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1.— CONSIDERACIONES :GENERALES.‘

Dentro del mundo moderno, no solo en el é.mbxto de los paxses ‘socialistas,

ei Estado ndopta cada vez més, una actitud mtervencionista Asunismo al mar-
gen de la ideologia de los Gob1ernos las exigencias a.ctuales del desarrollo eco-
némico y social planificado 'y las nuevas perspectwas que abre una tecnologia
renovada imponen un activo proceso de cambio.
‘ Todo ello va estrechamente ligado a un redisefio de la leg:{slacuﬁn pos;tlva
Pocas veces ha emsmdo un proceso mis dindmico de transformacmnes sucesivas
a nivel juridico, el que ha alcanzado, inclusive, a los textos constitucionales tra-
dicionalmente inmutables. Las revoluciones socialistas son, ante todo, ‘revolucio-
‘nes Juridica.s, en la medida que transforman las relaciones de derechos y obili-
gacionies entre hombr,es_ y alteran, sustancialmente, el complejo normativo vi-
gente. ’ ‘ o '

Cuno ’amente el derecho como dlSCIphna y el abogado como experto en el
manejo de la misma, han quedado relegados a un plano secundario 'A los juristas
se les asigna,ba primera prmnda.d, en un penodo de consolidacién normativa, in-
mutable en el tiempo (en la medida que muchas msmtuciones hen mantenida su
formulamon origmarla a traves de los siglos) y el espacio (latinoamérica heredd
muchas veces, sin alteraczones significativas, las solucmnes del derecho fmnoés
y. espafiol). Entonces el abogado era importante, porque conocia el derecho,
1dent1.ficado con la Ieg1513c16n positiva y sabia aphcar]o

_ Peroc el mundo actual plantea otras exigencias. Slgue sxendo importante 00-
nocer las leyes'y los cédigos y saber aplicarlos, pero mucho msds 1o es recrear.
¥ redisefiarlo en funcién de toda una problemsdtica moderna en el orden pohtmo
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econémico y social. Es en ese dmbito de accién, donde existe una generalizada,
tenidencia a no reconocerle al abogado otra competencia que la formal; traducir
en palabras que respondan a un cierto 1éxico las decisiones de base que otros,
poifticos, socidlogos y econormstas (en el campo especiﬁco del agro podria agre-

;garse ingenieros agifinomos, v ;e;c )El-h:ng do. 5 ﬂ’gi
_ ef ones’geﬂrd N

Esta subvaloracidn de la profé ldxi ‘
yexterno RO - @"”‘3 ;i %23}’3

' A razones internas, béslca\'nenté pbi‘ do:!' vos. Pﬂmero" o se
ha capacita.dg al abogado ‘en’ 1o i ye* yo jpﬁi{fa yna ek 1§(&le critica
hacia Ia rélacién norma-realidﬁd fos abogmfos ‘én genérat, erf te por-
que los planes de estudio, con honrosas excepciones, asi lo imponen; estdn de-
masiado preocupados en conocer las normas de conducta gue imponen los pre-
ceptos legales, para profundizar er.la'relacién ley— realidad a fin de detectar en
qué medida, se adecian aquellos a un determinado contexto polftico, social y
"econdémico, 0 a Su necesaria transforthacidn En otras palabras: la profesién no
ha sido imaginativa, ni creativa, contrastando con un mundo en permanente y
muiltiple proceso de cambio. )

La segunda objecicén, dentro del mismo démbito profesional, tiene que ver con
una adecuada capacitacion interdisciplmarla No se trata. ste 3' .
transforme en un ingeniero agrénomo o un ecbnon{}éza ro}‘s“[’dé éu‘e "t&nga une
serie de conocimientos basicos que le permltan el dié.logo con otros técnioos, as{
’como la comprensién de los problemas del desarrollo El abogado ‘n¥’ tiene por
"qué saber proyectar una oferta ] una demanda pero debe ser capaz por, ejemplo,
e leer e mterpretar cuadros, conocer el contenido de una serie de’ expreslones
econdmicas bdsicas ¥ comprender el alca.nce j signiﬂcado de determtnados ln-
dicadores del desarrollo.

La capacitacién interd1sc1plinaria impllca no sdlo el trabajo conjunto de
profesionales diversos, sino también la formacidn polifacetada de dichos pro-
fesionniés.

