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INTRCIDUCCION 

Problemas corno: la insuficiencia nacional de alimentos básicos e insu
mos industriales; incremento del desempleo ri.tral; desigual intercani>io 
entre el campo·y otros sectores de la econonúa; aumento de las importa
ciones agropecuarias, entre otras, han estado presentes en las aclminis-

. traciones posrevolucionarias sin lograr hasta la fecha soluciones im
portantes. 
La problemática que actualmente presenta el.sector y específicamente al 
inicio de 1984 es consecuencia de la estrategia de desarrollo estabili
zador adoptada de 1958 a 1970, cuando se dió prioridad a los procesos 
de industrialización y urb.anización, desatendi~ndose en buena medida 

las actividades del campo, por lo cual aumentaron, t.anto la dependencia, 
conlO el rezago del medio rural en relación con las áreas urbanas. 

Díficilmente se podría señalar a determinada (s) administración (es) 
como responsable (s) de los problemas actuales, así como tampoco abor
darlo como un problema exclusivamente económico. 

Es preciso tener en cuenta, que el destino de cada país se va moldeando 
a trav~s de un sinnWncro de situaciones de muy diversa índole, que fina!_ 

mente van dejando su huella, siendo algunas de ellas: excesiva c7ntrali
zación de la autoridad política y administrativa; demasiada concentra
ción administrativa en los niveles superiores del· poder ejecutivo; la 

corúormación y penetraci6n de los gn..-pos de presión y los partidos po
líticos; las diversas manifestaciones de ineptitud y corrupción admi-

.·.nistrativa; la posición del Estado en la economía, en la sociedad y en 

el sistema político, así corno las políticas internacionales y las defi
ciencias en los procesos de planeación. 

Es por ello que resulta necesario realizar balances de logros y errqres 

en ias administraciones previas a la actual, incluyendo aspectos econó
micos, políticos , sociales y de orden internacional para poder compre!! 
der el marco en el que se ha desarrollado la crisis agropecuaria actuá~. 
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lln hecho muy significat:i\"o que debiera regir cualquier po11tica guber

namental es que la histol"ia de la civilización como lo afirma F. Brau

del la confonnan el paso de t:res estadíos:"l) •.. una vida material he

cha de n1tinas, de herencias, de logros muy antigüos; 2) ... una vida 

económica, es decir, un ni\'el superior privilegiado, de la vida coti

diana, de más amplio radio ... y 3) el juego capitaUsta, más sofistica
do y que penetra en el t.erreno de todas las formas de vida, sea econó

mica, sea material, por poco que éstas se presten a sus maniobras."( 1) 

En tanto no se resuelva satisfactoriamente el alimento, la vivienda y 

el vestido de toda la población, díficilmente se resolverán los proble
mas derivados de un desarrollo industrial. 

A lo anterior no ha dado el Estado una respuesta plena, ya que se perci

be su incapacidad política y administrativa, dando como resultado la 

existencia de un nillnero excesivo de campesinos sin tierra, sin empleo 

·y 33 millones de habitantes pesnutridos, entre otros hechos Significa

tivos. En tales condiciones no puede haber. paz social, infraestructura 

indispensable para que México alcance un crecimiento integral, sosteni

do e independiente. 

Desafo1·tunadamente las administraciones pasadas, particularmente a par

tir de Miguel Alemán Valdez, han invertido el modelo de desarrollo de 

toda civilización •. Sin consolidar la vida cotidiana de la sociedad, es 

decir, la casa, el vestido y el alimento de la población; se decide a

doptar w1 modelo de desarrollo de nivel superior al anterior, el cual 

ill1'lica un nivel privilegiado al de la vida cotidiana y en el que las 

acciones y recursos, se canalizan de manera prioritaria hacia la crea

ción de la infraestructura necesaria para el surgimiento y desarrollo 

del capitalismo, teniendo como principal resultado un agudo abismo de 

las desigualdades sociales. 

llsprcificamente las tres Oltimas administraciones se han abocado a ins

trumentar pol rt icas tendientes a enfrent:1 r la crisis agrícola como una 

ruptura cuantitativa de un proceso de crecimiento ·agrícola (z ) que 

implica "un c.lcterioro e.le la autosuficiencia de bienes primarios(prin-

l)Braudt•I, F., CIVILIZACION MATERIAL Y Ci\PlTALISMO,Ed. Rihliotcca 
Universitaria Labor, pp. 10 y 11, s/a. 

l)Rello, Fernando, IA CRISIS AGROJ\LIMf!NTARIA, México ante la crüis, 
c;onzálcz C:as:rnova,Pablo y Aguilar Camín,lléctor (coorcl.) Et\. siglo 
XXI, .Mé'xico 1986, p. 220 . 
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cipalmente alimentarios) así como una disminuci6n de la contribuci6n 
del sector agropecuario al financiamiento del déficit externo global" ( 3 ) . 
Acciones que son reforzadas en los últimos años de las mismas; así obser. 
vamos en la administraci6n de Luis Echeverría Alvarez el Plan Agrícola 
Nacional de 19_75, la de José L6pez Portillo con el Sistema Alimentario 
Mexicano y recientemente, en la administración de Miguel de la Madrid 
Hurtado el Sistema Integral de Estímulos a la Producción Agropecuaria. 

Sin embargo, no se han alcanzado los result_ados esperados y la situación 
agropecuaria se agrava, pareciera que la plancaci6n y la instrumentación 

de dichos programas han tenido objetivos centrales diferentes a los anll!! 
ciados en cada uno de ellos (objetivos coincidentes en estas tres admi
nistraciones) • 
La pregunta que 16gicamente se deriva de lo anterior es la siguiente: 
¿Porqué no se logran los objetivos planteados en cada uno de estos tres 
proyectos? 

A la luz de una discusi6n tanto de car~cter interdisciplinario como de 

diversos factores de poder (el clero, los empresarios nacionales y ex
tranjeros, entre otros), sobre las causas de la actual crisis agrope
cuaria, gestada desde 1965 encontraremos algunas coincidentes, otras 

contradictorias,. y unas m~s complementarias. 

Algunas de ellas mencionan como causas principales de la misma las si

guientes: -baja inversi6n pública en el sector agropecuario; -asigna
ci6n de rígidos precios de garantía; -poca atenci6n en materia técnica 
y financiera a las tierras de temporal: -excesivo apoyo del Estado a la 

agricultura privada en detrimento de la ejidal y la comunal; -ayuda del 
Estado para la producción de bienes destinados a la exportación y al 

consumo de grupos sociales con altos ingresos; -ineficiencia e incapa
cidad de los camp~sinos para elevar la producci6n; -campesinos técnica

mente atrasados, ignorantes y flojos; -falta de coordinación de la 
Administración Pública; -irracionalidad del campesino o resistenci3 al 
cambio; -minifundismo: -politicas ineficientes de desarrollo econ6rni

co adoptadas por el Gobierno; -falta de una planeaci6n interactiva en 
el sector agropecuario, entre otras. 

( 3) La crisis agrkola e~ explicada por dos diferentes interpretaciones: 
l) politicasecon6micas aplicadas con anterioridad que originaron 
los problemas coyunturales y/o estructurales actuales y 2) problemas 
estructurales de la economía mexicana. 
Rodfiguez,G~nzalo., CRI~;rs ECONCNICA Y CR1.$IS.DE~_SECTOR AGROPECt

3
JA
1

R
3
ro, 314 Revista Mexicana dt' Soc1ologfa, No. 2, abn.1-Junio 1984 UNAM,pp' Y 
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Ahora bien, ¿c6mo aproximarse a la comprensi6n de los factores que sub
yacen al fracaso de las políticas instn.unentadas especialmente por las 
tres altimas administraciones y proponer alternativas de soluci6n a la 
crisis agropecuaria actual?. 

En el campo de las Ciencias Sociales y específicamente en la Administr!!_ 
ci6n Pliblica, la Investigaci6n de Operaciones (IO) constituye una dis
ciplina, cuyas principales características son la aplicaci6n del m~todo 
científico y el uso del enfoque de sistemas por grupos interdisciplina
rios para la planeaci6n, instrumentaci6n, evaluaci6n y control de sis
temas sociales. 

De ahí que se diga que la Investigaci6n de Operaciones (IO) es la segur!_ 
dad en el mejoramiento y progreso de los sistemas sociales mediante el 
empleo del ~todo científico (una explicaci6n detallada de estos con
ceptos: IO,.sistemas y m~todo científico, se presentan en el Apéndice 
A). 

El objetivo general de este trabajo es presentar una metodología que 
puede aportar soluciones a problemas sociales, llamada enfoque sisté
l!lico. 

A trav~s del empleo' del enfoque de sistemas,aplicado a la reciente_ po
lítica gubernamental de estímulos a la producci6n agrícola se analizar~ 
como un sist!)ma teleol6gico (sistema con prop6sito) a fin de conocer 
su funcionamiento y proponer cambios -si así se requieren- que se tra
duzcan en un mejor funcionamiento del sistema. Para ello es preciso 
realizar las siguientes tareas: (a) observar al sistema (conocerlo)., 
(b) fornular el problema, (c) generar un modelo que permita predecir, 
c6mo funciona el sistema cuando se introducen cambios en el mismo, (d) 
reunir los datos necesarios para incluirlos en el modelo, y {e) esti
mar para el modelo, el ca'l'hio que maximiza el funcionamiento del sis
tema. En este trabajo serán analizados los siguientes elementos como 
una estrategia de diseño para el Sistema Integral de Estínulos a la 
Producción Agropecuaria (1986-1988): 
-OBJETIVOS 
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-Cl.IENfES 
-TOMAilOR DE DECISIONES 
-DrSEflAOOR 
-AMB IIJITT'E 

-CQ\IPONE.\TES TELEOLOGICOS 
-MEDIDA DE EFICIENCIA 

Como limitación al enfoque de sistemas debe sefialarse que no provee de 
reglas sistemáticas para observar un sistema y fonnular la "mejor" for
ma de abordar el problema. 

Una de las principales críticas que se le puede hacer al enfoque de sis
temas, es que los sistemas sociales son nruy complejos y dialécticos, por 
ello los modelos matemáticos construidos para su representación, refle
jan la realidad de manera esquemática. Sin embargo, si se logra inte
grar el enfoque sistémico y el estudio cualitativo del macrosistema el 
Estado, en el cual se inserta el Sistema Integral de Estllm.tlos a la 
Producción Agropecuaria (SIEPA) se logrará una más eficiente_ aproxi
mación al conocimiento del mejor funcionamiento no s6lo del SIEPA, si
no en general de los sistemas sociales en la Administración Pública. 

A continuación se presentará el marco teórico de la actuación de la Ad
ministración PGblica en la esfera estatal, que como podrá apreciar
se es decisivo. 

La Administración Ptiblica y el Estado_constituyen un binomio inseparable 
como lo señala Ricardo B. Uvalle ( 4) en él: "la administración pablica 
es la instancia que materializa la universalidad del Estado particular
mente en ~l renglón de la sociedad civil, mediando en los conflictos 
sociales de poseedores y desposeídos, debido a que la producci6n de las 
mercancías se efectúa colectivamente por los desposeídos y la apropia-· 
ción de las ganancias en grupos minoritarios". 

Por ello la Administración Pablica debe desplegar funciones de pl:inca
c ión, organización, dirección, instrumentación, control y cvaluaci6n, 
a través ele ac:tividadcs coordinadas continuas y sistemáticas de deci-
siones polfticas que pcrnütan responder de manera más eficiente y efi-

llvalle Berrones, Ricardo, l.A FORMACION DE T.A J\IMJNISTRACION PUBLICA 
CAPITALISTA, Dlí-ERENCIAS ENTRE LA AI:MINISTRACION PUBLICA Y LA AIMl
NISTRACION PRIVADA, Cuaderno No. S. Depto de Adm6n. Pública, Facul-_ 
tad de Ciencias Políticas y Sociales, UNAM, 1982, p. 135 
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caz a los objetivos que el Estado vaya requiriendo. 

Los cambios anárquicos en las estructuras sociales, especialmente los 
que repercuten de una manera más acelerada en la sociedad como son los 
de índole tecnológica precipitan las crisis, porque, parad6jicamente 
a la producción de mayor riqueza, más educación y más satisfactores 
para grupos reducidos de la población, se agudizan las desigualdades 
sociales.· 

El Rstado puede verse seriamente trastocado y debilitado fundamental
mente cuando se agudizan las contradicciones internas y se genera un 
desarrollo desigual y desarticulado. Esto es particularmente signi
ficativo cuando la crisis económica en un primer momento, seguida de la 
violencia como una manifestación de la crisis social se constituyen 
en auténticos procesos de revolución social. 

Ante _ello el Estado debe proporcionar soluciones rápidas y eficientes. 
Sin embargo debido a la complejidad y dinamismo imperante del medio 
contemporáneo, las soluciones no son proporcionadas con la eficiencia 

deseada, constituyéndose esta situación en fuente permanente de descon
tento entre un nOmero cada vez mayor de ciudadanos, que cristalizan sus 
inconforn1idades en actitudes y acciones de diversa índole, como: marii
festaciones de protestas, mítines desordenados, desobediencia civil y 

enajenación social, entre otras. 

El Estado, dispuesto a mantener a toda costa la paz social y el poder, 
responde más rápidamente a los desórdenes, que a las crisis que las 
producen, recurriendo frecuentemente a la represión, dando con ello o
rigen a un círculo de protesta-represi6n-protesta. 

Desafortunadamente, la represión en los seres humanos, estim.ila acti

tudes y conductas violentas que se intensifican en la medida en que la 
rcpresiór:, se extiende a mayores segmentos de la población. 

El Estado, deberá ser capaz de concebir estas crisis como claras mani
festaciones de problemas sociales, a partir de una visi6n sistémica, 
teniendo muy en cuenta que éstos son parte de un problema mayor, en el 
cual existen fuertes interrelaciones con su entorno sncinl • además que 
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el fundamento de la teoría sistémica se centra en conjuntar los elemen
tos que ·10 integran (subsistemas) más. que en dividirlos de manera mec6'.

nica, empleando para ello la forma sintética del pensamiento y que el 
desempeño del sistema depende críticamente de lo bien que los subsis
temas se ajusten y trabajen entre sí, requiriendo para ello desarrollar 
conjuntamente equipos de trabajo interdisciplinarios. 

Las condiciones,sobre todo econ6~~cas1 por las que atravie a el país, 
imponen la necesidad de replantearse cufiles deberfin ser las transfor
maciones a realizar y c6mo la Administraci6n· Pt:iblica deberá estar pre
parada .a estas transformaciones. 

La instancia encargada de instrumentar estas transfonuaciones a partir 
de una visi6n sistémica de los problemas sociales, deberá ser la Admi

nistraci6n Pública, .quien cuenta con los elementos necesarios para ha

cerlo. 

Como reiterativiunente se ha dicho la Administraci6n Pública es el Go· 
bierno en acci6n: "La administraci6n pública es acci6n, acci6n guberna

mental; es dinámica, movimiento contínuo. El gobierno es el proceso 
conductivo del Estado que concreta las relaciones de dominaci6n, explo· 
taci6n,'tutela y servicio inherentes al mismo; gobierno, fuente de or
den y voluntad política, es la administraci6n pública ·cuando desempe
ña las funciones involucradas en la movilización, orga,tlizaci6n y di
rección de hombres y recursos para·lograr los cambiantes objetivos del 
Estado; esto es, la práctica y actividad continua, coordinada, sincro
nizada, de decisiones políticas generales al través de medios espe_. 

cificos". ( 5) 

La organizaci6n administrativa es respuesta institucional a los fines 
del Estado. Por ello, la Administración Pública es, por excelencia, el 
instrumento de la acción política del Estado, pues los organismos que 

·1a integran tienen a su cargo la ejecución concreta de los fines de la 

sociedad. 

La Teoría General de Sistemas, es indudablemente una metodología de gran 
valor para las acciones gubernamentales que lleva a cabo l~ A<lm.inistra-

( 5) Guerrero, Ornar. TEORIA ADMINISTRATIVA DE LA CIENCIA POLITICA, Fa-
cultad de Ciencias Políticas y Sociales, Serie Estudios No. 67, 
UNAM, 1982, p. 102 
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ci6n-PCíblica, en la medida que podrá desempeñar más eficientemente sus 
funciones de planeaci6n, organización, instnunentaci6n, control y e\•a -
luación para el logro de los objetivos dinámicos que la sociedad le im 
pone al Estado contemporáneo. 

De tal forma que, Estado y Administraci6n Pública deber!ín generar estr!!_ 
tegias generales de política interior, econ6mica , social y exterior 
que den como respuesta a corto plazo, un estado de paz social real en 
todo el territorio nacional, a mediano plazo la planeación y programa
ci6n de acciones tendientes a confonnar un desarrollo económico, polí
tico y social más equitativo y, a largo plazo, la instrumentaci6n y CO!!_ 

solidaci6n de un Estado democrá'.tico y vital en su economía y progreso 
social. 

