fomento Agropecuario in
tenta organizar a los sectores pdblicos, privado y social -
para lograr la autosuficiencia alimentaria, sin garantizar

resultados.

IV. CONCLUSIONES.

Para concluir es menester resaltar que una produccién
alimentaria deficitaria, como la que padece el pafs, crea -
tensiones en todo el sistema politico y econémico. Tensio-
nes que, de rebasar 1los lfmites tolerables, pueden derivar
en graves obst&culos para el desarrollo y la soberanfa del-

pais.
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Esta falta de produccifn de alimentos tiene su origen
en la concentracifén del ingreso en el sector rural. De --
ahi que un instrumento de planificacién como lo es el S.A.M.
tenga como objetivo primordial la autosuficiencia alimentas~
ria con el que se busca, también, una equitativa distribu--

cibén al ingreso.

El disefio de planes como el Global de Desarrollo y el
Sistema Alimentario Mexicano, no basta para corregir la es-
tructura econfmica que nos ha puesto en una situacifn diff-
cil ya que la actividad productiva y de comercio exterior -
descansa bdsicamente en el petr6leo. Son necesarias modifi

caciones profundas en la legislacifn nacional.

Hasta 1980, con el marco jurfdico nacional, no se ha-
bfa podido dar una solucibén definitiva a ese problema, ni a
corto ni a largo plazo. De ahi que el Ejecutivo Federal, -
en ejercicio de las facultades concedidas por el articulo 71
fraccibn I de la Constitucibn sometid a la consideracién --
del Congreso la inicidtivade Ley de Fomento Agropecuario, -
misma que después de haber sido dAiscutida en el poder Legis

lativo fue aprobada, publicada y puesta en vigor.

Técnicamente e interpretando literalmente esta Ley no
es anticonstitucional por ser una Ley cuyo objetivo es la -

produccibn. Lo que puediera llegar a ser reaccionario es su
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aplicaci6én. Aplicacién que depende del apoyo tecnolégico
y juridico que reciban los campesinos del Estado y de insti
tuciones como nuestra Universidad Nacional Aut6noma de Mé-

xico.
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