Pero en todo caso es de destacar que este marginam.lento de Ia disclplina
jundwa de los procesos del d’esarrollo se ha debids, no sélo & cu]pas prOpias
mno también ajenas. Un’ desconocimiento generalizado del aporte que la m.isma
puede hacer, ha Impedido su adecuada valonza.cién por la 1gnorancla de las
riquisimas posibi]idades que encierra el juego de dos elementos (norm-reall-
dad) a través de sus dos variables cronolégicas (presente y tutura). ‘

Toca pues a la disciplina jurfdfca y a los hombres a traveés de los cuales se
aplica, una enorme y trascendental tarea capa.citar ha.cla “adentro” vy promover
hacia’ "afuera" una efectiva valorlzacidn de sus’ posibﬂidades creadoras Desarro-
lar el derecho, para que el derecho sirva al’ desarrollo '

Las consideraciones de orden genera[ ve:tidas ut-supra serén acompsﬁaqos
de algunas preclsiones conceptuales en el campo espec(ﬂco ‘del derectio agrarlo
y la planificacién 1o que, a nuestro criterio, tlene und 'doble justﬂicacidn. Pri-
mero, porque la planificacidn es ‘uno de los campos donde el jurista tlene ‘una
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mds apacionante y moderna espectativa de participacién atin desaprovechada.
Segundo, porque el derecho agrario es, en cierto modo, un derecho pionero, y
“revolucionario”, donde toda la problemstica de cambio en el orden politico,
econdmico y social se plantea con mds intensidad.

No procede terminar éstas puntualizaciones p;relxrmmres sin snalar que
FAQ, con fecha reciente, ha sido receptdculo de todas las inquietudes planteadns
con pracedencia, habiendo su Undécima Conferenciz Regional celebrada en Ca-
racas el afio pasado, aprobada una resolucion por la que acordé “recomendar',,al
Director General de la FAO: a) estudiar un sistema de cooperacién regioxial
que posxbihte s capacitacién de personal téenico destmada a actuar, a distinto
nivel, en el campo del derecho agrario; ) estudiar y analizar los ordenamien-
,tos Jundxcos agrarios de los distintos paises de la Region con miras a acelerar
Ia ejecucion de programas de desarrolio agricola o reforma agraria; c) estudlar
la cooperacidn inter-institucional o entre paises de la Regién para la programa-
cién, disefin, coordinacién y ejecucién de investigaciones empirico sociales en
derecho agrario. 4

'La préxima Conferencia Regional a realizarss en 1971, examinard un 1nforme
que servird de base para la concrecién de la resolucidn antedicha.

De éste modo la asistencia técnico juridica en los procesos de desarrollo,
alecanzaria una generalidad y trascendencia desconocida hasta la fecha la que
se proyectaria a los respectivos paises del érea, en la medlda que estos aprobaran
_'dlcho informe.

2.—DERECHO Y DERECHO AGRARIO.

Alin cuando no se desea orientar el presente articulo, en funcién de corisi-
deraciones de orden juridico-filosdfico que harian derivar al mismo le]os de su
objetivo bdsico, una afirmacién previa, a nuestro criterio, parece lmprescmdib*e
y debe constituir el punto de partida para el jurista plamﬁcador No hay una
“vercdad juridica” inmutable en el tiempe y en el espaclo

E! derecho puede ser definido como todo orden normativo y coactwo ten-
diente a regular la conducta humana dentro del grupo social.

Esta orden normativo responde a las concepciones e 1deolog£as dominantes
en cada época, regién o pais. Como conjunto de preceptos traduce determina.dos
postulados de orden econdémico, social, técnico, moral, politico,_ “filosgtico’ ¥, aun,
religicso. En la medida que dichos postulados cambien, cambiaria o deberia
cambiar, el complejo juncuco normamvo que regula la vida de la co]ectividad.

No hay material que pueda ser regulada por el derecho que, tedncamente Yy
aun en los hechos, a ‘través de la hlstoria no haya sido obJeto ‘de’ soluclones ju-
ridicas diversas.

Bajo el Imperio Roma.no quienes trabaJa.ban la tierra eran lo's esclavos. Con
Napoledn se estructura un concepte absoluto de Ia propiedad rural. La esclav1tud
v la vropiedad privada absoluta sobre ciertos bienes de produccxon son, hoy,
eosas del pasado. No obstante, nadie puede discutir la trascendencia e 1mpor-
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tancla del d.°recho romano y napoleénico Aquel se enseﬁa en las’ f”acﬁlt’a?d.es de
Derecho del Continente, este inspird la mayoria de los Cddigos dvires de “fos
pefses de latinoamérica.