En este mismo sentido, Gonzáles Casanova ( 6 ) señala cu:il es son los re
tos que M6xico debe afrontar para salir de la crisis actuar: "necesi
tamos la educación y la investigación para la Reforma Administrativa, 
empezando por la de los altos cuadros y por la que vincula administra
ci6n y participaci6n popular. Necesitamos reformas sociales para la am
pliaci6n del mercado interno, fuera de las leyes de la oferta y la de
manda, pero sin descuidarlas: necesitamos con el impulso a las fuentes 
de trabajo el impulso del sector público a la producci6n y abasto de 
bienes de consumo popular. Necesitamos en ese sentido desarrollar al 
máximo nuestras políticas de empresas estatales, sociales y privadas, 
de tiendas sindicales y de llLlltiempresas al estilo de CONASUPO, que 
refonnul.en su papel en la producci6n y el abasto y que aumenten el em
pleo de1 pu..<>blo, los servicios <lel pueblo y el conswno del pueblo. Ne
cesitamos en fin, una revoluci6n hoy posible: democrática". 

Y añade algo llLIY importante respecto al papel de las Ciencias Sociales 
en estos momentos: " •.. necesitamos plantearnos los verdaderos prohle
mas y tratar de responder a ellos con la mayor e:rnctitud". (7 ·)Preguntas 

tales c6mo: ¿está mejorando la prc-t!ucci6n agropecuaria?, ¿han clisminu1-
do las importaciones de alimentos?, ¿ha dismuído el desempleo rural? de

ben ser respondidas con exactitud y d administrador piiblico a través 

( 7) 

González Casano\•a, Pablo. r.tf:XICO ANTE 1.A CJHSIS MUNDIAL,México antc:
la crisis, González Casa1,ova, Pablo y Agui lar Camrn, H&tor. (coonli
nadorc:-s), Ed. Siglo XXI, México 1986, pp 25 y 26. 

Ibid. p. 26 
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del uso del enfoque de sistemas es quien debe hacerlo. 

En las páginas que siguen, se propone destacar la fonna en que el. c·nfo

que de sistemas, constituye una metodología valiosa para el análisis de 
los sistemas sociales. 

En el primer cap'ítulo se have un breve análisis de los aspectos más rel!::. 
vantes en materia econ6mica, política, social y Je relaciones interna
cionales de las administraciones de Luis Echeverría Alvarez, José L6pez 
Portillo y Miguel de la Madrid Hurtado, con el objeta de presentar el 
marco general en el cual, el problema de la autosuficiencia alimentaria 
se ha desarrollado en los últimos tiempos, como producto de las .. decisio

nes que en materia de desarrollo econ6mico han adoptado estas adminis
traciones. en particular. 

El segundo capitulo,. comprende el análisis realizado en el Sistema In
tegral de Est!mulos a la Producci6n Agropecuaria (SIEPA), aplicando 

el enfoque de sistemas. En el primer punto de este capitulo se inclu-
ye la justificaci6n, creaci6n y operaci6n del SIEPA, seguido de su aná
lisis a partir de los elementos del enfoque de sistemas: objetivos, clie!!_ 
tes, ambiente, tomador tle decisiones, componentes, diseñador y medida 
de eficiencia. 

En el tercer capítulo, se infieren algunas conclusiones y recomenda

ciones que se consideran relevantes, para afrontar el problema alimen- · 
tario. 

Finalmente, se adiciona el Apéndice A, en el cual se presentan de manera 
m~s detallada (incluyendo ejemplos) los siguientes conceptos: -método 

cientifico; -fases de la investigación; -soluciones óptimas; -objetivos 
cuantitativos y cualitativos; -cursos de acción; -relatividad de los cu!. 
sos de·acci6n y los resultados; -medida de eficiencia; -enfoque de sis

.temas; -descrip~i6n del enfoque de sistemas; -características de los si~ 
. temas con propósito: objetivos, clientes, tomador de decisiones, compo~ 

nentes teleol6gicos (con prop6sito), ambiente, medida de eficiencia y 

diseñador. Explicaciones que permitirán una mejor comprensión del en
foque sistl'.!mico. 



CAPITULO l 

JllWJSIS DE LAS JIJl'~INISIRACIONES DE WIS EQ!EVERRIA /lLV~ (1970-1976), 

JOSE LDPEZ AJRTIU.O (1976-1982) Y MIGUEL DE LA !WJRID HURTADO (1982-1988> 

EN ASPECTOS DE OPJJEN ECOl'll1ICD, AJLITICD, SOCIAL E INfERNACIG'W... 

En este capítulo, se describen los acontecimientos más relevantes de 
estas tres administraciones, en materia: económica, política, social 
y de relaciones internacionales. 

Su descripci6n, cuyo objetivo es tener una visi6n global (integral) del 
. país en los últimos años, coadyuvará a un mejor análisis del Sistema 

Integral de Estímulos a la Producci6n Agropecuaria (SIEPA) dentro de un 
marco de crisis econ6mica, política y social. 

Crisis que no se ha producido de manera fortuita o azarosa, sino, como 
resultado no s6lo de la escasa atenci6n que se le ha dado al sector 
agropecuario, sino también, la manera de enfreritar los problemas deri-

. vados de la actuaci6n de este sector, mediante la elaboraci6n de planes 
y programas muy ajenos a la realidad econ6mica, política y social del 
país (tecnocracia). 
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1.1 EL SEXENIO DE LUIS ECHEl/ERRIA ALVflP.El. (1970-1976> 

Al tomar posesión cuma presidente e.le la RepGblica Mexicana para el 
periodo 1970-1976, Luis Echcverría Alvarez reconoció la existencia de 
una serie de problemas los cuales constituian todo un reto para su ad
ministración. Y así lo expres6 en su discurso de toma de posesión en d.!_ 
ciembre de 1970, externando textualmente lo siguiente: "Subsisten gra
ves carencias e injusticias que pueden poner en peligro nuestTas conqui_! 
tas: la excesiva concentración del ingreso y la·marginaci6n de grandes 

grupos hw11anos amenazan la continuidad económica del desarrollo". Añadie~ 
do además: "Alentar las tendencias conservadoras que han surgido de un 
largo período de estabilidad, equivaldria a negar la mejor herencia de 
nuestro pasado". Concluyendo en este mismo sentido afirmó: ''México está 
atento a todas las corrientes intelectuales científicas y econ6micas que 
hacen evolucionar al hombre ... La conciencia hist6rica se fortalece con 
la conciencia crítica. Nos encontramos muy lejos de haber llegado a lD1a 
etapa definitiva de nuestra evolución y estamos dispuestos a renovar, 
en profundidad, cuanto detenga el advenimiento de .una sociedad m:ts demo
crática". ( 8 ) 

El presidente reconocía dos retos importantes a ser atendidos durante 
su administraci6n: 1) la orientación del proceso de desarrollo econó
mico y 2) los problemas derivados de una estructura estatal cada vez 

más autoritaria. 

ECQN(NTA 

Este periodo se iniciaba con una polítiea de desarrollo con nuestras de 
agotamiento progresivo, resultando que aquellos elementos que habían CO!!_ 
tribuido a la expansi6n y estabilidad econ6mica, así como una exhorbi

tantc concentraci6n del capital, de los ingresos y la riqueza en pocas 
manos, se convert-ían en obstáculos de crecimiento y fuente de presiones 

inflacionarias. Este período se caracteriz6 por el binomio inflaci6n-e.:! 
tancamiento. Las desigualdades sociales se hicieron más evidentes en re!!_ 

gloncs básicos, tales como : la alimentación, la vivienda, la educación 

y la salud, entre otros. 

( 8) Woldenbcrg, .José Huacuja, Mario y Otros :iutorcs, EVOWCION DEI. 
E.'>Tl\DO MEXIC/\NO, Consoli<lacil\n 1!J40-l!J83, Ed. El Caballito, Mé
x íco 1 98fi • p . 159 
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.Aunado a lo anterior se sumabru1 las críticas condiciones de las finan
zas públicas caracterizadas por lo siguiente: 
-Crecimiento sin control del aparto burocrático; 
-Asignaci6n de menos 'recursos al sector agricola y en actividades prior.!_ 
tarias para el pais; 

-El gasto ptlblico se orient6 más hacia el gasto corriente y a los pro
yectos de inversión cuya maduraci6n de capital es larga, su crecimiento 
no fue apoyado por una verdadera reforma tributaria ni modificaciones 
sustanciales a los precios y tarifas del sector paraestatal; 

-El déficit del sector público se financié a través del crédito inter

no, pesando fuertemente sobre recursos financieros "encajados" ex
cesivamente. y posteriormente con incrementos en el circulante, resul
tando como señala Luis Angeles ( 9): " ••. un gasto público cuando aus
tero, recesión cuando expansivo, inflación". 

En el sector exterior también se presentaron serias dificultades: 
-Agravamiento del déficit comercial originado por aumentos en los pre

cios internacionales, además de los crecientes requerimientos d~ im
portaci6n del aparato productivo y de las necesidades de conslDllO local; 

-Restricción de compras al exterior; 

-La inversión extranjera directa profundiz6 su participaci6n en la in-
dustria de la transformación, mientras la inversión privada nacional 

se contraía. 

La situación econ6mica era dificil, pero la situación política no era 
mejor. En 1968 se gener6 un movimiento que mostr6 con cierta nitidez lo 
riesgozo de una estructura estatal cerrada cada vez más a las crecientes 

demandas y necesidades de los diferentes estratos de la sociedad. Para 
resarcirse de los ·costos políticos y de legitimidad de este movimiento, 
F..cheverría propuso dos grandes vertientes de política gubernamental: la 
llamada apertura democrática y los lineamientos de una nueva política 

económica. Siendo los resultados de la primera vertiente, una mayor a
pertur~ en los medios masivos de comunicaci6n, especialmente para lo~ 

grupos de oposici6n al Gobierno, la cual difícilmente se le puede consi-

( g) Angeles, Luis. Clp. Ci.t. , p. 90 
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derar como una apertura integral democrática. Así mismo se ampliaron la 
~epresentación de las minorías.en el Congreso, se-inauguraron las di
putaciones de Partido en los Congresos Locales, al igual que se redu

jeron el número de afiliados señalados como necesarios para poder regí~ 
trar a tll1 Partido. 

De cualquier forma es importante señalar que en los aspectos sindicales, 
agrarios y estudiantiles fueron reconocidos desde el poder; la adminis
tración de Echeverría reconoció la necesidad de ir ampliando los espa
cios de quehacer democráticos, iniciándose con ello un proceso que poco 
a poco incorpora "-la dimensión democrática" como elemento crucial en -
los diversos proyectos del país. 

POLITICAS INSffiUMENTADAS 

En política económica el gobierno de Echeverría_se encontró con dos 
grandes obstáculos para poder instrumentar de modo eficiente las políti:_ 

cas derivadas del modelo económico "Desarrollo Compartido": 1) La acti:_ 
tud "desfavorable" de los empresarios y 2) el tiempo, ya que se reque-

r.fan cambios profundo~. 
- Exportar más, sobre todo manufacturas. 
- ~layar intervención del Estado en la economía. 

- Mejor distribución del ingreso. 
- Modernización de la planta industrial. 
- Incremento de.la productividad • 

. De los dos obstáculos el que más pes_ó para la consecución Je sus objcti:_ 
vos fu~ el segundo; a la administración de Echeverría se le criticó no 
por lo.que hizo sino por lo que no hizo, sobre todo porque su adminis-
tración se planteó Ula ¡nlll:ica de desarrollo econ6~ico diferente al de la 
administración anterior, llamado "desarrollo compartido". 
Para esta administración la palrticaecon6mico. precedente se había ya ag~ 
tado, el PIB había disminuído en un 4.2% para 1971 ademlis de crisis a-

grícula, agravación d~l proceso inflacionario, desequilibrio exterior y 
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déficit presupuestal, entre otros. 

A juicio de Carlos Tello Q.~ " ••• la verdadera critica a la politica -

econ6mica de Echeverria fue el no haber entrado a reformar lo que cons

tituye el sistema de privilegios y de protecci6n desmedida al sistema -

de financiamiento, es decir, el no haber tocado al capital financiero -

fue lo que provoc6 en realidad la llamada crisis de 1976". 

REIACICJNES ENTRE EL MOVIMIENTO OBRERO Y LA AIJMINISTRACION GUBERNAMENTAL 

Durante la administraci6n de Echeverria dos sucesos de singular impor-

tancia en materia de relaciones laborales se dieron: 1) la insurgencia 

sindical y 2) un proceso abigarrado y contradictorio entre los dirigen

tes sindicales de vanguardia y el gobierno. 
En cuanto a la insurgencia sindical sus luchas se basaron en recuperar 

o construir sindicatos que atendieran de una for:ma efectiva y democrát.!_ 

ca las justas necesidades y aspiraciones de la clase trabajadora. 

De estas luchas· obreras se logró por decreto la revisión anual de los -

salarios asi como la revisión bianual de los contenidos en los contra-

tos colectivos de trabajo y en los contratos ley. 

Además de ésto en este período se reforz6 al Instituto Nacional para el 

Desarrollo de la Comunidad (INDECO) , se creó el Instituto Nacional del 

Fondo para la Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT), el Fondo para -

la Vivienda de los T·rabajadores Federales (FOVlSSSTE). También se 

creó el Fondo de Fomento y Garantía para el Consumo de los Trabajadores 

(FONACar), se aprob6 la Ley Federal de Protección al Conslllltidor, siendo 

quizá la iniciativa más ambiciosa por sus propias implicaciones la ere~ 

ci6n de la Comisión Nacional Tripartita (1971) integrada por representa!!_ 

.tes obreros, patronales y gubernamentales cuyo objetivo era conocer y 

resolver cuestiones relacionadas con el trabajo. Esta instancia se en

cargaría de la discusión y negociación entre los llamados "Factores de. 

la producci6n" siempre bajo la mediaci6n del Estado. Hubo diversos mo·· 

vimientos tanto de organizaciones sindicales como de las que se cncon·

traban al margen de dicha organización, pero sin duda C'l movimiento de 

los electricistas fue el mlís importante por sus implicaciones políticas. 

(10) Citado por lfoldenbcrg, Op. Cit. p. 163 
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Un grupo de estos trabajadores pertenecientes a la llamada "tendencia -
democrática" se dieron a la tarea de desplegar todo un proyecto general 

para et país, siendo el centro del mismo la manifestaci6n de las nece
sidades nacionales y populares que aunque sufrieron la derrota, senta-
ron precedente de las potencialidades del bloque popular en México. 

S-IPRESARIOS Y GOBIERNO 

Desde 1940, las distintas administraciones instn.unentaron políticas que 
favorecieron la acumulación y·centralización de capitales en las ramas 
más productivas de la economía, sobre todo hacia 1970 los monopolios -
habían crecido muy por encima del resto de la economía, específicamente 
el grupo de los banqueros. 

Para el grupo empresarial la intervención del Estado debía restringirse 
siempre y·cuando no excediera los límites de la creación de obras de i:!!_ 
fraestructura, el contratismo y la promoción de los negocios privados. 
La política a seguir por el Gobierno fue la siguiente: mantener bajo su 
control a las industrias promotoras del desarrollo, esto es, ni las em
presas estatales se privatizaron ni el Estado nacionalizó ninguna. emp!·s 
sa privada. Sin embargo los enfrentamientos entre el Gobierno de Eche

verría y algunos segmentos de la burgesía continuaron durante todo el -
sexenio, específicamente con el grupo Monterrey, el cual se había con-
vertido en el "líder" de los. empresarios más conservadores de la pro;·i:!!_ 
cia nacional, como los de Puebla y Guadalaj ara. A raíz de lZl ll"'..lerte 
del prominente empresario Garza Sada a manos de un grupo gilerrillero a 
fines de 1973 y el reparto de tierras de Sonora las fricciones awnenta
roñ, produciéndose entonces la tesis que sostenía que tanto la crisis -

econ6mica como la pol.ítica respondían principalmente a una crisis ''de -
confianza". El sepelio de Garza Sada se convirtió en un acto polític0 
contr·a el gobierno Echeverria, uno de los voceros del grupo Monterrey -

declaró frente al presidente las ,;iguientes palabras: "Sólo se puede ª!::.. 
tuar impunemente cuando se ha perdido el respeto a la autoridad; cuando 

el Estado deja de mantener el orden público; cuando no tan sólo le deja 
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que tenga libre cauce las más negativas ideologias, sino que adern.1s se 
les pennite que cosechen sus frutos negativos de odio, destrucción y -

nruerte; cuando se han propiciado desde el poder, a base de declaracio

nes y discursos, el ataque reiterado al sector privado, sin otra fina
lidad aparente que fomentar la divisi6n entre las clases sociales; --
cuando no se desaprovecha la ocasión para favorecer y agudizar todo -

cuanto tenga relaci6n con las ideas marxistas a sabiendas yue el pueblo 
mexicano repudia ese sistema opresor." ( 11) . A raíz de estas declara
ciones, el gobierno Echeverrista realizó una movilización nacional prot!!_ 
gonizada por los sectores del Partido Revolucionario Institucionai (PRI) 
llamada Alianza Popular, integrada por ejidatarios, obreros, burocracia 
y ej~rcito cerrando filas en torno a la política internacionl del r~gi-
men en cuestión y fustigando la oposición de los empresarios. 