Interrogantes tan fundamentales como quien debe ser eI propietaﬂo “de la
tierra, o quiénes pueden acceder 8 ena admiten actualmente 1as T
" disfriles seguin las ideologias unperantes en los distfntos pa{ses deI £rea socia-
Hsta y capitalista. Ello no sigmﬂca que en unos u otros no exista un %gimen de
¢erecho . Tampoco, como es obvio, que ca&'a uno de eLos pueda mereeer juicios
de valor distintos, segin el enfoque que se haga de Ios mismos ‘,

El incremento sustancial de la intervencién estatal eu dwersas S.reas que
es dable apreciar en el correr de este sig.o jerarquizd la importancia del dere-
“cho publico respecto del privado Nuew?s inveni;os, como Ta avi’ac!dh, gestaron
la aparicién de muevas dmc:plmas jurfdxcas como el derecho aeronﬁutico “Fic-
'tores religiosos también inciden en la Iormulacidn de los cuerpos i’egales Asi
'no es razonable pensar qué en India e Israel se puede, por Ia via del texto juxi-
dico, promover el consumo de carne de vacuno, o de cerdo respecﬂﬁmante

- El jurista planificador, por consiguiente no puede encarar con uﬂ cnteno
moderno su tarea si parte del presupuesto que hs ideas sustentadas por ciertos
fcodificadores son verdades reveladas inmutables en ei taempo y enael espacio
De lo expuesto resulta una prlrnera. conclusién fun&afnegtal Ei dgrecho en
‘términos sustanciales, respecto a las normas de’ conducta que fija Pn v’_‘ciéne jus-
titicacién en s{ mismo, sino que estd comprometido con el esquema socio- eco-
némico al que sirve.

Es en ese sentido, precisamente, que el derecho agrario es un iierecho com-
prometido con determinados objetivos de orden econémico y social tales como:
'1a adecuada conéervacmn de los recursos productivos, la eficiencia empresanal
la. equitativa distribucién del ingreso el esta‘blecinﬁento de justas relaciones la-
borales en el sector ete. Lo que no xmplica, obv:amente identidad de fdrmulas
“a’nivel de los distintos paises para 'la obtenci’dn de dichos objetivos. Asf a via
de ejemplo, algunos paises consideran que la a.decuada redistribucidén del ingreso
s6lo puede lograrse a través de una activa. ‘reforma agraria, mientras otros en=-
tienden que debe actuarse exc.usivamente en Iuncidn ‘de determinadas pol!ticas
"tnbutnrias y sa.lariales
" Otro aspecto fundamental a destacar, ef que el derecho ‘agrario’ regula in-
tegramente las relaciones Juridzcas que aféctan al hombre de campo. El sector
agropecuano por su zmportanc:a y caracteristicas especiﬂcas, requiere una re-
gulac!dn armonica y coherente mtegral La tributacidn las relaciones labarales
1a comercializacidn de productos agropecuarlos pueden interesar al derecho tri-
butario al derecho labora! y al derecho comercial, pero inciden sustancialmenta
en, el desarrolio del agro y en la planﬁicamén del sector.

La tributacidn es, tanto en los paises del érea socia;hsta como capitalista.

“de las politicas de estimulos ut:lizada para promover incrementos en la’ produc-
cxdn v carnbxos en la estructura productiva Inclusive se he recurrido 8 fdrmu-
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las, tales como la imposicién a la renta potencial, inexistentes en otros sectores
¢rondmicos.

La comercializacién, por su parte, es en muchos paises, el principsl cuello
de botella para un desarrollo agropecuario importante en beneficio del eampe-
sinzdo y no admite planteamientos generales, que no tengan en cuenta las es-
peciales caracteristicas de la produccidn agropecuaria.

3.— VALORACION DEL DERECHO EN EL PROCESO PLANIFICADOR.

La importancia que el derecho tiene dentro de los procesos de planificacién
v ¢! desconocimiento de la misma en sus verdaderos términos y alcances, exige
una gerie de precisiones y puntualizaciones, encaminadas a ubicar adecuadamente
a la disciplina juridica, en este ambito fundamental del desarrollo agropecuario.

Corresponde reilerar, en primer término, ¢ue se trata de una de las dreas
sobre la cual existe una mayor subvaluacidn, respecto a la contribucidn que sobre
el particular puede realizar el jurista. Se entiende que éste es especialmente apto,
en el conocimiento del complejo juridico normativo vigenie, o en la aplicacidén
del mismo, pero que su intervencién no es fundamental en el redisefio y refor-
mulacion de dicho complejo, a 1o luz de determinados postulados ¥ objetivos de
orden politico, econdmico y social. '

La relacién derecho-planificacién inviste al jurista con la condicidén de le-
gislador. E! conocimiento del derecho vigente, es s6lo el punto de partida para
1a debida evaluacidn de en qué medida el mismo constituye “un cuello de botelia”,
para el logro de los objetivos y metas de la planificacion, determinando las mo-
dificaciones que corresponde introducir en éste, para que instrumente adecuada-
mente dichos planes.

Pocos campos de accidn para la disciplina juridica estdn exigiendo uns men-
ta.idad mds creadora, una imaginacion mds fértil, un mds aguzado sentido co-
in ¥ una correlacién mds estricta entre las normas vigentes y la realidad exis-
tente y la que se quiere crear, en funcion de determinadas metas de orden po-
litico, econémico y social.