~ Algunas concesiones di6 el gobierno a los empresarios,sin embargo,los en 

frentamientos persistieron. Para mediados del sexenio, el gobierno eje~ 
cia un excesivo y deficitario gasto público, para hacerle frente no se -
recurrió al endeudamiento externo, sino vía una reforma fiscal la cual a 
fectaba el capital de los empresarios por lo que ~stos últimos dieron la 
batalla y la ganaron y la siguieron ganando de tal forma que para 1975 -

surgió el Consejo Coordinador Empresarial, como una organización patronal 
al margen tutelar del Estado 1 agrupando a los dirigentes de los indus--
triales, a los comerciantes, a los banqueros, a las asociaciones de seg!:!_ 
ros, a los empresarios agrícolas y a la Confederación Patronal de la Re

pt:iblica Mexica.'1:? (COP.l'J1MEX). 

La repartición de tierras en Sonora1gener6 nuevamente la apertura de ho~ 
tilidades entre empresarios y gobierno, iniciándose con ello la fuga de 

capitales, la suspensión de inversiones productivas. F.n estas condicio
nes el Estado,se encontró sin dinero, anunFi§ndose la primera devalua--
ción en m§s de 2.0 años. 

(Ji> Ibid. p. 172 
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POLlTICA RURAL: 

Hacie11do un análüis histórico del papel que la agricultura ha jugado en 
el desarrollo de México, se encuentran los siguientes hechos relevantes: 
- De ·1940 a 1965 se constituye en ·uno de los pilares de la economía del 

.país ya que se encargó de suministrar alimentos baratos y suficientes 
para la población; distribuyó materias primas a l~s industrias que así 
lo requerían; se exportaron constantemente productos que permitieron -
la captación de divisas necesarias para sostener el ritmo de la indus

trialización nacional; se constituyó un buen mercado para los produc-
tos de las ciudades y finalmente el campo proporcionó la mano de obra 
barata y abundante que reclamaba la industria, constituyéndose los cam 
pesinos en la base social del Estado. 

Esta situación no duró mucho tiempo , ya que para 1965 los precios de -
los productos agrícolas de exportación empezaron a bajar así como la re
ducción de las ventas al exterior. De 1966 a 1969 la agricultura sola-
mente creció en un 2% anual. De 1965 a 1975 la situación persistió con 
un crecimiento del 2% anual en promedio, afectando específicamente .las -
zonas de temporal, en las que se cultivan productos de autoc.onsumo. 
Inicia"ndose así en la decada de los años 70' la importación de alimentos; 

en 1973 se importó la mitad de la producción de trigo; en 1975 la cuarta 
parte del maíz. Tanto el trigo como el maíz tuvieron que incrementar su 
precio nacional lo que propició un proceso inflacionario que aún no ha 
sido posible controlar. Ante este panorama, Echeverría instrumentó al&!:! 

nas políticas de emergencia tales como: 

Económicamente: 

·- La promulgación de la Ley Federal de la Reforma Agraria,en la cual se 
establecía la colectivización ejidalJcon el objeto de crear grandes em 

presas agrícolas con el capital y la dirección estatal. 

- Se incrementó la inversión y el crédito público destinados a la agri-

cultura. 
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• 
Se elevaron los precios de garantía de productos de abasto para el mer 
cado interno . 

Administrativamente: 

El Departamento de Asuntos Agrarios y de Colonizaci6n se convirti6 en 
la Secretaria de la Reforma Agraria la cual tenía como objetivo funda
me~tal regularizar la tenencia de la tierra y la organizaci6n de lus -
productores. 

La fusi6n de los bancos encargados de stuninistrar recursos a la agri-

cultura en uno solo: BANRURAL, permitiéndose con ello manejar conjun
tamente los cr~ditos tanto de los ejidos corno los privados. 

- Se elabor6 el proyecto denominado "Pacto de Ocampo" cnn el objeto de -
agrupar diversas organizaciones sindicales en una sola central or¡:ani
zando el trabajo de los campesinos en torno a un mismo prograrn::i. 

Sin embargo1 todo el esfuerzo realizado no fué capaz de detener la caída 

de la producci6n agrícola, la cual se prolongó hasta fines de 1975. Las 
políticas antes mencionadas se encontraron con la oposici6n de empresa-
rios agrícolas y campesinos, pero de cualquier forma se tom6 conciencia 
de que "no puede haber un desarrollo sostenido e independiente con cri-
sis agrícola, y que no puede haber paz social con campesinos sin tierra 

y sin empleo" (i2) . 

. EDUCACION SUPERIOR Y GOBIERNO 

Los héchos del movimiento estudiantil de· 1968 mostraron la grave crisis de 

la sociedad mexicana, asi como una advertencia de los que podría sucec
der si se continuaba con el autoritarismo del Estado. Consciente de 
ello la administración de ·Echeverría intentó una reconciliación· entre la 

comunidad universitaria y el gobierno con acciones como incrementos fi - -

nancieros a los renglones de la educación superior, sin embargo y al mi.::_ 

mo tiempo los conflictos en las universidades del interior de la Repúbl.!_ 

(12) Ibid. p.179 
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ca se multipl icarcm: 

RELACIONES INfERNACIONALl'-S 

Para 1970 se hacían ya presentes los efectos de la crisis internacional 
m5.s grave sufrida desde la Segunda Guerra Mundial: 

- Estancamiento de la producción en la mayoría de los paises capitalis
ta¡;. 

- fa 1971 el Sistema Monetario Mundial se di!<locó por la primera deva-
luación del dÓlar y la modificación de su convertibilidad a patrón 
oro. 

- Estados Unidos en el campo de la producción industrial para 1970 había 
descendido a un 41% (en 1950 era del 54%), bajando su participaci6n en 
el mercado internacional de un 18% a un 14%. 

En estas condiciones México, llev6 a cabo una serie de negociaciones, ten
dientes a una mayor diversificación de sus relaciones económicas hacia -
el exterior. Cristalizando en la Carta de Derechos y Deberes Económicos 
de los Estados, documento en el cual se .reunían las intenciones del go-

bierno mexicano, incorporándola posteriormente por las Naciones Unidas. 
Los principios textualmente definidos en la Carta: "Libertad para dispo
ner de los propios recursos naturales. Respetd irrestricto del derecho 
que cada pueblo tiene de adoptar la estructura económica que le convenga 

y para ":iprirnir a la propiedad privada las modalidades que dicte el inte 
rés.pt:iblico". 

Y continÚa: "Renuncia al empleo de instrumentos y presiones econ<imicas 

para reducir la soberanía política de los Estados. Supeditación del ca
pital extranjern a las leyes del país al que acuda. Prohibición expresa 

a las corporáciones transnacionales de intervenir en los asuntos inter-
nos de las naciones. Abolición de las pr:icticas comerciales que discri

minan las exportaciones de los países no industrializados. Ventajas ec~ 
nómicas proporcionales según los niveles de desarrollo. Acuerdos que g~ 
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ranticen la estabilidad y el precio justo de los product.os básicos. 
Amplia y adecuada trasmisi6n de los avances tecnol6gicos y cientificos, 
a menor costo y con mayor celeridad, a los paises atrasados. Mayores ~ 
cursos para el financiamiento del desarrollo, con bajo inter6s y sin at~ 
duras". (13) • Al interior, el gobierno promovió la creación de una Ley 
para fomentar la inversión mexicana y regular la inversión extranjera. 

Ademlis, M6xico logró la modificaci6n de la Ley de Comercio Exterior de -
los Estados Unidos la cual era perjudicial para algunos articules de ex
portación. 

Se creó el Instituto Mexicano del Comercio Exterior (IMCE) con el objeto 
de aumentar y diversificar las exportaciones asi como las fuentes de tes 
nologia y capital de tal forma. de escapar de la dependencia econ6mica de 
los Estados Unidos. 

Pero desgraciadamente esto no fue posible, para 1973 el 68.2% de las ex
portaciones de México continuaron siendo hacia los Estados Unidos; las -
importaciones crecieron rápidamente lo que se tradujo en un as~endente.
d6ficit comercial. 

Por empeño e intenciones, el Gobierno de Echeverría no paro, incluso en 
1975 junto con el Presidente de Venezuela Andr6s P6rez, se anunció la .
idea de constituir un Sistema Económico Latinoamericano, cuyo objetivo -
seria buscar un mayor intercambio y apoyo económico entre los paises de 
.América Latina, fuera de la tutela de los Estallos Unidos. 

BALANCE 

Casi todos los esfuerzos no rebasaron el nivel de planes, proyectos e 1!! 
troducciones. Al gobierno de Echeverria se le puede enjuiciar no por lo 
que hizo sino por lo que no hizo. Se trazó un ambicioso programa·de ga_! 
to ptíblico, financiado con el endeudamiento externo, " ••• apuntaba a fo
mentar la inve~sión productiva para activar la planta industrial, no só
lo ·para cubrir el ll)ercado interno sino para iniciar la expansión de las 

(13) Ibid. pp. 185 y 186 

" 



21. 

exportaciones a nivel intel'Jlacional. Tarnbil'.!n se orientaba al .aasto so
cial para consolidar las alianzas con los sectores .obreros. campesinos 
v populares que ya se habían debilÜadó en extremo. Efectivamente la e
conomía se recuoer6 p~ro pro·.oc6 el enraizamiento de la inflación, con 

la secuela recesiva y el deterioró acelerado de la propia economía; 
hecho que condujo a tm mayor endeudamiento externo para curar la en
fermedad". ( 14) 

La estrategia propuesta por Eche'lierría no fue sino un intento de refor
ma a la pol1tica del desarrollo estabilizador que ya había entrado en 
crisis. En sus sectores mayoritarios la sociedad mexicana presentaba 
un deterioro del 50% en sus condiciones de vida, mientras que la mino
ría empresarial comercial y financiera incrementaba sus ganancias mono
p61icas • 

. 1.2 a SEXENIO DE JOSE l.DPEZ PORTIU.O (1976-1982) 

La administracilin de L6pez Portillo se puede caracterizar en tres .perí!?_ 
dos: el primero de "recuperaci6n", el segundo de "consolidaci6n" (a los 
dos afias siguientes) y el tercero de 1979 a 1981 de producci6n y expor
taci6n masiva de petróleo, etapa llamada de "crecimiento acelerado". 

En esta tercer etapa se consiguieron altas tasas de crecimiento del PIB, 
superiores al 8%, elevándose notoriamente el nivel de empleo de la fue!. 
za de trabajo. En efecto con el petr6leo y el trabajo, Ml'.!xico fue fuer
te, rico, influyente y poderoso. Confiados en el auge repentino del pe
troleo ·se gast6 m1ís de lo que se tenía, lo cual, aunado a otros hechos 

y circunstancias tanto internas como externas -las cuales serán anali
zadas más adelante- han determinado la grave crisis que actualmente su

fre el país. 

El· sexenio de L6pez Portillo estuvo marcado por un sinnúmero de contra~ 
tes y de contradicciones. Un ejemplo de ello es, aunque sé dude, que 
este sexenio se caracteriz6 por su ahínco.contra la corrupci6n. En su 
discurso de posesi6n afinnaba López Portillo su intenci6n de moralizar 
a la Administraci6n Piíhlica, declarando texttia.Imente lo siguiente: "A 
mis colahóradores y funcionarios públicos les pido que sientan conmi-
(14) Ibid. pp. 185 y 186 



go el privilegio de servir y hacerlo con plena validez e inmaculada 

honestidad". Y no obstante que úc-sde los primeros meses de su gestión 
se persigui6 y se detuvo a altos funcionarios de su administración 
ésta alcanz6 niveles de corrupción tal vez s6lo comparahles cnn los 
actuales. 

Como se recordará en lo anteri<nmente eXpuesto, Echeverrín Alvlirez he
red6 a L6pez Portillo un país con scvc-ras crisis tanto econ6micas co
mo políticas. 

ECONCMIA 

-Inflación creciente, de 1971 a 1976 un 14.2% y de 1973 a 1976 un 18.8% 
-Grave reducción de la inversión y de la producci6n en todas las áreas 

de la economía. 
-Fuerte déficit gubeniamental. 
-Crecimiento de la deuda pública exterior. 
-Grave desequilibrio con respecto al sector externo, originando la de-

valuación del peso mexicano con respecto al d6lar en casi el 100%. 
-Cuantiosa fuga de capitales de las clases más pudientes. 

POLITICA RURAL 

La administraci6n de L6pez Portillo llev6 a cabo esfuerzos constantes 
dirigidos a superar la lamentable situación que prevalecía en el país 
desde el año de 1979, las estimaciones más optimistas señalaron, en

tonces que el volumen de la producción agrícola al término de 1980 ha
bría superado en s6lo 14% a la de 1979.En ese año, el volUffiC'n de la 
producción de arroz, frijol, maiz, trigo, cebada y sorgo fue <le 16 mi
·llones de toneladas, cantidad inferior en un 18~ al volumen .de la pro
ducción registrada en 1978. La crisis agrícola de 1979 fue una de las 

nás severas registrndas en toda la hj storia de M6xico. 

Y no obstante haberse instrumentado a principios de 1980 un plan de 
emergencia, los resultados no fueron tan favorables: buena parte de las 

cosechas -a pesar de haberse sembrado en mayor cantidad- se malogra
ron, porque las sequías y heladas tempranas se dejaron sentir en varias 

regiones productoras del país. 
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La inflac.ión ntrul se voll·ió a incrementar, la producción de _granos bá

sicos se l'cdu_io notablemente, y los índices c!C' desnutrición, sobre todo 

en el campo aumentaron. l'-•r ello, L6pez Portillo anuncia en 1980 que el 

Estado asumida la estrategia del Si st<'ma Alimentario Mexicano (SMl), 

buscando prcc i ":_:mente corregí r esta. "injusticia sustancial". Siendo 

la mct:a principal de este programa: "alcanzar a corto pla=o la autosu

ficiencia en la producción de los ocho productos que considera el SAM 

mediante una serie de acciones y subprogramas que conduzcan a fuertes 

incrementos en superficie, rendimientos y por tanto en pruducci6n" (15). 
Meta que parcialmente se alcanzo en el año cte 1981. 

POLI'fIC' 

Una pérdida casi total de la confianza en el Gobierno, esto es, perjui
cio a la legitimidad y al consenso. Por.ello la estrategia de trabajo 

Je la 11dministraci6n López Portillista se fundamentó particularmente 

en la imperiosa necesidad de restaurar la confianza de los inversionis

tas para salir de la crisis. 

Para afrontar los cuestionamientos de orden económico, esta administra
ción se abocó a la tarea de diseñar tma serie de planes y programas, asj'. 

como reformas a la Administración POblica. 

Planear y programar con objeto de "racionalizar y optimizar las funcio

nes que cum~len quienes en el ámbito pablico, privado y social se co

rresponsabilizan en el proceso de transformación del pais". Esto lo a

firmó en su discurso de toma de posesión en el año de 1976. 

Fue célebre en su administración la frase siguiente: "reque;imos reor
ganizar la administración para organizar al pais". L6pez Portillo pre

tendía a trav!'s de una Reforma Administrativa reorganizar todo el apa

rato gubernamental, a partir de la redi~~ribución de funciones de mane

ra más congrucn~~ con las diversas d~pendencias públicas logrando asi 

una mejor eficiencia. 

La Reforma Administrativa est:uvo integrada por cinco etapas: 

-Primera etapa: "Reforma fnstitucional" 

ll sl Sistema l\lirnentario Mexicano (SAM). Documento inédito. Asesores 
económicos de la Presidencia de la República de José López Por
tillo, México, s/a. 
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-Segunda etapa: "Reforma Sectorial" 

-Tercera etapa: "Refonna Intersectorial" 
-Cuarta etapa: "Refonna de Ventanillas" 
-Quinta etapa: "Refonna a la Administraci6n y al Desarrollo de Personal". 

La reorganización administrativa también incluy6 a las empresas paraes

tatales, mediante fusiones y liquidaciones se lograría aumentar su pro
ductividad, en su discurso de posesi6n, L6pez Portillo declaró lo sigui~n 
te: "Las entidades paraestatales se regulan unitariamente y se coordinan 
con la Secretaría del ramo de su mlis inmediata competencia, las empre
sas pOblicas se agrupan dentro de un mismo sector con el objeto de bus
car el apoyo sistenático y la complementaci6n de unas y otras". 

La iniciativa privada no quedaba fuera de esta planificaci6n, se le so
licit6 tuviera Wla mayor participaci6n ofreciéndole importantes apo

yos y garantías dentro de la "política de economía mixta" con un sello 
fuertemente nacionalista. Esto Oltimo se lograría segOn L6pez Portillo 
si todo el país se organizaba·para producir, distribuir y consumir de 
acuerdo a esta política econ6mica. 

Desde sus inicios L6pez Portillo desarroll6 a partir del contraste en
tre el pasado y el presente una estrategia ec.on6mica-política. Sefialan

do como en el sexenio anterior la deuda püblica se había quintuplicado 
-en 1970 era de 3,600 millones de dólares-, con una alta inflación y 

un incremento en el desempleo, con un saldo en la balanza comercial 
negativo en 3,000 millones de d6lares, así como un decremento en la 

producción del 20%. Y que sin embargo para fines de 1977 la inflacil5n 
había disminuído al 1% mensual, la recesión econ6mica empieza a ceder 
y con ella la reducci6n del desempleo. La confianza paulatinamente se 

restituía con lo cual el capital privado empezaba_ a impulsar la pro
dtÍcci!Sn. 

Esto se logr!S en gran parte a una leve consolidación "política y así lo 

expresó L6pcz Portillo en el informe de Gobierno de 1977: "Ha sido 
preocupación constante de mi gobierno acercar al pueblo en el ámbito 
de la justicia, tranquilidad, se¡tUridad y confianza". 
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<.En qué consisti6 esta leve consolidaci6n?: 

-F .. n un espacio de paz, enfocado a atacar los frentes más sensibles ideo-
16gica y funcionalmente hablando, tanto de la opinión pública como de 
los factores de la producción. Mientras esto sucedía, el Gobierno de 
l.6pez Portillo buscaha una estrategia de desarrollo, control y expan
sión en terrenos econ6m1co y social. 

-Extrapolar posiciones a través de una planeaci6n frente al derroche 
fiscal y al endeuruúniento; ley de responsabilidades frente a la co
rnipción y reforma política frente a la desligitimación. 

No obstante lo anterior, debe mencionarse que el Gobierno de López 
Portil_lo jamlis definió la tan mencionada nueva estrategia econ6mica 
que aplicaría al país. De ahí que las amenazas y el descontento no se 
hicieron esperar. Es precisamente la creación de la Alianza para la 
Producción la estrategia µtilizada para cohesionar intereses contra
rios entre grupos sindicales, grupos de izquierda y empresarios. 

En cuanto a la Administración l>iiblica, las politicas planteadas fueron 
las siguientes: (ló) 

-disminuir el déficit fiscal; 

-disminuí< el endeudamiento; 
-disminuir el gasto pablico; 

-disminuir la inflación; 
-programar una reforma fiscal; 
-proponer la Reforma Administrativa. 
En el aspecto político se intentó conciliar a los sectores de la izquie!. 
da con la Reforma Política. A las Clases derechistas, se les contentó 
con ataques a las guerrillas como la"Liga Comunista "23 de Septiembre" 
y luchas contra la corrupción. 

La legitimidad de este sexenio se dió a partir del proceso electoral:· 
"El legalismo del Presidente López Portillo le propici6 una imagen de 

racionalidad, tecnisismo y mesura, a la vez que posibilit6 importantes 
avances" (17). Se dieron en esta administración remociones de los titu

lares de la Secretaría de Hacienda y Crédito Púhlico lSHCP) y de la Se-

l16) Pérez, Gcnnán y Mirón, Rosa María, EVOLUCJON DEL ESTADO MEXICANO, 
Op. Cit, pp. 19~ y 200 

(l7) !hiel, p. 203 
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crctaría de Programaci6n y Presupuesto (SPP) por no armonizar la op

ci6n contraccionista con la expansionista que demandaba el desarrollo 

econ6mico. Esta situaci6n permitió la construcci6n de todo un aparato 

legal de apoyo. En esta t6nica López Portillo propuso 27 Reformas a la 
Constitución, algunas de ellas de gran trascendencia, éstas propuestas 

se dieron en su primer año de gobierno, apareciendo publicadas en este 

mismo período la Ley Federal de Organizaciones Políticas y Procesos E

lectorales; concreci6n de la Reforma Política; la Ley Orgánica de la 

Administraci6n PCiblica Federal y la Ley de ResponsabHidades de los 

Funcionarios y Empleados PCiblicos. También se crearon nuevos organis

mos como COPLAMAR cuya creación respondía a necesidades de atención 

mínimas a las zonas marginadas. 

Este marco legal le permitió a López Portillo conformar los grandes 

planes de desarrollo. Así tenemos el Plan Nacional de Desarrollo In

dustrial presentado en 1Y79 y el Plan Global de Desarrollo, de 1980. 
/ 

Sin embargo, no se logró mucho, los empresarios continuaban con recelo 

y desconfianza debido al crecimiento desmesurado del Estado, pidiendo 

los empresarios una mayor participación. La participaci6n del Estado 
de 1Y70 a 1975 pas6 del 35% al 46%, en tanto que la participación de la 

industria privada se decrementó del 61% al 57~ en este mismo lapso.Esto 

es, el crecimiento medio anual de la inversión estatal fue de 11.5% en

tre IY70 y 1977, en tanto que la inversión privada crecia en un 0.3% 

anual. 

Esta desconfianza no era gratuita, el Estado asumía su papel de impor

tante promotor de la demanda y también de oferente de insumos baratos 

~"'la industria, así como de subsidios a algunos servicios que aminorarían 

, el costo de la fuerza de trabajo, decidido pues, a fortalecer su acti

vidad en la economía nacional considerando que a partir de esta situa

ción rectora, el país saldría de la crisis. 

Como se sabe en épocas de crisis el salario es uno de los primeros que 

resulta afectado, seguido del empleo debido a los controles que sobre 

ambos se ejercen. 
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No obstante esto, a partir de 1977, en ténninos .generales, tanto o
breros como industriales dieron su apoyo al proyecto de J.6pez Portillo: 
"Alianza para la Producción". 

La política económica planteada desde su primer infonn<" de Gobierno 5e 
puede resumir en los siguientes enunciados: 
1) mantener y aumentar el empleo latenuando con ello los efectos de la 

retracción del gasto y de los salarios, al tiempo que sr mantenía viv-d 
la.demanda de productos). En apoyo a esta política se crearon los siguir!! 
tes Planes: Plan Nacional Agropecuario; Pl ::m Nacional de Desarrollo Ur
bano; Plan Nacional de Empleo lcuyo objetivo era crear 750,000 empleos 
anualmente); Plan Nacional de Desarrollo Industrial y el Plan Global de 
Desarrollo. 
2) Mantener los productos básicos a precios populares . 

. 3) Estímulos a la inversión privada. 
4) Incremento sustancial de la inversión ¡,>Ubernamental. 

Como se mencionó anteriormente, López Portillo definió en su Segundo 
Informe de Gobierno las tres etapas bianuales en las que se daria rl 
desarrollo nacional: 1) los dos primeros años, la fase de "recuperación"; 

Z) los dos siguientes años, la fase de "consolidaci6rr." y 3) los. dos 
·filtimos afias de su administración la fase de "crecimiento acelerndo y 

·autosostenido". 

Puede decirse que la primera etapa se logró satisfactoriamente, el· PIB 
aumentó en promedio un 6.1% anual, lo cual evidencia también la recu
peración de la confianza de diversos sectores sociales. Algunos· capita
les de. la iniciativa privada regresaron al país para su inversión. 

El factor clave para salir de la crisis cíclica de 1976-1977 fue la 
producción y exportación masiva de ·petróleo, constituyéndose en el 

eje del desarrollo nacional, fortaleciendo la industria nacional lo 
cual significaba mantener un nivel de inversión nruy elevado, lo que a 

su vez traería consign una enorme demanda de productos fabricados en 
buena parte por la industria nacional, consolidándose la capacidad del 

Estado para someter a la iniciath•a privada :1 sus provectos. Para el 



grupo empresarial esta nue\-a política económi~a cifrada en el petróleo 

significaba sometimiento a los planes gubernamen~ales", el Gobierno per

mit iria al sector privado obtener cuantiosas ganancias siempre y cuando 
la inversión y producción de los empresarios se orientara a lo que para 

el Estado era considerado estratégico y prioritario para el desarrollo 

del país. 

Esta política asumida por el Estado se constituyó en el eje de todos los 

conflictos y las tensiones entre ambos: Estado e iniciativa privada, al

canzando su clímax en 1982. 

Durante este período de auge de 1977 a 1980 el Estado se mostraba fuerte, 

eficiente y racional. Para ello las tareas que realizó, además de con

tener la inflación, regularizar la balanza comercial, elevar los índices 

de crecimiento y controlar la deuda externa, entre otros, el fomento 

al desarrollo de los sectores prioritarios a saber: alimentos, empleo, 

educación y energéticos. 

Los planes creados para tal efecto, pretendie.ron dar una base sistemá

tica y organizada al desarrollo del país. Dos de estos planes fueron 

los más ambiciosos de la administración López Portillista: el Sistema 

Alimentario Mexicano lSAM) y la Coordinación General del Plan Nacional 

de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR) cuyas estrategias 

fueron encaminadas a integrar a la dinámica de las ciudades del siglo 

'XX a marginados y campesinos. Permitiendo todos estos planes 'ª conso
lidación de áreas importantes del desarrollo nacional. 

AUGE ECONCMICO 

Durante los años del auge petrolero se suscitaron. también conflictos 

entre el Estado y el Movimiento Obrero, originados fundamental.mente por 

nejoras ~n el salario real y la eliminación de topes salariales. Pero 

tanto los movimientos sindicales como las exigencias empresariales no 

lograron que el Gobierno de L6pez Portillo cambiara su política econó

mica. Su finneza y actitud de no-negociación se fundamentaba en el cre

cimiento de su economía, crecimiento superior a cualquiera que se ten

ga conocimiento en la historia reciente de México. 
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La tarea fundamental del Est.ado en materi.a económica durante este 

auge fue la creación del empleo con lo que se propiciaba un mayor desa

rrollo económico y social, de ahi que a esta estrategia se le llamó 

"Justicia Social", elevándose a rango Constitucional la propuesta de 

López Portillo al Legislatjvo el derecho al trabajo. En cuatro años se 

crearon más de 4 millones de empleos, reduciéndose el índicP de desem

pleo a casi la mitad (4%). 

Sin embargo la infraestructura que requería la creaci6n de nuevos em

pleos no estaba creada, se requería de mayor capacitación técnica, ma

yor capacidad en la atención de servicios médicos, entre otros, por lo 

que se tuvo que dar atención a los mismos, expandiéndose enormemente 

también en el suministro de electricidad, de agua potable, de drenaje, 

entre otros. Igualmente se fortalecieron y/o crearon instituciones abo

cadas a dar apoyo a las clases menos favorecidas, como: el Fondo de Fo

mento y Garantía para el Consumo de los Trabajadores lFONACOT), Consejo 

Nacional para la a.i1tura y Recreaci6n de los Trabajadores (CONACURT), 
COPLAMAR, entre otras. Para poder llevar a cabo esto, se requería au

mentar el gasto pGblico, el cual debía ser financiado de alguna manera, 

ya que los ingresos por concepto de exportación de petróleo se destina

ban fundamentalmente a la importación de insumos industriales, bienes 

de capital y manufactura. 

El PIB para 1980 fue de 8.Zt y en 1981 en promedio 8.1% siendo la base 

de este desarrollo,·la producción y exportación de petróleo. Sin emhar

go debido a los elevados índices de expansión del empleo, se creó una 
mayor demanda para la cual se necesitaba una mayor capacidad de pro

ducción, que el Estado tuvo que afrontar con excesivas importaciones. 

Pensando equivocadamente que la balanza comercial quedaría equilibrada 

con los ingresos provenientes del petróleo. Esto fue un grave error, tal 

como lo afinna Vladimiro Brailovsky al s~ñalar la excesiva flexibilidad 

del Estado en la politica de importaciones ocasionando una enonnc fuga 

de capitales así como un proceso de inflación galopante. (18) 

( 18) Ibid., p. 210 
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El gobierno de L6pez Portillo consider6 que la inflaci6n podria contro
larse aumentando la producci6n, sin embargo para 1978 cuando se per
cat6 de que la industria privada no respondía a éstas expectativas de 
producci6n incurri6 en dos errores más: 1) 1ntent6 estabilizar la in
dustria a través de la inversión productiva y la compra de industrias 

privadas y Z) flexibilizar las políticas arancelarias de importaciones 
contribuyendo más a la ya cuantiosa fuga de capitales. 

l'OLITICA EXTERIOR 

La politica internacional de L6pez Portillo desde el inicio de su go
bierno fue ofensiva, opuesta a la norteamericana, aliándose con los 
pueblos lationoarnericanos y con sus procesos de democratización, así 
como con una actitud prepotente como si se contase con una autononúa 
financiera a toda prueba. 

En las siguientes acciones llevadas a cabo por su Gobierno se puede a
preciar lo sefialado: -México apoyó. económica, tecnológica, cultural y 
financieramente a Nicaragua· inmediatamente después de su exitosa re-

. volución; -se firmaron y ratificaron 7 tratados sobre derechos huma

nos en la ONU y OEA; -desde 1977, México pugnó abiertamente por. la so
berania panamefia sobre el canal de Panamá; -se incrementaron la~ rela
ciones culturales y comerciales con Cuba. Estas acciones fueron posi

bles, gracias a 3 elementos que lo fortalecieron en las negociaciones: 
1) razón y habilidades políticas, Z) la designación de un mexicano co

mo miembro del Consejo de Seguridad de la O~ y 3) el petróleo (el más 
importante de los tres elementos) elemento de interdependencia entre 
México y Estados Unidos. México requeria tecnología y bienes de capital 
y EstadQs Unidos petróleo. 

Sin embargo para mediados de 1981 debido al e~ceso de producción mundial 
de petr6leo, el entonces director de PEMEX, Jorge Diaz Serrano, anunció 
la reducción del precio del barril de petróleo. A partir de este momen

to y como lo ha demostrado la historia, las cosas para México, ya no 
irían tan.bien. Resulta claro que con· el desorden en el mercado petro
lero internacional, México empezó a ver disminuido su poder. de negocia-
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ci6n con los mercados internacionales, al mismo tiempo, se di6 la caí

da de los precios de petr6leo, de algunos minerales y de ciertos pro
ductos agrícolas mexicanos de exportaci6n, descendiendo igualmente los 
precios de la plata, el café, el camar6n, el algod6n y el plomo (estos 
productos constituían entre 1980 y 1981 alrededor del 20% de las divisas 
que recibía el país). 

Con ello Estados Unidos volvi6 a tomar fuerza influyendo sobre todo en 
el rumbo de la política exterior mexicana. ~léxico a punto de la sucesi6n 
presidencial y con un verdadero caos en su economía, se retrajo en casi 
todos los renglones de s~.política exterior. 

LOS AflOS DE CRISIS 

Se puede decir que a partir de la baja del precio del barril de petr6-
leo en junio de 1~81 se iniciaba la peor crisis que haya vivido el Mé
xico postrevolucionario. Esta crisis no s6lo hizo evidente los desequi
librios de la estructura industrial, esto es, el patr6n o modelo de cre

cimiento y desarrollo econ6mico, sino también se evidenci6 en el :Imbito 
político y social, provocando una pérdida generalizada de confianza en 

'el Gobierno, es decir, pérdida de consenso y legitimidad. 

En este período de la historia de México, el petróleo se había conver
tido en "maravilloso remedio" a la "enfermedad de la crisis". En torno 
al petr6leo se planeó el desarrollo del país. Se recurrió al endeuda
miento, a la expansi6n del empleo y de la planta productiva, a las im
portaciones (provocando un déficit en la balanza comercial) entre otras 

acciones. 