Interesa mds que lo que la norma dice, lo que debiers decir, para obtener
determinados resultados, 1o gue exige, como es cbvio, una previa evaluacién de
los efectos que se obtienen en funcidn de la legislacién vigente. ¥ es precisa-
mente en el campo de la interpretacién globa! de los efectos saciales y econdémicos
del régimen positive ¥ en la formulacién, partiende del diagndstico, de los nue-
vos esquemas legales en funcidn de una planificacién determinada, donde la
ciencia juridica tiene amplia e inexplotada cabida, al servicio de los paises y su
desarrollo.
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4. —-—A‘\/IBITO DE ACCION DEL DERECHO SFGUN LOS TEMAS ’I'RATADOS Pdn
EL PLANIFICADOR T '

‘ La'pla*ﬁfz acién impfica el ordénamiento de los recursos: disponiblés pa.ra ot
logro de cicrtas metas y objetivos’ de ofden ccondmico y soclal, ‘s 1ograr e’
funcitn de determinados postulados de cardeter politico.

Ello s:gm_flu.. ql,.e por lo menos en termmos 1deales, mtegran los processs
de p’amﬂchcidn ‘lag resulaciones 'y imitaciones - al ‘Herecho de propleﬁaﬂ Tos
programas de reforma agraria, las politicas de orecios, crédito, tributacién, co-

wrcxalt gcmn Y. 14bora1 los aspectg}s instituciona‘;es y de organizaeidn campe-
sma e’cc : : o S

.- ul por otro lado se tlene en cuenta uue el compiejo Jurmhco normatxvo dlf':! '
e acmn no sdlo con Ia constitucion ¥ las 1¢=yes, sino’ tamblén con 1os decretos
6ol Poc’er Epcuhvo y s resoluciones M1msternl°s, cabe conclutr qu” o de- -
1ccho Liene uue ver con c¢asi todos los temas y Materms re’ atwos 3 un diagnés-
t1<33 y k) un plan’ de descirollo aﬂropecuarlo.

La rf‘laman dol derec‘lo con algunos temas del desarrollo agronecuarfo apa- 4
rece como obvm En es +c senhdo punde cit, ar=e sd‘o a via. de e_]emplo‘ R ",'
’ a) I.as limitaciones al derecho de propledad en atenc"bn a su functbn so-
cxaf Aql ]a Iefrzs acién compargda ha estab'ecidd hmitacmn"s en ma’ceﬂa de su-~
perﬁcle transferencia vy "r;endammnto de t1erras culhvo': usd del” suelo férmas

de orvamzacxé"l empresarial, etc.

b) 'Los programas de remlma “grnua, que constimyen en ulmno termino
uin 11m1tac1on al ‘derocho de prcpxedad han c'LadO lugar en atenmén a s’u im-
gortamra Y tod'\ una, ]cgzslhcuin especxhua ‘ _'

e L ér'p011t10 as tribuiarias, que deben ser sancionadas a tra 88 'de' e'cue‘rp;qs

egales.

d) Los asp°ctos mctltucmnales en  1a mcdlda que ji:} c"enclon de’ orgamsmou,
.,u c"\ord.nqmon su 1mpor*arxcm ¥ su I1nanc1amento es_materia juridica.

e) La regu‘acxon del uso deI agua dentro del sector de importancia funda-
mental en Tos agucultur.m de riego, requlele tambxen de normas de dﬂr‘.cbo .

1) Por ultimo, para no mulliplicar los ejemplos, la materia laboral se ré-
rﬂﬂa 2 trgves de lcyos ¥ atn de cG2igos, que detsrminan las condiciones de los
crxntm‘es de Lmba;o ‘en funczon del cumphmlento de una ‘'serie de obJeblvos
ac. or"en economlco v soc1a1 ) _

I‘n otros cas os la re. acun cwl derc.cho con 1 é_iienias dal _dss’;rrolilq'_ agr‘b{
r(‘cua*m es menou obvm pero 1gua1mente clerta, ¢ R

A, 1'\ ‘inve tlg'xcmn agrarxa ucne que ver con el derecho ‘en la medlda que

clfa asp“cto,v ’calea como: asignacion de Tecursos fmanmeros autonomis de Ios )
cutes de investizecidn, tramite pora la contratecicn de investigadsores, vinculdcion °
con los organismos de educacién y cxtensidn, etc.
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No obstante, la importancia de! derecho en las distintas materics: regutadas
por los procesos d: planificacidn no es uniforme en iodos los campos Bu tras—
cendencia depende, basicamente, de dos aspectos:

a) De la jerarquia normative de las dispcsiciones a través de-lus -cusiies
se reguia la materia en cuestion: constitucién, lay, decreto, resalucion.. . o

b) De la impertancia de la norma juridice para ¢! cumpliniento ds es-ob-
jetivos propuestos. En otras palabras: segln los objetivos que se: persigusi.se
efectiviesn o no v en qué medida, con 1a sancion de l2 norma jusidiea. ' -

. Alguncs ejemplos permitirdn aclarar, con precision, los conceptos emifidos.