Aunado a todo lo anterior se presentaron algunos fenómenos de caracter 
externo: mundialmente se presentó una aguda recesión afectando tanto a 

los países indu3trializados como a los patses en vías de su industria
lización, los primeros tuvieron importantes reducciones en su tasa anual 
de crecimiento de su PIB, devaluaciones de algunas monedas(franco fran
cés, Ubra esterlina y marco alem1in); lo que se reflej6 negativamente 

en la drástica reducción de compras a países como México. 
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Paralelamente, y con objeto de financiar su déficit interno, las 
economías centrales elevaron significativamente sus tasas de interés: 
"En 1977 la tasa Libar se encontraba en un 6.5%, mientras que en 1980 
subió al 12.7% y en 1981 llegó hasta el H>.7'!.". (19) 

Por ello hacia 1981, México pagaba por concepto de los servicios de la 
deuda $8,200 millones de dólares. Además de lo anterior, el alza de las 
tasas de interés en los Bancos norteamericanos también trajo consigo 
una cuantiosa fuga de capitales, para 1982; "las cuentas bancarias de 
Mexico en Estados Unidos, ascendían a 14,000.millones de dólares y los 
bienes innuebles adquiridos a 31 millones (de los cuales sólo 9,000 ha
bian sido pagados, lo que daba un total de 45 millones)". (20) 

La lección fue dura pero clara: _el desarrollo de cualquier pais no debe 
estar basada en un sólo recurso aunque este fuera estratégico. Con el 
objeto de hacer frente al deterioro de esta situación económica, se adOE_ 

taren una serie de politicas orientadas fundamentalmente a equilib:z:-ar 
la balanza de pagos y a reducir el déficit póblico, algunas de ellas fu~ 
ron:limitación de las importaciones; fomento a las exportaciones a tra
vés de subsidios y otros apoyos; aceleramiento del ritmo del incremento 
de las tasas de interés; devaluación del peso frente al dólar y reducción 

del.presupuesto de egresos en un 4%. 

Estas politicas no s~lo tuvieron los resultados previstos, sino que se 
agravaron, debido a la insistencia de L6pez Portillo de mantener el cre
cimiento económl:co del pais 

Se podría decir-~ue al final de su administración no sólo era una crisis 
económica la que existía sino una crisis de confianza, manifestandóse 
en la dolarizaci6n, la fuga de capitales y la especulación • 

.Aún con las estrategias anunciadas en julio, los resultados no fueron los 
esperados, ya que el gasto gubernamental ·en 1981 excedió en un 18.4%, el 

déficit de la balanza comercial se incrementó de 3,179 millones de dóla
res en 1980 a 4,510 millones en 19~1, la inflación alcanzó al finalizar 
el año de 1981 un 26%, aumentaron los depósitos en dólares, así como la 

fuga de capitales e incremento a la especulación. 

( 19) Ibid., p. 225 

(20) Ibid.,p. 2Z5 
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llebido a todas estas circunstancias, la situaci6n econ6mica del país se 
agrav6. Por ello a principios de 1982 se instrument6 un nuevo pro
grama de.ajuste econ6mico con los siguientes prop6sitos: frenar la in
flaci6n, sanear las finanzas póblicas y mejorar las relaciones econ6mi
cas con el exterior. Para lo cual se fijaron y llevaron a cabo las si
guientes políticas econ6micas: se redujo el gasto póblico en términos 
reales; se aceleró de nueva cuenta la depreciaci6n de la moneda; se ele
varon las tasas de interés; se autorizaron alzas de los precios de la 
gasolina, la leche, el huevo, los cigarros, las tarifas de transporte 

áereo y los servicos de luz y teléfono; se incrementó el salario míni
mo en un 34.2%, entre otras. 

A pesar de todo esto, la confianza en ~léxico y su gobierno no se res
tituy6. Los primeros en manifestarlo a través de acciones concretas. 

fueron la clase empresarial seguidos de grandes transnacionales y empre
sas nacionales, poseedores particulares de grandes fortunas y también 
de los pequefios ahorradores. De igual fonna. pero en diferente medida 
todos ellos recurrieron a la compra de d6lares y a la especulaci6n, 
no obstante los esfuerzos que el Gobierno llevó a cabo al respecto, no 
regresaron los dólares a México y Ill.lcho menos se recuper6 la confianza. 

La dolarizaci6n que vivi6 el país a partir de diciemb~e de 1981 fue u
na clara manifestaci6n de la crisis de credibilidad a la política del 

Estado. 

Q.iando el 17 de febrero se modific6 la paridad cambiaría, retirándose 

temporalmente del mercado de cambios el Banco de México, se dió una de
valuación de más del 70% (<le 27.01 pes~s por d6lar a 47.25 pesos por 
d6lar) los problemas en efecto so agravaron pues se acentu6 la dolari
zación, . la fuga de capitales y la especulación a nivel de muchos gru
pos sociales incluyendo en ellos a los de poca líquidez (pequeños aho~ 

rradoresJ. 

El endeudamiento exterior y las dificultades financieras se agravaron 
en forma extrema de forma tal que el Gobierno tuvo que profundizar en 
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una política recesiva y restrictiva: había que intentar de nueva cuenta 
frenar el crecimiento econ6mico. El Gobierno ante ~sta severa crisis se 
vi6 fuertemente presionado por grupos de poder ant:ug6nicos: empresarios 
y obreros, pues mientras los primeros exigían al Gobierno menos gastos 
sociales y una mayor participaci6n en la dirección de la política econ6-

mica (amenazando al Gobierno con retirar capitales), los.segundos se man
tuvieron fieles a las disposiciones del ejecutivo con medidas tales co
mo: aceptaci6n sin discusi6n al incremento salarial otorgado por el Go
bierno, no obstante que éste resultaba insuficiente.; apoyo incondicio
nal a todas las decisiones en materia económica adoptadas por el Gobier
no J inclusive la CTM propuso un pacto de solidaridad con los empresarios. 

Estando el movimiento obrero organizado a favor del Gobierno, L6pez Por
tillo en su sexto y último informe presidencial, llev6 a caboº también 
un último intento para detener la especualci6n y la fuga de capitales 
con lo que además 1 lograría recuperar cierto consenso y legitimidad pa
ra un Estado sumamente desgastado. 

De ahí que se diga que " ••. la nacionalizaci6n de la banca fue un acto 
que más, mucho más, que ajustar cuentas con un sector nacional., devol
vería la Estado su capacidad de mando y gobierno, acabando con la idea 
-rruy difundida por cierto- de que el Estado había perdido su poder de 
conducción del proceso de desarrollo nacional, como algunos pretendieron 
verla; fue la actuaci6n de un Estado-Naci6n. en el sentido más amplio, 
que reclamó para sí la custodia de intereses generale~ aún sobre los 

grupales". lzi) 

Con la decisi6n de· nacionalizar la banca privada y ~stableccr el control 
generalizado de crunbios en los decretos del 1° de septiembre ele 1982, el 
Estado se fortaleci6 en medio de la crisis recuperando su capacidad rec
tora frente al conjunto de la sociedad además de hacerse de cuantiosos 
recursos. 

Uniéndose al nuevo proyecto no s6lo el movimiento obrero organizado, si
no también el sindicalismo independiente y toda la izquierda en general. 

(21) !bid., p. 239 
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Por el contrario, los empresarios además de sentirse ofendidos por las 
pCiblicas acusaciones de L6pez Portillo, se sentían amenazados más que 
nunca, baste recordar las declaraciones que al respecto hizo en su sexto 

infonne de gobierno: "Puedo afirmar que en unos cuantos, recientes aJ1os, 
ha sido tm grupo de mexicanos, sean los que fueren, -en uso, cierto es-, 
de derechos y libertades pero encabezado, aconsejado y apoyado por los 
bancos priir.idos, el que ha sacado más dinero del país, que los imperios 
que nos han explotado desde el principio de nuestra historia". 

Y. nás adelante añade: "La Banca Privada Mexicana, ha pospuesto el inte
r~s nacional y ha fomentado, propiciado y aún mecanizado la especula
ci6n y la fuga de capitales". 

La estrategia de actuaci6n de este grupo empresarial tanto para el Go -
bierno saliente como el entrante se conform6 con las siguientes poll'.".
ticas: fuga de capitales; campaña de rumores; cierre de empresas; cri

ticas abiertas al Estado; campañas de desprestigio; nUla inversi6n; ele
vaci6n de precios lde artículos no controlados) y ocultamiento de mercan
cíás, entre otras. 

En el limbito internacional las reacciones ante la nacionalizaci6n de la 
Banca y·e1 control generalizado de cambios fueron diversos, pero de mane, 

ra especial en Estados UrÍidos, provocando gran desconcierto y preocupa
ci6n en distintas esferas. Tales políticas fueron interpretadas como un 

paso más que daba México ~acia el socialismo, otras más como las del Em
bajador de Estados Unidos en México, John Gavin, fueron en el sentido de 
que estas decisiones tomadas por el Gobierno llevarían al país al caos. 

ne ·cualq~ier fonna ante las reacciones y presiones, se puede afinnar que 
en el Gobierno de L6pez Portillo, el Estado se consolida: "El Estado 
consolida su posici6n de fuerza, amplía considerablemente sus márge-
nes de legitimidad y consenso, asegura la rectoría econ6mica del Esta
do -que debiera cristalizar Miguel de la Madrid- Hurtado-, afianza la 

independencia estatal ante la burguesía -lucha importante de nuestro 
siglo, y cimienta lo que en el futuro pudiera significar la autonomía 
estatal .frente a_ los embates del exterior". (22) 

(22) !bid., p. 245 
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EVJ\LUACION DEL SEXENIO 

Como todo proceso evaluativo en el que se detectan aciertos y errores, 

como las modificaciones estructurales realizadas en esta administración 
y consideradas en el grupo de hechos positivos se encuentran: la Refor

ma Política (ampli6 los espacios de participación política ·de la~ mino

rías); la.Refonna Administrativa (se dieron las bases para racioñalizar 

funciones y métodos de evaluaci6n); la Refonna Fiscal (estructurada con 

la finalidad de fortalecer la capacidad económica del Estado). Se puede 

deci.r que los cambios más relevantes durante este sexenio se dieron en 

el terreno econ6mico y político. En el primero se planteó un cambio de 

política económica por lo de crecer de manera acelerada .con la clara in

tenci6n de incrementar el empleo, lo que conllevó a los resultados si

guientes: creación de 4 millones 250 mil empleos, reduccción del índice 

de desempleo abierto de 8.1% al 4.5%; se fortaleci6 el mercado interno y 

el de la industria haciendo de México el 4° país con mayor crecimiento 

del mundo (1Y77-1981), incremento del PIB (superior al 8%), el sector 

agropecuario creció a una tasa promedio anual de 4.5% lográndose en cier

tos productos básicos (maíz, frijol, arroz y trigo) la autosuficiencia 

alimentaria. 

Corrv errores cometidos por esta administraci6n pueden sefialarse los dos 

siguientes más importantes: 1) ausencia de un proyecto que definiera el 

pacto social a partir del cual el Estado propició- que cada grupo, clase, 

estrato u organización actuara de acuerdo a sus intereses y fines parti

culares, transgrediendo convenios, rompiendo pactos, en una palabra per
diendo el principio de autoridad y 2) falta de respeto y crerlibilidad a 

la administración de López Portillo de una parte importante de la élite 

política que, conjuntamente con la clase empresarial traicion6 el pro

yecto nacional mediante la fuga de capitales al exterior, así como 

también hizo reversibles una gran parte de los logros económicos y pol1· 

tices del Estado. Ambos aspectos negativos hicieron de la administraci6n 

de L6pez Portillo una administraci6n profundamente inestable, además tle 

otros como la excesiva corrupci6n en la buro~racia estatal entre .lY81 y 
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1982, restándole con ello el poco consenso y legitimidad que alin le 
quedaban. 

La administraci6n que L6pez Portillo heredó a Miguel de la Madrid te

nía las siguientes características: un Gobierno demasiado desgastado, 
una alta inflación, una excesiva deuda pública, una fuerte fuga de ca

pitales, un déficit en la balanza de pagos. En pocas palabras, una se

vera crisis económica, así como de credibilidad (confianza). 

EL SEXENIO DE MIGUEL DE LA MADRID HURTADO <1982-1988) 

cuando Miguel de la Madrid Hurtado asumió la presidencia el primero de 

diciembre de 1982, tom6 las riendas de un país con una severa crisis 

econ6mica y un Gobierno políticamente desgastado. 

De la Madrid intentaría durante su administración restablecer los tér

minos de un' nuevo pacto social, que como se mencionó anteriormente la 

ausencia ·de és~e fue el principal factor que propició la inestabili

dad del sexenio de López Portillo. 

En el aspecto económico ihmediantamente después de la toma de posesión 

implantó el llamado "Programa Inmediato de Recuperaci6n Económica'' (PIRE) 

con políticas tendientes a controlar: la inflaci6n; el déficit de la 

balanza comercial de pagos; el gasto público y la deuda externa e inter

na así 0 como intentos de proteger el empleo y la planta productiva. 

La escencia del PIRE respond.e fundamentalmente a una política ofertis

ta, cuyo centro mo~or es la industri~, y a ella se dirjje todo el apo

yo. 

Ante un descrédito-heredado, el Gobierno tuvo que hacer uso de una polí

tica en extremo delicada. Las compensasiones importantes a la disminu

ción del salario real que implic6 la política económica implantada fue

ron: la renovación moral; el ataque a la corrupci6n; la creación de la Se

cretaría de la Contraloría General de la Federación como el órgano de 

vigilancia nacional; la actualización de las bases Constitucionales so

bre rcsponsabilidnd de los servidores públicos; las reformas y adiciones 
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correlativas al C6digo Penal. 

Un elemento fundamental que ha restaurado parte de la legitimidad per
dida fue el hecho de tomar en cuenta a la socledad civil en las tareas 
de planeación (planeación democrática) constituyéndose en una obliga
ción constitucional (Ley de Planeación). 

Por su parte la descentralizaci6n administrativa anunciada en esta ad
ministración ha traído consigo un triple efecto positivo:l) desburo
cratiza las funciones del Estado (racionaliza sus funciones), 2)desa
hoga al centro de cargas y responsabilidades y 3) las regiones controlan 

sus proyectos y resuelven sus necesidades, en este marco fue posible ins

tnnnentar ·1a autonomía municipal (reformas del Art. 115 Constitucional). 

Para que las estrategias de reordenación del país pudjeran llevarse a 

cabo, era necesario la modificación a 15 artículos de la Constitución 
entre los que destacan las del 25, 26, 27 y 28, las cuales fueron acepta
das y publicadas en el Diario Oficial de la Federación el 29 de febrero 
de 1983. 

La exposició~ de motivos que acompañó a la iniciativa de estas reformas, 
el presidente De la Madrid afirmó: "La agudización de (ciertos) 1fenóme
nos ha llevado a una situación crítica que pone en entredicho, no sólo 
la expansión económica, sino la viabilidad misma del proyecto nacional 
y las libertades democráticas, que éste sintetiza". (23) · 
Y continüa exponiendo: "Existe una falta de adecuación entre el orden 
normativo y las nuevas exigencias del desarrollo integral que genera in
certidumbre y obstaculjza el desarrollo". (24) 

El nuevo proyecto de De la Madrid hace explícito la responsabilidad de 
la dirección, de la rectoría del desarrollo nacional; recae en el Esta
do, reglamentando su actuación como eje del desarrollo. Esto significa 
que el Estado desde ahora se adjudica el tutelaje de los sectores pa-. 

blico, privado y social. 

Lo·:más importante de es-re proyecto nacional parece ser la intenci6n de 
fortalecer al sector social al cual se le consigna oficialmente como 

( 23) Mirón, Rosa María y Peschard, Jaqueline, LOPEZ PORTILLO: UN SEXENIO 
DE AUGE Y CRISIS, Evolución del Estado Mexicano, Ed. El Caballito, 
México 1986, p. 257 

l ~4) Ibid., p. 257 
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"integrante fw1damental de la economia mixta". 

El Art. 25 exige del Estado ayuda y protección a la empresa del sector 
social.· A partir de este momento está legalmente comprom~tido el apoyo 
del Estado y la sociedad a los ejidos, sindicatos, uniones, organizacio
nes de trabajadores, cooperativas, conrunidades y, en general, a las em
presas que pertenezcan mayoritariamente a los trabajadores, hasta obtener 
un equilibrio con el sector privado y el paraestatal. 

Las reformas que se realizaron a los Articulas Constitucionales más que 
conformar un nuevo pacto social, hasta el momento son una simple propo

sición lineal, es un proyecto del Estado, más que un contrate social. 

ECONCMIA 

En los tres años y medio de gestión, el curso de la economia en cierta 
fonna ha estado condicionado por las politicas económicas sugeridas por 
el FMI, lo cual ha quedado claramente manifestado en la estructuración 
de las principales metas y requerimientos para seguir contanto con los 
conocidos apoyos de "facilidad ampliada", a saber: 1) cumplimiento i
rrestricto en el pago de los intereses de la deuda externa; 2) reducción 

de déficit del gasto público con relación al PIB y en general reducción 
de la participación del Estado en la economía, y 3) apertura del mercado 
e incluso en un sentido más amplio de la economia a la competencia inter

nacional!' 

ºEl crecimiento contradictorio de 1985 

El PIB creció en este año en un 3% aproximadamente, nivel parecido al 
del año de 1984. Este crecimiento se caracteriz.ú por· S<'r profundamente 

desigual e inestable. 

La recuperación que se vulneraba en los primeros cinco meses del año 
de 1985', se basaba en el impulso a ciertas actividades, algwms de ellas 

·sostenidas por las exportaciones. 

Los factores que dete.rminaron la desaceleración en el crecimiento de la 
actividad productiva a partir del segwJdo semestre se debieron principal
mente al agravamiento de contradicciones en el área monetaria-financiera 
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que obstaculizan el restablecimiento de las condiciones necesarias que 

demanda el proceso de acumulac i6n de ca pi tal. Lo cual t ambi6n se exp 1 i 

ca porque durante 1985 el fondo de los recursos para la acumulaci6n se 
vi6 condicionado y disminuido desde un principio por la abrumadora c:ir

ga de la deuda externa. Di.versos eventos a lo lar¡:n <lel año tomaron 

m1is raqu1tico aGn dicho fondo de recursos, aparte de incidir en una des

viación hacia actividades improductivas. Algtlllos de estos eventos que 

merecen especial atcnci6n son: l 25) "Incremento <le las tasas de interé,; 

internas a niveles hist6ricos sin precedente, cercanos al 90·:., lo quc:

alent6 la orientaci6n especulativa en el uso de los recursos, produjo 

tlll desproporcionado aumento de la deuda pública interna y contribuy6 a 

la generaci6n de un déficit de las finanzas públicas del orden del 9.6% 

como proporción al PIB, además de que entrañ6 un encarecimiento tal de 

crédito, que vinculado a la política de un altis1mo encaje legal, volvió 

prácticamente inalcanzable el financiamiento de la actividad productiva. 

Una decreciente devaluación del peso frente al d6lar, que se estimn d<'l 

orden de 75.6'1; para el mercado controlado ele divisas entre enero y no

viembre del año pasado, la cual, sumada al aumento en los costos finan

cieros de las empresas, acicateó la inflación en forma tal que esta des

bord6 todas las previsiones y registró un incremento del 63.7% al fina

lizar el año, lo que a su vez incide en un deterioro del salario real, 

reconocido oficialmente en 33%. 

Una fuga de capitales que pese a estimarsc por el Gobierno en no menos 
de 1,000 millones de d6iares, se considcra mw.:ho _mayor hastn S,OUO 

millones según algunas fuentes, lo que se reflej6 en la disminución 

de lás reservas monetaria,; de 8,134 millones de enero a 4,000 millones 

en diciembre, y frente a la cual no es \'lil iJo el argwnento del cluterioro 

de la balanza comercial como _,nisa principal de la menna, puesto que 

aunque el.superávit ·cay6 34. 1·:. respecto n 1~•84, continu6 con un saldo 

positivo superior a los 8,l'IJO millones de dólares. 

A tales hechos se añaden con particular importancin los recortes efectu:i 

dos en el gasto público a l•> lnr~o .t.:-1 año, hastn P"r un importe oficial· 

l25 l Revista Estr:ite~i<1, CON 1.A C'\lDA llEL PF.ffiOLEO, SE PROFUNll!ZA !J\ 
CRISIS, Nn. b!I,· ~lar~<>-,\hnl· 1986, México, p. 12 
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mente reconocido de 850,000 millones de pesos, ya que; si bien se plan

tea que aún descontando dichos recortes al gasto total se sobregiró en 

2.9 billones de pesos con relación.al proyecto original, ello no anula 

su efecto paralizante sobre el conjunto de la actividad económica al 
restringir la demanda y la producción y contribuir a la desocupaci6n 

que según el Congreso del Trabajo afecta ya a más de 6 millones de per
sonas. 

Un evento.más de particular importancia consiste en la decisión de ingre

sar al GATT que. al calor de diversas contradicciones, se formaliza en . 
1986 . 

Las cifras oficiales preliminares señalan que la tasa real de crecimiento 

de la inversión bruta del 8.6% a nivel total, integrada por un decremento 

del 1% en .la inversión pública y un aumento del 15% en la privada. Estos 

niveles de inversión han resultado insuficientes, ya que prevalecen altas 

tasas de desempleo, bajos ritmos de producción, así como un gravísimo 

deterioro de las condiciones de vida y de trabajo de las grandes mayorías. 

Hasta el momen~o y no obstante los esfuerzos realizados por el Gobierno, 

la inversión privada nacional y extranjera, ha sido incapaz de sustituir 

a la .pública, manife::<tando una fuerte dependencia de ésta última. 

La orientación que actualmente tiene la inversión,ha marcado profundas 

desigualdades entre las diversas actividades y ramas de la producción e

conómica, un pequeño nómero de ellas se dedican al mercado externo y a 

la producción de algunos bienes y servicios de lujo, en t.anto que un 
buen número de empresas catalogadas como medianas y pequeñas, encarnan 

una deteriorada situaci6n financiera, escasez de crédito y de divisas 

así como una insuficiente demanda. Además debido a los topes salariales 

y al sucesivo incremento en los precios de los artículos básicos no hay 

suficiente dinero, para la adquisición de otro tipo de bienes y es por 

el lo que en una sustancial proporción del capital, se ha orientado a 

crear infraestructura y fabricar productos destinados a la exportación, 

y en cuanto a las uctividades productivas hacia las propiamente especu

lut ivus. 



42. 

En cuanto a las relaciones econ6micas internacionales se pudo observar 

que durante 1985 las exportaciones realizadas fueron reducidas a produc

tos con poco valor agregado y dominantemente petrolizada, con respecto 
a las importaciones éstas fueron de bienes industriales y de alimentos 

básicos, con un alto valor agregado. Como puede apreciarse estas situac.!_ 

ones presentadas son f en6menos que resumen una profunda depen~cia y 
desintegración de la planta productiva nacional. 

Primer semestre de 1980 

En este año y no obstante lo grave de la crisis econ6mica, continúa el 

Gobierno con la misma estrategia, haciendo s6lo ajustes tácticos. Tenie~ 

do como marco de actuación el Plan Nacional de Desarrollo, a fines de 

1985 el Gobierno Federal dió a conocer los Criterios Generales de Polí

tica Económica para 1986 cuya escencia la constituyen los siguientes

lineamientos: sanear las finanzas públicas; reducir la inflación;, im-
' pulsar los programas de reconstrucci6n; reconvertir la econom1a y moder-

nizar la industria. 

Las metas, es decir, la cuantificaci6n de cada uno de los objetivos se 

establecieron de la forma siguiente: disminuir la inflación entre un 4~ 

y 50%; reducir el déficit fiscal a un 4.9% del PIB: obtener una saldo 

positivo en la Banca Comercial de 7,500 a 8,500 millones de dólares 

con exportaciones no petroleras de cerca de 7,500 millones, con un lí

mite en la cuota de exportaci6n de petr6leo de 1,500 millones de barri

les diarios. 

Las siguientes medidas económicas no sujetas a negociación (inflexibles) 

han sido acatadas por el Gobierno Federal como condiciones centrales _<le1 

FMI para continuar prestando "ayuda", siendo las m:is importantes:repri

vatización de la economía, a la fecha " ... se han puesto a ·1a venta 172 

empresas paraestatales (26), de las cuales han sido liquidadas 56; trun;:_ 

feridas a Gobiernos estatales 7, poniéndose a la venta las rest:rntes". ! 27) 

Como puede apreciarse ha sido una operación realizacL1 con poco éxito; la 

liberación comercial y la apertura a la inversión extranjera. La cual se 

ha visto fuertemente impulsada con los trámites de ingreso al GATI, la 

(26) Incluye a Fundidora Monterrey de reciente liquidación, ocurrida los 
primeros días del me>s de mayo. 

(Z'll Revista Estr:1tegin, Op. Cit, p. 15 
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sustitución 'del sistema de pennisos previos por el de aranceles, por las 

autorizaciones discrecionales a la nueva inversión extranjera, con hasta 

el 49~ del capital foráneo se entregan todo tipo de conce~iones y apoyos 

a estas firmas trasnacionales, proveyéndoles de la infraestructura que re

quieren para operar,_ aunque la zona no lo _justifique, por ejemplo, en Her

mosillo para la Ford, en Aguascalientes para NISSAN, Xerox, entre otras. 

Una tendencia creciente a confiar en las "fuerzas del mercado". Los con· 
troles de precios o bien se han eliminado o se reducen a su mínima eicpre

sión, política COJllllementada con"topes" a los salarios de· tal forma que 

el traslado de riqueza de ios sectores fuertemente castigados por la cri
sis, (obreros, c3111pesinos, trabajadores asalariados, así como los estra

tos medios incluso también ias empresas_ medianas y pequeñas) hacia el 

capital monopolista nacional -pGblico y privado- y trasnacional. 

La reducción del papel del Estado en la economía, por la vía de lo que 

se ha llamado el "adelgazamiento" del aparato burocrático. Esta medida 

ha significado el despido de miles de trabajadores del sector pGblico 

en casi todos sus niveles, así como la reducci6n de los presupuestos 

en úreas básicas del bienestar social como son: salud, educación e in

cluso en la inversión productiva. 

Se insiste en conservar la libertad en cuanto al control de cambios lo · 

que obviamente favorece conductas tales como: -la especulación de divi

·sas -Y la fuga de las "mismas hacia los bancos de Estados Unidos prin

cip:ilmente. 

A llltimas fechas ::intc la sevcrl<laJ <l~ la crisis económica. en todos los 

ci.r-culos financieros y sectores de la poblaci6n se espera con gran an
siedad las declaraciones oficiales sobre el rumbo que el Gobierno to

mará para afrontar el problema de ln deuda externa. Hasta el {llOmento 

de la realización de este trabajo en dos ocasiones recientes, t.ma el 

21 de febrero y la otra el 10 de junio de 1986 el presidente De la 

Madrid su ha dirigido al pueblo a través de los medips masivos de comu

nicación quedando <le manifiesto que la escencia de la política econó

mica ni se cambia ni se transf"orrna, situación de suma importancia. 
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En el discurso del 21 de febrero. De la Madrid profundiz6 su arraigo en 
la teoría econ6mica neoliberal.,cuando asever6 lo siguiente: " •.• se está 
haciendo lo correcto" .•• y se seguirá haciendo. 
"El Gobierno -afirm6 el presidente-· ha decidido mantener en lo fundamen
tal la estrategia interna de desarrollo definida para 1986. La estrategia 
en marcha es la adecuada. No es una opción c6moda ni fácil, ya que impli
ca grandes decisiones, esfuerzos y sacrificios, pero parte de la realidad 
y ofrece cambios viables. Mantenerla es lo Gnico que el Gobierno de la 
Repablica puede ofrecer en términos responsables". (.28) 

Como puede apreciarse de esta declaraci6n, el Gobierno ratifica la estra
tegia ftmdamental marcada en 1986 porque los problemas básicos de nuestra 

economia siguen siendo los mismos. 

En este mismo discurso se mencionaron los 10 lineamientos en materia de 
política econ6mica, siendo enunciados de manera 111llY general a continua
ci6n: (2~ 

l. Gasto PCiblico: Se instrumentarán las medidas de ajuste presupuestal 
que, en caso necesario, deberán ejecutarse. 

Se revisarán todos los presupuestos y se mantendrá y reforzará la po
lítica de austeridad en el gasto y de combate a toda desviación y des

perdicio. 
Se reforzará el control en el crecimiento de las plantillas de perso
nal burocrático. 

2. Estructura del Sector Público: Se continuarán liquidando o vendien
do las entidades no prioritarias y no estratégicas para el desarro

llo del pa.ís. 
3. Ingresos PCiblicos: Se mantendrá una política de precios y tarifas rea

listas. En materia tributaria, se redoblarán los esfuerzos de recau

dación y se aplicará la Ley con rigor a los causantes remisos. 
4. Política Crediticia: En el futuro inmediato se continuarán aplicando 

políticas de contenci6n en materia crediticia. 
S. Política de Tasas de Interés: Se manifiesta la necesidad de awnentar 

y retener en nuestro pais el ahorro nacional. 

(28) La Jornada., AJUSTE DE LA DEUDA EXTERNA A LA CAPACIDAD REAL DE PAGO: 
r+IH, 22/2/86, México , pp. 14 y l 5 

(29) !bid., .pp. 14 y 15 
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6. Politica Cambiaria: Continuará la aplicaci6n de una política cam

biaria flexible. 
7, Política Comercial: Continuará la revisi6n del sistema de protecci6n 

así como en las negociaciones para que México ingrese al GATf. 
8. Inversi6n Extranjera: Se intensificará el proceso de aliento a la 

inversi6n, facilitartdo particularmente la inversi6n extranjera de 
empresas medianas y pequeñas. 

·9. Turismo: Se buscará a través de diversos medios incrementar el tu
rismo extranjero y nacional. 

10. Política de Aumento de Eficiencia y Productividad:Se buscará elevar 
la productividad y la eficiencia, constituyéndose el Gobierno en lí
·der de esta gran tarea nacional. 

De lo anteriormente .expuesto se confirma por un lado la conservaci6n a 
ultranz~ de una política económica neolibcral haciendo más profundas 
las desigualdades sociales y por el otro la dependencia estructural de 

México hacia los Estados Unidos. 

El compromiso de "no pagar sino en funcifü1 de la capacidad real del país", 
"no abatir los salarios reales"' no parecen ser más que promesas que no 
se etnnplirlin, pues la estrategia desarrollada por el Gobierno apunta a 

la renegociación de la deuda externa, que si bien pugna por lograr la 
reducción de las tasas de interés, acepta la concesión de nuevos cré
ditos para el pago de los intereses dentro del marco del Plan Baker. 

Las presiciones del presidente De la Madrid del día 10 de junio de 1986 

en una entrevista concedida a la T.V., fueron en el sentido de continuar 
sin realizar ·cambios estructu1·ales a la política económica, algunas ele 
sus declaraciones al resp~cto fueron: la política econ6mica sin cambio, 
prevalecen los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo: "No se pro
yecta modificar la política económica ni existe el multicitado Plan 

Azteca. El Plan Nacional de Desarro_llo (PND), anunciado desde el comien
zo del régimen, continuará con tres propósitos fundamentales: control de 

la inflación, crecimiento econ6mico y generación de empleos". (30) 

Y añade: "No puedo ofrecer la superación de los problemas económicos en 
este sexenio, No se ven perspectivas prontas, pero haremos el mayor 
(30) La Jornada, NEGOCIA MEXICO AJUSTAR LOS PAGOS DE LA DEUDA A SU CAPA

CIDAD: M-IH, 11/6/1986, México, Primera Plana. 
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esfuerzo para hacer la reordenación económica y el cambio estructural; 

••. " C 3tl. 

Así mismo señal6 con respecto al problema de la deuda lo siguiente:"Has
ta ahora nos ha parecido que no le conviene al país incumplir sus o

bligaciones". ( 32) 

Por su parte los Estados Unidos, a través del Presidente de la Reserva 

Federal ha insistido en que "posiblemente logrará un acuerdo con sus a
creedores para aliviar su grave situaci6n de pagos siempre y cuando ha

_ga -México- severos ajustes internos". (53) 

Los hechos hablan por si solos; en lo que va del año de 1986, el Banco 

de México, reporta una inflaci6n hasta el mes de mayo del 31.5%, con 

lo que se espera que para fines de este afio llegue al 100%. Se ha obser

vado después de ambos reportes presidenciales (21 de febrero y 10 de ju

nio) aumentos en los precios de la leche, los detergentes, el aceite co

mestible, el atún, las sardinas, el huevo, así como el anuncio oficiál 

del incremento del transporte a partir del primero de agosto (34), además 

de los sistemáticos aumentos mensuales en la energía eléctrica, el servi

cio telef6nico, el correo, el gas, el uso de aeropuertos, de carreteras, 

entre otros. La paulatina devaluaci6n diaria del peso frente al d6la.r, 

lleg:IDdose a cotizar la primera semana de julio de 1986 hasta en $820 

pesos por dólar, pareciendo haberse "estabilizado" en la segunda semana 

de julio en $630 pesos por d6lar. La política de tasas de interés que se 

aproxima entre el 80 y 85% anual es la clara aceptación expresa, de la 
derrota ante el fen6meno inflacionario que abate cotidianamente el sala

rio real y en consecuencia los niveles de vida de la poblaci6n. 