En materia de regwracidn del derecho de progiedad;.la norme. juridica- tigne
primerisima pricridad: Primero, porque esa régulacidn se haee, generalmente, a
través de la ley y atn de la constitucidn. Segundo, porgue sancionado-el texto
se. logra el objetivo perseguido, que es condicicnar el ejercieio del derecho:de
propiedad individual a cisrtos posiulados sociales y ecorimices. [undarnéniales.
Conclusiones similares pueden extrasrse, en general, en materia laheral, euanco
la norms juridica fija un salario, o establece la durazitn de la . jermada-de tra-
bajo

Une reforma agraria v uns tributacidn eficiente reguizren; fpmhism tigon-
mente de leyes y atin de textos constitucionales sdecundcz. Pero no hiasth pare
realizar squella o lograr ésta, sancionar norraas juridicas, en. zrmonia ‘con 105,
objetives buscados. Una reformsa agraria, cbviamente, es.muis que una' ley: da
reforma agraria y sus correspondieniss- decretos reglamentarvios--Por su! narts
la tributceidn eficiente, en términos socin-econdmileos, puede requsrir, Yor ajem-
plo, acabados estudios sobre la capacidad potencial de uso.de los: suelos, cuya
realizacion compete a especialistas en la materia. En los ejemplos anfedithos,
no se logra la totalidad de las metas perscguidas, con’lg sola sancidn de los
textos legales v se pone también de manifiesto lo importancia- de la "intﬂgf&dén
interdisciplinaria, para el desarrolle planificado de’ sector.- S

Por ltimo, en otras materias, investizacién y educacién rural por ejem'nia Ia
trascendencia de la legislacion puede ser menor, en 'la niedidi -que es. menor
}a jerarquia normativa de los preceptos que la regulan (decretos, simples. reéso-
luciones) y que, en mayor grade, el logro de las metas perseguidzs,’se ‘relasio-
nan con la eficiencia con que hayan actuade otros cspemahstas d.el ‘désgrrello
agricole. ot St
5. — EL-DERECHO AGBARIO Y LAS DISTINTAS ETAPAS DEY: PROCLSO PLA-

NIFICADOR, : N : ‘ RN

En el numeral anterior se destacd la importancia del derecho en it piam—
ficacién, segin los temas y materiales considersdos en lg mismsa RS

Procede ahora puntualizar su jerarquin, en- atendién a- Iss alstirtas etapas
del proceso planificador. : . e

En tal sentido, cabe afirmar qgue el elemento juridico ticne whardadae digri-

-

{icecicn, desdz el diagndstico gue precede a la formulacién del plan, hasta su

1
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adecuada implementacion, requisito indispensable para el logro de lag metas
¥ objetivos propuestos,

Asf, la eficiencia empresarial, la distribucién del ingreso, el uso salternativo
de los factores productivos, y la participacidn campesina en los proocesos de
desarrollo, dependen del sistema juridico vigente y que se disefie. S6lo a via de
ejemplo, la eficiencia empresarial se vinculs con la legislacién tributaria, el ré-
gimen legal a que estdn afectos los arrendatarios y los sistemas juridicos que
reguian la produccion y comercializacion de productos e insumos agropecusrios.
La distribucién del ingreso, con los preceptos juridicos conforme 3 108 cuales
se estructuran los sisternas impositivos y las politicas salerisles y se fozmulan
los programas de reforma agraria. La participacién campesing estd condicionads.
& la legislacidn, en ja medida que éxta determina los c¢anales a través de los
cusles el campesino puede hacerse oir, e imponer sus opiniones y disefia la
competencia de sus organizaciones de base. El uso de los factores productivos
(capital, mano de obra) dependen de las politicas lsborales, tributariss y de
reforma nagraria que consagren las normas vigenties.

5-1 El diagnéstico.—

El diagndstico, en términos juridicos, importa un compleijo proceso integrado
por diversas etapas. En primer lugar, corresponde la recopilacién ordenads de
toda 1a lepislacién vigente que, directa e indirectamente, dice relacién con el
tema que se analiza.

En segundo lugar, puede anticiparse algunaa conclusiones de cardcter tedrico
respecto a Jos efectos que, racionaimente, deberian provocar las dispesiciones
existentes. Por ejemplo, un impuesto sobre la tisrra ociosa, deberia provoear una
mayor eficiencia empresarial, una disposicién que limita Ja superficie que s cual-
quler titulo puede sxplotar una persona fisiea o juridica, debsrie contribuir a
limitar el grado de concentracion de la tierrs, etc.