La apertura de capital extranjero como estrategia en materia de política 

económica no ha proporcionado las divisas necesarias para impulsar el pro

ceso de.acumulaci6n interno. Baste mencionar que mientras eL Subsecreta

rio del ramo declara que se han autorizado cerca Je 1,900 millones de dó

lares de nuevas inversiones extranjeras directas (IED), en 1985:e1 Banco 

de México reporta entradas reales de capital inferiores a los 400 millo

nes. En fin, la situaci6n econ6mica del país es más grave que nunca: res-

( 31) lbi<l., Primera Plan:i 
( 32) lb id. • Primera Plana 
( 3~ !.a ·.Tomada, MEX ICO, EN PELIGRO OE SUSPENDER PAGOS DE LA DEUDA EXTERc 

NA:REAGAN, 12/6/1986, Primera Plana. . 
(34) !.a .Tornada, AUMEN'IQ· f\ LOS SERVICIOS PUBLICOS, 4/7/86, p. 7. México. 
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tricciones crediticias, baja captación bancaria a pesar de la alza contí
nua de los intereses, la moratoria declarada por las empresas paraesta
tales para el pago a los proveedores, incremento mensual de la inflación, 
topes salariales, retiro de subsidios, incremento en los precios de los 
articulas básicos, cierre de empresas paraestatales, huelgas.y movili
zaciones de obreros, campesinos y trabajadores son algunos de los elemen
tos que conforman la vida cotidiana de este pais. 

El continuar insistiendo en la renegociaci6n de la deuda sumirá nl pais 
en un mayor endeudamiento con costos sociales muy altos ante la imposi
bilidad de acatar las exigencias del FMI. 

Es imprescindible una nueva estrategia de desarrollo para M~xico. El a

nálisis hecho hasta aqui no quedaria completo sino se incluyen en él al
gunos aspectos positivos, que en materia econ6mica se han logrado, duran 
te éstos casi cuatro años de la administración de Dé la Madrid. Algunos 
de ellos son: (35) la reducción relativa de las tasas de desempleo abier
to; el ahorro de los recortes presupuestales ascendi6 a 242,500 millones 

de pesos; la inversión privada tuvo con respecto a 1984 un notable dina
mismo (mayor al 13% real) en el .año de 1985, a consecuencia de los incen
tivos fiscales de depreciación acelerada y a la recomposición del gasto 
público hacia sectores estratégicos y prioritarios; se evitó que la eco
nO!llia entrara en un proceso hiperinflacionario al reducir su tasa anual 
de niveles de 120% a casi la mitad y en el saneamiento de las finanzas 
públicas, se logró reducir la brecha entre los ingresos y gastos ptfü1i
cos como proporción del PTR, de. 17.4% en 1982 a 9.4% en 1985, asi como 

bajar el gasto programable de 28.2% a 23.2%. 

Politica Rural 
Con la estrategia adoptada por el Gobierno de De la Madrid encaminada 

prioritariamente a solucionar los problemas relacionados con la deuda 
externa y el control de la inflación, se olvidaron al parecer que las 
medidas adoptadas para enfrentar estos problemas harían más dificil 

la marcha de la economia. 

Especialmente en el crunpo, la recesión económica presente en las urbrs, 

(35) La Jamad.~, CUENTA DE IA HACIENDA PUBLICA ENVIADA A LA CJ\MAHA, 
13/6/1986, México, p. 11 
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tuvo ~enor impacto. La producci6n agropecuaria se recuper6 de su caída en 
1982; no obstante, en las regiones de economía campesina los productores 
siguieron empeorando sus condiciones de vida, ya de por sí precarias, 
por lo que el Gobierno, para no perder la base de su sustentaci6n polí
tica más s6lida, pens6 en reestructurar el SAM y en incrementos modera
dos a los precios de garantía de los granos básicos en el Plan Nacional 
de Alimentaci6n. 

Sin embargo, y ante el continuo agravamiento de la producci6n agropecua
ria, el 16 de mayo de 1986 se integra otro programa de naturaleza simi
lar al anterior denominado : "Programa Nacional de Desarrollo Rural in
tegral" (PRONADRI), teniendo como objetivos principales ~6 ): 1) alcanzar 
la soberanía alimentaria en los productos de mayor demanda popular y 2) 
lograr una mejor distribuci6n del ingreso de la poblaci6n rural. 

Ante la persistencia del agravamiento del sector agropecuario se está 
llevando a cabo la instrumentaci6n de una tercera estrategia denomina· 
da Sistema Integral de Estímulos a la Producci6n Agropecuaria (SIEPA), 
teniendo como objetivos principales los mismos que el PRONADRI dado que 
aquel es concebido como un subprograma del último. 

Política 
Es claro que la crisis social se genera inmediata.~ente despu~s que la 
crisis econ6mica ha cumplido con su papel devastador en la poblaci6n que 
la padece, constituyéndose ambas crisis en auténticos procesos de revo
luci6n social, y M~xico no es la excepci6n a éste fen6meno, 1986 se ini· 
cía con t.in despliegue de contradicciones sociales y políticas, así como 
los más desfavorables términos de las relaciones con el exterior, espe

cialmente con los Estados Unidos. 

Aunque la crisis política es mucho menos intensa que.la econ6mica, los 
hechos de los primeros meses revelan que la acrecentada subordinaci6n 
exacerba la crisis global de la sociedad mexicana como ningún otro fac
tor y a la vez traslada al primer plano la cuesti6n de la independencia 

nacional. 

Baste recordar que las principales metas establecidas para 1985, en 

(36) Tercer Informe de Gobierno de Miguel de la Madrid Hurtado, 2/9/86, 
Alimentaci6n y Nutrición, p. 20 
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la carta de intenci6n firmada por el Estado Mexicano con el FMI, no 
se cumplieron (37): inflación del 63. 7% en 1985, el crecimiento del PIB 
fue de 2.7% inferior a lo planeado (3%) pero menor en un punto porcen
tual a la observada un afio antes, que llegó a 3.7%. 

A la fecha se· objetan directa e indirectamente las políticas y "rece
tas" dadas por el FMI, debido a su incapacidad para solventar los pro
blemas actuales que vive el país. 

Al respecto el presidente De la Madrid, manifest6 el pasado 21 de febre
ro que es necesario, ajustar el servicio de la deúda a la escasa capa
cidad de pago del país. El Plan Baker, cuya escencia se manifiesta en 
la política de que "para pagar es preciso crecer", está rápidamente 
desacreditándose, cuando lo que ahora realmente preocupa es la reducci6n 
de las tasas de interés, suprimir el proteccionismo de los países capi
talistas desarrollados, en especial del norteamericano, y establecer 
precios internacionales justos a nuestras materias primas de exporta
ci6n. Fuerzas populares de cierto poder, así como algunos segmentos 
de la propia burguesía mexicana persisten en objetar la decisi6n del 
Gobierno de ingresar al GATT. 

Al interior del Estado, se han apreciado agravamientos en las contra
dicciones y reacomodos, como lo revelan la renuncia del. Secretario de 
~cienda y Crédito PG.blico (en los momentos más críticos en la renego
ciaci6n de la deuda) con caracter de irrevocable, la renuncia del Se
cretario de la SEDUE, así como de algunos subsecretarios de la SARH, 

la renuncia de algunos dirigentes de empresas paraestatales, la lle
gada a la SfMIP del Gobernador del Estado de_ México, Del Mazo, así 
como las candidaturas a las gubernaturas de algunos Estados, que si 
bien dan cuenta de la toma de posiciones para la sucesión presidencial, 
manifiestan contradicciones rrás de fondo, y en donde sin duda tiene 
cada vez mayor peso, es la que se dá entre los segmentos entreguistas 
y a quienes les preocupa la reciente subordinación del pais al imperia
lismo. La más significativa de las renuncias de la actual administra
ción, la constituye la de Silva Herzog como Secretario de la SHCP, la 

(37)Ibid., p. 11 
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cual manifiesta muy claramente las gruves divergencias sucitadns en 
el seno del gabinete, con respecto al manejo de la deuda exterrui: "F.s 

incontrovertible el hecho de que la dc>uJa externa gravita cada día más 

sobre las decisiones gubernaml'ntales, se ha vuelto omnipresente-." Y de
trás de la deuda externa están las presiones de Estados Unidos, econrnui 
cas pero sobre todo políticas". Gs ) 

Discrepancias y reacomodos en las élites. 
Nuevos rasgos reveladores de la crisis política son las críticas públi
cas a la acción gubernamental, por parte de las diversas fracciones de 

la burguesía mexicana, las cuales son más intensas que a mitad de los 
sexenios pasados. 

Al. término de 1985 y en lo que vá de 1986, parecen intensificarse las 
exigencias de cambios de orientación estatal. 

Al.gunas de las posturas de estos grupos se presentan a contlnuaci6n: 
la cúpula empresarial exige una mayor austeridad de parte del Estado; 

liberalización del crédito de la banca nacional; baja de las tasas de 

interés; liberación del comercio exterior e interior, mediante la eli
minación total de precios ( 39) . En cuanto al problema Je la deuda ex

terna del país, su posición es reiterativa en el sentido de que Méxi
co: ''hiciera los pagos de su deuda en forma concretada, sin que ello 

signifique moratoria, y que pague los servicios con el cien por ciento 
.de sus exportaciones no petroleras -ya que de no hacerlo- nos hundiría 
en la bancanota". (40) 

Las diferencias en torno a la política estatal se reavivan día a día. 

En las pasadas elecciones· de los últimos años, la oposición de dere
cha, ha logrado important~s triunfos electorales, sohre todo en al

gunos estados del norte del país. F.l PRI est-á perdiendo terreno, prin
cipalmente porque la crisis económica aviva la conciencia antiguberna

mental }' se ahonda el cansancio )' la oposición al régimen pol ~t ico im

perante. 

Un hecho polítíco nuevo ha surgido, basado en que el Gobierno y el par-

( 38) La Jornada. ;,ü\MllIOS EN LA POLTTICA ECONCT-IICA"!, 18/6/86 ,México, p. 3 
(39) I~, .Jornada. PAHCIALF.S F. rnsrn:rcrn11ffES LAS MEDIDAS ílEL HSTADO:CF.E, 

14/6/86, México, p. 4 
(40) Ovaciones. St.•Atmda fülici!'\n, DECLARAR IA MORATORIA NOS llUNIHRIA EN 

IJ\ BJ\NCARROTI\, 13/6/Hh, México, Primera Plana. 
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tido oficial (PRIJ han procedido sobre la base de una linea que le está 

permitiendo reaglutinar a sectores importantes de las burguesías regio
nales. 

A principios de este año, cuando el fen6meno de la caída de los precios 
del petrólC>o constituye una verdadera catástrofe económica, se ve con 
mayor claridad la incapacidad del Estado, para evitar que el agrava
miento de la crisis econ6mica se eXprese en un deterioro cada día ma
yor de sus relaciones con importantes segmentos de la llamada socie
clad civil. Ante est·a situaci6n el ·presidente de la Madrid, ha envíado 

cuatro mensajes a la Naci6n, en los cuales exhorta a fortalecer la u
nidad de la misma para poder ampliar la capacidad de negociaci6n ex
terna: porque es precisamente lo exterior lo que acttía desfavorable
mente sobre In Naci6n. 

El primero de los discursos fue en Tijuana en donde expres6 categ6ri
camente : "Que nadie se equivoque:. los mexicanos no estairos dispuestos 
a negociar independencia por apoyo econ6mico. Que no se equivoque nadie 

adentro. No vamós a entregrar el poder a juntas de notables; no vamos 
·a desaparecer el ejido; no vamos a debilitar a los sindicatos; no vamos 

a abandonar la educación popular y nacionalista; no vamos a pennitir 
la injerencia del clero en asuntos políticos". ( 41) Ganlindose la adhe

si6n de amplios sectores liberales y nacionalistas vinculados al Esta
do y al PRÍ, con la fraseología populista empleada en este discurso. 

Sin embargo. los tres siguientes mensajes: el del 21 de febrero, el del 
2 de junio y el del 10 de junio de este año, han tenido mayor jngre

dientes politicos. En el del 21 de febrero: " .•• en vez de reiterarse 
que se está en vísperas de una reactivación econ6mica, se reconoce lo· 
que otra~ fuerzas habían· venido sosteniendo, en cuanto a que la presen
te crisis es la más grave del siglo. Se sefialan algunas consecuencias 

de la caída de los precios del petr6leo y de otras materias primas, y 

se objetan las altas tasns de interés de los acreedores de ~léxico. 

Se rechazan las críticas al rumbo de la política económica y se rea· 
firma la estrategia interna, manteniendo los objetivos fundamentales, 

( .¡ 1 l el Din., UISClJRSO llE MMH EN T!JUANA, 16/2/86, México, Primera Pla
n.:1. 
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s6lo con"ajustes tácticos". Y se propone replantear a los acreedores 
internacionales los términos del pago de la deuda externa a las condi
ciones econ6micas y relaciones comerciales internacionales". (42) 

Por lo que respecta al mensaje del 2 de jtmio en Hermosillo, di6 un 

tir6n a la integraci6n del sustento ideol6gico (idesa) y polítíco (he
chos) de las nuevas fases de la reordenaci6n econ6mica, manejo de la deu
da externa y de las relaciones con Estados Unidos. De la Madrid fue claro: 

"a) La soberanía nacional se defenderá fieramente, pero debemos incre-
mentar la cohesi6n interna, refrendar nuestra confianza en las c:1-

pacidades de la Naci6n, redoblar el trabajo nacional y acelerar la 
ejecuci6n del proyecto social. 

b) El pago de la deuda externa se ajustará a nuestra capacidad <'con6mi

ca. 
c) Atmque existen factores externos de la crisis también los hay inter

nos, y son tanto de circunstancias como de· estructura. 

d) La reordenaci6n econ6mica demanda los cambios estructurales que sobe
ranamente se ha sefialado México, sin injerencias del exterior. 

e) La refonna del Estado no significa un de:;mantelamiento, ni puede.lle
var a que se desprenda de las empresas estratégicas·. 

f) La participaci6n más eficiente en el comercio internacional no con
duce a la desprotecci6n· indiscriminada y automática de las empresas 

mexicanas cuya fonnaci6n y crecimiento propiciaron los propios go

biernos priístas y 
g) La inversi6n extranjera es bienvenüla cuando se sujeta a la Ley y con 

tribuye al desarrollo nacional." ( 43) 

Finalmente; en cuanto a la entrevista concedida a la televisi6n mexicana, 

el presidente De la Madrid, hizo declaraciones en torno a los siguientes 
aspectos: "evitar una caída de la economía y recuperar el crecimiento; n!'.. 

gocia México ajustar los pagos de la deuda n s.u capacidad; la política 

econ6mica, sin cambios; prevalecen los objetivos del PND; no hay expec
tativas inmediatas para superar en este sexenio la crisis; las relaciones 

con Estados Unidos, son dí fic iles y complejas; invariable poUt ica exte-

(42) Revista Estrategia, Op. Cit. , p. 31 
l4:5l La Jornada, TIEMPO POLITICO, 10/6/86, México, p. S 
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rior: "no se puede caml'liar la dignidad pur lenteja::;"; las acusaciones 

externas contra México, por la tendencia a culpar a otros; con respecto 

a la sucesión presidencial, este tema se manejará a principios de 
1987" (44). 

"llesde un punto de vista político, la entrevista tuvO" el ml'irito de mo~ 
tn1r a un gobernante que mantiene el control de la dificil situación 
por la que atravieza el país, en medio de un clima de confusiones, de 
versiones y de contraversiones acaso tendientes a dar la impresión con

traria" f 4 5) • 

En estos mensajes y entrevistas presidenciales, prácticamente todos 

los grupos empresariales manifestaron su acuerdo y beneplácito por no 
haberse declarado la moratoria; el Congreso del Trabajo respalda tales 
declaraciones, en particular la renegociación de la deuda, aunque se
ñala límites, siempre y cuando no se afecte al pueblo y a los traba
jadores, rechazando las presiones externas haciendo a la vez un llama

do a la Unidad Nacional. Algunos partidos como el Socialista Unificado 
de México (P.SUM), el Revolucionario de los Trabajadores (PRT) y algu-. 
nos más, expresaron su posición de rechazo, en tanto que el Partido 
Socialista de los Trabajadores (PST) y el Partido Popular .Socialista 
(PPS) apoyaron.incondicionalmente la postura oficial, el resto no asu

mieron una postura definida al respecto. 