‘En tercer lugar, corresponde detectar en qué medids los efectos reales coinci-
den con ins tedricos v cudles son las ragone’ de ese desajuste, en caso de que
dute exista. Es decir, si son imputables a la misma porma dictada por faite de
tlavidad, complejidad excesiva, inadecuacidn con los medios extrajuridicos eon
que se cuerfta para asegurar su cumplimiento, etc. (por ejemplo, los impuestos
a las tierras ociosas, no son, en general, operativos porque se estructuran en
formn excesivamente compleja), 8 ofras normas juridicas (asi, son irrelevantes
muchas de las disposiciones que se dictan en materia de limitacidn de superficie,
en la medida que se admita la existencia de sociedades de capital con scciones
al portador), o a razones de orden extrajuridico (el fracaso de uns reforms agra-
ria, puede no ser imputable al sistema juridico que la hizo viable, sino 2 la forma
eomo iz administracién la hace efectiva).

A través de todo este proceso, se diagnostica la realidad del sector en tér-
minos juridicos, para la formulacién de planes posteriores. Por los conocimien-

116

-t



- {

Derecho Agrario / José Gimeno EL MUNDO

tos que requiere, por las técnicas que corresponde aplicar, por el manejo orgi-
nico y conceptual de toda la estructura juridica que impone, sdlo puede ser
realizado con eficiencia por expertos en derecho.

5-2 Instrumentacién del plan,—

Formulado el diagndstico, en el dmbito especifico del plan, no cabe duda que
las normas juridicas constituyen, basicamente, un mecanismo de instrumentacién
de los medios habltualmente utilizados para la adecuada implementacién de los
planes de desarrollo agropecuario.

Flo es asf, en la medida que fija normas de conducta a productores, pro-
pletarios de tierras, trabajadores agricolas y también para la comereializacién de
productos e insumos agropecuarios.

Supone pues, por 1o genergl, la previa determinacidn de los objetivos, la
estrategia y las metas de los planes de desarrol.o, Y se inscribe dentro del dm-
bito de lo que constituye el verdadero cuello de botella de la planificacién sec-
torigi: Ia aplicacion de los planes de desarrollo.

La instrymentacion juridica de los planes de desarrollo se realiza:

2) A través dc fSrmulas directas e indirectas.

Directas—en la medida que imponen determinadas conductas: en materia
de transferencia de la propiedad de la tierra, uso de ésta, formas de organiza-
cién empresarial, comercializacion de productos e Insumos agropecuarios, etc.

Indirectas.— cuando sugiere, promueve, estimula o desestimula ciertas ac-
titudes por la via, por ejemplo, de subsidios, exenciones, recargos, prioridades, o
indemnizaciones.

b) Por medio de un solo cuerpo normaiivo o de varios,

1a adecuada comercializacidon y produccion de ciertos insumos basicos, tales
como las semillas y los fertilizantes, se regula, por lo general, en un solo texto
legal.

Pero oiras Gecisioncs fundamentales para lograr determinadas conductas am-
presariaies, acorde con los postulados de los planes que se disefian, se slcanza
por diversas normas juridicas que dicen relacidn con materias también distintas.

Asi normalmente se recurre al instrumento juridico, para incrementar en
términos cuantitativos y modificar en términos cusalitativos, el monto de las
inversicnes. Kilo se logra por intermedio de cuerpos juridicos que dicen relacién
con distintas materias.

En el orden tributario, fijando impuestos a la renta potencial, a las tierras
ociosas, exenciones tributarias en beneficip de ciertas invergiones, subsidiando el
precio de ciertos insumos, derogando algunos impuestos que castigan la mayor
eficiencia empresarial, etc. ‘

En el campo de la reforma agraria: marginando de las expropiaciones a las
tierras mejor explotades, acorddndole ultima prioridad a tales efectos, pagando
las mejoras al contsdo, estableciendo distintos plazos de pago, montos de in-
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demnizacidn al contado y reajustes e mtereses d-wersos en atencién a 18 cah:':la.d
empresarial del productor. e b

En el campo de los arrendanuentos prcmovxendo plazos especxaleb de per-
manencia en el predio en heneficio de los buenos arrendatanos ¥ asegurando 8
estos Ia adecuada indemnizacién, cuando deben Hacer abandono de 14 terra que
arriendan, per las mejoras que Intreduzcan.
o Igualmente, si se desea alterar la. relaclén entre los dlstmtos factores pro-
'_quctn os, puede recurrirse a f6rmulag dxrectag tales como pI‘OhlblI' o contmgentar
la importacidn de maquinaria agricola, e Imponer a Tos productores un c,Ierto
niumerc de trabajadores rurales en iurmdn de 1 ‘ upexfmle v ava.luo de ios
predma que ocupan. Pero también es pos:‘ble ar:uual a través del procedimiento
indirecto de ‘a tnbutacuﬁn gravando la 1mportaczdn de la ma,quinarla agr!cf:la
y trasiadando la carga por concepto de previsidn sécial a la 1mp0s1016n terriﬁorial
convirtiéndola asi en un mtegrante fuo del costo, que deterrmna unz cnrga tnbu-
tarla para e1 productor, 1nd.epend1entemente del numero real de trabajadores quﬂ
~ preoductos en su estado natural, tzene también 1mplicaﬂc1as de orden ocupacfonal
por cuanto promueve la mdastnahzacion del zms;no ‘o a explotacidn de otros
rubres de la producmon de naturaleza més mtenslva con mayor empleo de mano
“de ‘obra. o

c) Por chspos:czones gue f13an nornwa.s de ccnchta i por '>quellas epcargades

de asegurar un ad:cuado cumphmlemo de éstas determinando Ias sanciones, tri-

bunales procedmuentos y controles que regn'én a ta.es efectos

6.-—LA TECNICA JURIDICA EN LA FORMULACIO‘\I DE LAS NORMAS QUE
INSTRUMENTAN LOS PLANES

" Los textos juridicos -que $e sanecicnen pora la adeecnada instrumentacidn de
los planes, deben tener en cuenta ciertos principios de técnica juridica que tie-
nen, en' este campo especifico, ;mportancia fundamental para el’ 1ogro de los
-objetivos deseados. : : ‘

- Agi, las leyes que se promulgan ‘deben considerar todas las materias funda-
mentales para la‘'regulacidon integral del tema a que hace referencia el texto legal
Leyes incompletas eguivalen, indefectiblemente, a leyes ineficientes. ‘

Es posible estructurar para temas -especificos, tales como reformas -agtaria,
tributacicn, conservacién de suelos ¥ aguas, semillas, fertilizantes, -forestacidn,
- cooperativas ¥y arrendamiento, esquemas legales que constituyen una verdadera
pauta juridiea euyo contenido variard de un pais a -otro. -

Corresponde disefiar textos legales claros en su formulacién juridica que no
den lugar a interpretaciones diversas, de las que se beneficiarsin, en - definitiva,
--las clases poderosas por contar ¢on un mejor asesoramiento profesional.. Sobre
" el particular existen también formulas o esquemas de aceptacidn general que
aconsejan, & via-de ejemplo,.incluir un capftulo definiendo los términos téertcos
de mayor importancia.
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Prozcede poner especial dnfasis en asegurar la coherencia de todo el complejo
juridico normativo, de manera que las distintas disposiciones legales no'produzf
can sfectos contradictorics entre si. o

Fein correlacidn debe lograrse, no s6lo a nivel de la leglslacu'in quﬂ tmne
que ver con una misma materia (tributacidn o arregndamiento por egemplo), sino
e refocidn o agueilas que regulan materias diversas. ' ‘

Por ejemplo, de nada valdri cstablecer impuestos progresivos en atencicn al
avalio total de la tierra gue controla en ferma directa o indirecta una misma
persona fisica, si no se sencionan determinadas disposiciones en materia ds Re-
gistros. Tampoco podra lograrse por la via 1mpos1t1va que los arrendatarlo: in-
crementen sus inversicnes, si no se les asegura un adecuado régimen de plazos .
e indemnizaciones por las mejoras que incorporen el predio que. explotan.

La legislacidn ¢s una formula de instrumentacion esencialmente dindmica.
Primero, porque Ia aphcamén de la ley, muchas veces pone de manifiesto una
serie c'e imperfecciones que s necesario corregir. Segundo porgue en pocos, a.nos,..'.
pueden imponerse ciertos correctives, en atencidn a las variaciones produmdas
en la realidad socio-econdmica que la gesté

En todo caso, procede investigar si se trata de deficiencias en los texto:. en
los sistemas de control establecidos, o en el aporte con que los economlstas, §0-
cidlogos u otros especialistas, deberfan haber contribuido pars asegurar 13 ﬂlenai
eficacia de las normas sancionadas.

Como norma. de principio debe evitarse la sancion de dlsposwlones de d1f1c11,,
e imposible control, en atencion a la propia complejidad de las mismas © a Ia :
{alta de medios adecuados para hacerlo. La fjjacidn de precios diferéntés pera “
un mismo insumo en atencidn al destino del mismo (combustible para magqui-
naria at,xicolﬁ) ¢ a la natursleza dol productor (precios distintos para los fer-
tilizantes segun el tamaiio del producto que lo adquiera) puede tener inob,;etablns
Justn?lcacmnes téenicas pero en los hechos carece de mcidenc:la prictica, por la
facilidad con que se burla la norma sin que cuente la \Adm,inistra,mdn con los
medics atecuados para evitaria. _

Junto a las disposiciones de fondo debe darse pnmera priondad a la Iormu~ '
lacion de las normas encaminadas a asegurar su cumphrmento v '

La composmuﬁn de los Tribunales, las normas de Jprocedimiento y control -y
el régimen de sancignes, son fundamentales para asegurar que la.s normas sus- ,
tanciales dlctadas no resulten desvirtuadas, en su letra y esplrltu, en la practica.

Las .normas de .implementacién juridica estdn requ:rlendo un conocmnenud )
exacto de las posmxhdades de cada pais en materia tecmca. de reoursos humanos.l
y eﬁcacm administrativa. Las disposiciones gque se dxcten deberén e$tar, en ultlmo_
término, en estrecha consonancia en éstos aspectos.

Es siempre procedente un analisis conmpleto de la leglslamén comparada
para. determinar en que medida sus soluciones son aplicables y en que grado
dichas legisiacicnes han logrado los efectos deseados..
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Pero, en todo caso, la legislacion debers ajustarse a las particularidedes so-
ciales, econdmicas y culturales de cada Estado, avin cuando se promuevs en va-
rios de ellos soluciones sociales y econdmicas similares, en funcidn de concep-
ciones filosGticas y politicas semejantes,

Por ultimo debe buscarse la sancién de normas que den fluidez al esquema
Juridico, para que pueda adaptarse, sin dificultad, a los requerimientos de los
Planes de Desarrollo. En todo caso procede, cuando es especialmente diticil Ia
modificacién de los preceptos juridicos de mayor jerarquis, actuar a ‘través’ de'
las f6rmulas de dereche que puedan dictarse con menor dificultad. ,

Todo el disefio de este conjunto normativo d‘lverso, la adecuada ponderaclén ’
de las posibilidades e implicancia globales de las enormas que se dfcten la se-
leccién de las férmulas que permiten obtener mejores résultados atenidss s la
existencia de una serie de limitaciones, inc]usive de cardcter juridico solo pue-
den quedar en manos de los que dominan la disciplina juridica y Ia ciencia del
derecho.

7.—EL JURISTA Y LA PLANIFICACION,

Una afirmacidn a la que en el rnejpr de los casos se le da un salcance exage-
rado, debe ser brevemente analizada,

Se dice que no compete al jurista la formulacién de las nuevas estructuras
juridicas en sus aspectos concepfusles, en la medida que quienes deben indicar
las determinantes del nuevo sistems son los politicos, 108 economistas y los so-
cidlogos. Sobre el particular cabe tener presente:

a) El jurista puede hacer un aporte sustancial en el mejoramiento del de-
recho positivo, destacando imperfecciones del mismo que obstaculizan un pro-
ceso planificado integral, muchas veces sin que polfticos, economistas y socidlogos
deban aportar sus ideas, o promover las orientaciones basicas. '

Un adecuado diagnéstico juridico al serviclo de una planificacién, pone de
manifiesto, casi sin excepciones, complejidades, contradicciones e incoherencias
incompatibles con cualgquier meta u objetivo.

Un ejemplo contribuird s demostrar la exactitud de la afirmacién precedente.
El Plan agropecuario elaborado para el Uruguay en 1965 inclufa entre sus poli-
ticas de instrumentacién, la tributaria. Ello obligé a analizar el sistema juridico
impositivo vigente que conferfa competencia a los Departamentos para fijar im-
puestos territoriales. El examen, hecho bdsicaments por jurisias, de las incon-
gruencias que ello generaba, incompatibles con toda planificacién racional, fue
suficiente para que se tomara conciencia del problema llegindose, inclusive, a
1a modificacién del texto constituciomal para resolverlo.

b) Ciertos objletivos son muchas veces indiscutibles y puede partirse de ellos
como presupuestos en las investigaciones que se realicen. Asf 1a mayor eficiencia
productiva y la necesidad de una adecuada conservacién de los recursos naturales,
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aparecen, por lo general, como postulados cuya obtencion no es controvertida en
atencion a criterios disimiles.

¢) Otras veces, economistas, socidlogos o politicos, se limitan a dar Ia ten-
dencia en términos muy globales. Por ejemplo, cabe acordar al campesino una
mayor participacién a todos los niveles. Pero la concretizacién racional y efec-
tiva del principio queda en manos de la capacidad, imaginacién y sentido co-
miin del jurista.

d) El jurista con una capacitacién interdisciplinaria adicional bdsica, estd
en condiciones de dialogar con los especialistas de otros campos, en la tomsa de
decisiones fundamentales. Debe en todo caso tenerse muy presente, que pro-
fesionales de diferentes disciplinas aportan no sélo conocimientos distintos, sino
formaciones y enfoques diversos que enriquecen el conjunto.
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