A los problemas derivados de la crisis se han sumado otros que al exi

gir una solución, sin duda también inciden en el agravamiento de cier
tas tensiones políticas. Problemas como: el gran n(unero aún de danmifi
cados por los sismos del pasado septiembre, que no han encontrado res

puesta a sus demandas;. los problemas ecológicos (contaminación); los 
problemas de la descentralización; se han agravado los problemas de es
casez y especul~ci6n de productos básicos, como sucede con el gas, la 

leche, el bolillo, así como los incrementos en el impuesto predial (el 

8,UOO %), los aumentos mensuales a la energía eléctrica, el teléfono, 
el gas, que han contribuído a disparar la inflación en un 31.5% hasta 
el mes de mayo de 1986, lo que a su vez incide en los ya deteriorados 
(44)La .Jornada, EVITAR UNA CATDA nii TJ\ F.C:ONOMIA Y RECUPERAR.EL CRECIMT~ 

TO, 11/6/86, Primera !'lana. 
(45)La Jorn,.du, PRECISIONES DEL PRESHlENTH, J l/6/86, México, Primera Pla-

na. . 
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:in$resos familiares cuyos :incrementos recientes (25% para el salario 

minimo y de aproximadamente el 17% para la burocracia) agravan mucho 
más las contradicciones sociales. 

El día 18 de junio de 1986, qued6 constituido el Frente Nacional de Iz
quierda, de tal forma que éste puede br:indar un aporte significativo a 
las actuales luchas del pueblo de México. Este frente pol1tico es cali

ficado como uno de los saltos cualitativos más importantes de la izquier- · 
da en los últimos años. En él podrán participar obreros, caqies inos, e!!!_ 
pleados, intelectuales, profesionistas, comerciantes, pequefios e~resa
rios y hasta militantes del PRI, "siempre y cuando estén dispuestos a 
luchar contra la _po¡it:i:c:a: econ6mica del Gobierno, que excluye toda 
posibilidad de crecimiento y desarrollo :independiente y reparte ~uantio

sos beneficios a los grandes capitalistas nacionales y .extranjeros" (\ó ) • 

El Frente de Izquierda, fue constituido por los partidos siguientes: 
PMf, PRT, PSUM, Partido de la Revoluc.i.6n Socialista (PRS), Partido 
Humanista (PH), Partido Social Democráta (PSD), además de la Unidad 

de Izquierda Comunista íUIC), la Asociaci6n Cívica Nacional Revolucio
naria (ACNR) y el Movimiento Revolucionario del Pueblo (MRP). Ante la 
severa crisis política se anuncia el día 18 de junio de 1986 y se pu

blica en el Diario Oficial de la Federaci6n al día siguiente, una con
vocatoria en la cual se trata de. llamar a los ciudadanos para que opinen 
sobre la renovaci6n electoral y la participaci6n de los habitantes del 

Distrito Federal en el Gobierno de su entidad. 

No obstante io anterior, la crisis política ln avanzado en lo que va de 
este año en una mayor relaci6n y entrelazamiento con la crisis econ6mi
ca. Ocasionando una pérdida en la capacidad de adhesi6n por parte del 
Fstado, lo que dá cuenta de una nueva situaci6n política. El costo social 
de las crisis está politizando las luchas económicas y éstas han tendi

do a v:incularse a las que se libran en cont"ra de la deuda externa y el 
orden económico internacional prevaleciente. 

Clase Trabajadora_ 
Ante la grave ca1da de los precios del petrl\leo a principios de 198ú, 

(46) La· ,Tornada, LLAMADO A DEFENDER LA SOBERANIA, 18/6/86, México, p. 5 
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las condiciones de trabajo para la clase trabajadora también se ven 

amenazados con despidos masivos; cierre de empresas; "topes" a los au

mentos salariales, entre otros. Siendo la defensa del salario y los 

contratos los plllltos noc!ales de la acci6n del movimiento obrero. 

Poco a_poco se va tomando conciencia de la estrecha relaci6n que existe 

entre las deterioradas condiciones inmediatas de vida y de trabajo de 

los obreros, empleados y campesinos con los grandes problemas naciona

les e internacionales, con planteamientos como: cambio de rumbo de la 

política econ6mica; defensa de la riqueza y de la soberanía nacionales; 

mayor participaci6n en la vida política del país, entre otros. Así ve

mos desplegados en los principales diarios y marchas de sindicatos lllli

versitarios, el Sindicato Mexicano de Electricistas, Confcderaci6_n Ge

neral de Trabajadores, Sindicato Nacional de Trabajadores Minero Meta

lúrgicos y Similares de la República Mexicana y muchos más, incluso el 

propio Congreso del Trabajo y la CTM han reiterado en diversas ocasio

nes el cambio de política en favor dé los trabajadores, casos nruy claros 

están en las recientes defensas en torno a no desaperecer a la CONASUPO. 

Por desgracia no se ha concertado hasta la fecha un replanteamiento más 

formal del cambio de estructura econ6mica por parte del Estado ni de 

las fuerzas del sindicalismo llamado independiente, ni por las que mi

litan en el.Congreso del Trabajo. 

Las luchas de la clase trabajadora se intensifican día a día ante los 

cambios que realiza el Gobierno e inciden en forma directa sobre los 

tr-ahajadores. La baja capitalizaci6n y en mayor medida la descapita

lizaci6n acelerada que se manifiesta en la lenta inversi6n, alta capa

cidad ociosa, falta de recursos, salida· de divisas y crecimiento de· 

las actividades improductivas, repercuten en llll creciente ñesempleo 

y mayo~es cargas de trabajo. Algunos casos concretos de esta situaci6n 

son: Comisi6n Federal de Electricidad y PEMEX, al anunciarse recien

temente la cancelaci6n de sus planes de expansi6n, ocasion6.que miles 

de· trabajadores se quedaran sin empleo, tanto de los propios empleados 

de estas empresas como las que laboran en empresas contratistas. Al ha-
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:>er reducciones en los presupuestos asignados, también el mantenimiento 

se ve reducido, lo cual implica mayores probabilidades de sufrir acci

dentes de trabajo, como r('<:-i<.!ntemcnte ha sucedido en algunas plantas de 

PEMF.X; el cnso de la RENAULT; la descentralización de la act:ividad pú
blicn con motivo de loi< terremotos; ajuste de personal en casi todas las 

Secretarias de Estado pero especialment:e en la SARH; violaciones a las 

condiciones de trabajo y los contratos colectivos, especialmente de 1.a 

SARH, el de los telefonistas y el Sindicato Mexicano de Electricistas; 

el caso de DINA; el magist:erio de Claxaca; mineros de Pachuca;.Refrescos 

Pascual; Sindicatos Universitarios; Lucha de Acereros, entre otros. 

"Junto a la lucha cotidiana de los trabajadores frente a la crisis en sus 

expresiones inmediatas, está aumentando la exigencia de mayor partici

pación de éstos en la conducción de sus organizaciones. Asi la lucha por 

la democratización politica del país que se manifiesta en las dinstin

tas instancias sociales, desde el poder hasta la más sencilla fonna de 

organización colectiva, está indisolublemente ligada a la lucha frente 

a la crisis, a la posibilidad de crear una alternativa al desarrollo 

Nacional que encarna en los intereses populares". C4 7) 

Panorama Internacional. 
Relaciones con los Estados Unidos, en primer plano. 

México en efecto experimenta serios problemas, pero pocos como el que 

ahora vive en particular en sus relaciones con los Estados. Unidos, las 

cuales recientemente (10 de junio de 1986) fueron calificadas por Miguel 

de la Madrid como "díficiles y complejas". (48) 

"La reunión entre los presidentes De la Madrid y Reagan efectuada en la 

primera semana de este año, reveló ciertas tensiones entre ambos Esta

dos, producto de la propia evolución de la crisis. Un.analista nortea-· 

mericano afirma que en las relaciones de México y los. Estados Unidos, 

lns presiones más notables sobre el vecino del sur "fueron(en 1985).la 

campaña tlt'l embajador Gavin para frenar el turismo estadounidense hacia 

México. La política contra los braceros, el cierre de los mercados agro

pecuarios, el desprecio a Contadora, campañas contra políticos mexicanos 

(47) Revista Estrategia, Op. Cit .. , p. 46 
( 48) La .Jornacl1,1, NEGOCIA MEXICO A.JUSTAR LOS PAGOS DE LA DEUDA A SU CAPA

_Clll/\D: r.t.!H, 11/6/86, México, Primera Plana. 
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desde los Estados Unidos, no son solamente medidas fortuitas, Reconozo 
una política trazada deliberadamente". (4 9) · 

En lo que va de 1986, adem5s de las diferencias políticas en torno al 
problema de la deuda externa, el proteccionismo y los hajos precios.in
ternacionales de nuestras materia_s primas, se han sumado dos de swna gra
vedad; 1) las acusaciones directas en el narcotr5fico a C.obernadores, in

cluso parientes del presidente De la Madrid, así com<' la corrupciCSn del 
Sistema Político y 2) serias diferencias "diplomáticas sobre todo en lo 

que se refiere al papel que México ha asumido como l 'íde_r en las gestio
nes de paz en Centroamérica(Grupo Contadora y Congreso,;dc Cartagena, en
tre otros). 

Los problemas financieros de México _se agravan y los servicios· de la 
deuda externa esta:n cada dia más lejos de poderse pagar_. _se señala por 

la CIA (so) que: "México está sumido en la angustia por problemas poli
tices y econ6micos, tan graves que constituye uno de los interrogantes 

más graves de la actual política exterior estadounidense. Para Estados 
Unidos, -agrega- México constituye una amenaza aCin más grave que la tan 
temida Nicaragua: el Presidente Heagan teme que su poderoso vecino del 

sur -escribe la Repablica- tambalee bajo los sacudones de un terremoto_ 
político". t 

Indiscutible es que se refuerza la presi6n de los Estados Unidos, contra 
México de relieve la entrada en el esquema político de la relaci6n entre 

ambos países, la negociación de "rescate" de México en 1986, que incluye 

una profundización del ajuste, expuesto en el discurso presidencial del 
21 de febrero con la disminución del papel del Estado al continuar re
privatizando y/o cerrando empresas paraestatales, el ingreso al GATT, 
la privatización de la economía, la apertura al- capital extranjero y 

. la fondomonetarizaci6n de ln estrategia econ6mica evidencian lo afirma

do. 

Las recientes declaracionf:'s contra el Gobierno de México hechas por Jesse 
Helms (Senador del Comit~ de Relaciones Exteriores del Senado de Estados 

Unidos) sobre narcotr!ifico y corrupción en el mes de mayo y junio de 1986, 

(49) Revista Estrategia, Op. Cit,, p. 26 
(SO) La ,Jornadn, -PARCIALES E INSUFICIENl"ES !AS MEDIDAS DEL E&TADO:CEE, 

14/6/86, México, p. 4 
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agravan alin ma.s las relaciones entre ambos paises. 

La política de impulsar el annamentismo y la guerra de las galaxias del 
presidente Reagan, han generado fuertes contradicciones a nivel mundial 
que ensombrecen el porvenir de toda la humanidad no s6lo a futuro, ·sino 
también las que se viven actualmente: elevados costos econ6micos, polí
ticos y sociales que son pagados principalmente por los paises Latinoa
mericanos. 

Es un hecho que la política exterior de México ha registrado una dis
minuci6n en el énfasis de su discurso y en las acciones de apoyo a la 
Revoluci6n Nicaraguense, sin emabrgo, ha habido acciones concretas (co
mo: mantener las políticas de rechazo a la intervenci6n directa para el 
caso de San Salvador, los esfuerzos de Contadora) que penniten estable
cer alin cierta part:icipaci6n de Mi?xico en la basqueda de negociaciones 
pacificas sobre todo en Latinoamérica, posici6n vista con desagrado por 
el Gobierno de los Estados Unidos. 

Balance de las politicas en w.ateria agropecuaria instrumentadas por las 
administraciones de Luis Echeverria Alvarez, José L6Pez Portillo y Mi
guel de la Madrid Hurtado. 

Resulta interesante observar como, un hecho de singular naturaleza ci
clica, la instn.unentaci6n de programas tendientes al logro de la sobe
ranía al:iJoontaria en los dos Oltimos años de éstas tres administracio.
nes. 

No obstante que en ellas, es plenamente reconocida la necczid:ld de con
solidar una eficaz y eficiente estructura para el sector agropecuario, 
que permita no s6lo el logro de la autosuficiencia alimentaria, sino 
también mejorar las condiciones de vida de la poblaci6n rural, a la 
fecha no ha sido posible instrumentar una estrategia que permita la 
continuidad de los programas que en esta m."lteria se han desarrollado. 

Y cíclicamente al cuarto año de éstas administraciones, se intenta ins
trumentar algunos progra111:1s de naturaleza similar a sus antecesores, 
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cuando es de sobra conocido que en buena parte la eficacia y la efi
ciencia de ellos está fuertemente supeditada al recurso TIEMPO. 

A continuación "e presentan tres cuadros que resumen las variaciones 
••n la producción de los principales productos. agropecuarios que eviden
~ían la gravedad de la producción en el sector agropecuario, especial
mente, en la producción de granos básicos, pues mientras sus rendimien
to!'< no sólo se decrementan o en el mejor de los casos presentan leves 
incrementos,· los índices demográficos crecen en tal proporción que la 
producción agropecuaria resulta insuficiente para. satisfacer las ne
cesidades de casi 80 millones de habitantes en el pais. 

Cuadro No. 1 
PRODUCCION DE GRANOS BASICOS DE 1970 A 1984 EN TONELADAS 

arroz frijol maiz trigo 
1970 405,385 925,042 8 1879,384 2 '676 ,451 

1971 368 ,589 921,059 9'785,734 1 1830,845 

1972 374,826 1 1766,401 9 1 222 ,8·37 1'809,018 

1973 534,244 1'008,887 7 1 577,698 2'090,845 

1974 491 608 971 576 7'846 806 2'788 677 

1975 716,628 1'027,303 8 1458,604 2'789,219 

1976 463,432 739,812 8'017,294 3'363,299 

1977 
... ,_. 

567,338 762,191 10'173,737 2'455,777 
. 1978 401,780 948,744 10'930,077 2'784,660 

1979 494,693 641,287 8'448,795 2'283,174 

1980 445 364 935.174 12'374.400 2'784,914 

1981 651,947 1'331,305 14'550,074 3'192,954 

1982 511,137 943,309 10'129,083 4'462,139 

1983 415,667 ! 1281,706 13,061,208 3'460,242 

1984 484·,014 973,563 12'931,644 4'505,546 

Puente: ./\nuario ·estadístico de la Seer.etaria <leProgramaci6n y Presu-
puesto y de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidráu-
licos 1970-1984. 

.. 



Cuadro No. 2 
l:.\'OLUCION DE IA PRODUCCION AGROPECUARIA 

(tasas acwnulativas anuales en %) 

1960/62 1965/67 
a a 

1965/67 1974/76 

ft.iropec. 5.1 3.4 
Agrícola 5.3 2.4 
Ganadero 4.8 4 .8 

1974/76 
a 

1980/82 

3.5 
3.8 
3.0 

Fuente: Dirección General de Economía Agrícola. sArut. 

Cuadro. No. 3 
EVOWCION DE LA PRODUCCION DE LOS GRANOS BASICOS 

(tasas·aCUlllllátivas anuales en%) 

1960/62 1965/67 
a a 

1960/62 

a 
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1960/62 
a 

1980/82 

3.9 
3.6 
4.3 

1965/67 19B0/82 19B0/82 

Arroz 4.1 2.5 3.1 
Maiz B.O 2.6 3.9 

Trigo 7.6 3.B 4.7 

Frijol B.O 2.7 4.0 

Puente: Dirección General de Economía Agrícola, SARH. 

En términos generales es claro que nuy poco se ha logrado avanzar 
_ en.este sector. no obstante los programas instrumentados por éstas ad-

· ministraciones. y en especial por las dos primeras, es decir, la de 
Luis Echeverda Alvi.rez y José López Portillo, puest:o que la de Miguel 
de la Madrid comienza a instnunentar "nuevos" programas en materia agro
pecuaria en este afio, es decir. 1986. 
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El déficit de disponibilidad alimenticia de la población de escasos re
cursos (51) Eue para 1975 (fines del sexenio de Echeverria) de 357.2 
millones de toneladas de granos básicos y para 1982 (fines de sexenio 
de López Portillo) de 343.2 miles de toneladas de granos b_ásicos. llesa
fortunadamente se ptevee que para 1989-1990 habrá un déficit de 458.2 
miles de toneladas de granos básicos el cual prácticamente no logrará 
solventar la administraci6n de Miguel de la Madrid Hurtado. Ya que se 
requeriria de un esfuerzo productivo para alcanzar los requerimientos 
alimentarios de una tasa media anual de producción del 5.7% para el pe
riodo 1975/1982, alcanzándose realmente una tasa media anual del 3.43%. 

Ante este grave panorama, aunado a las condiciones económicas, politi
cas y sociales imperantes en el pais .Y las que vendrán- resulta inpos
tergable que las politicas que a la fecha se han desarrollado en mnte
ria agropecuaria, sean evaluadas a la luz del grado de eficiencia con 
que han actuado para conformar un programa permanente hacia el sector, 
en el cual el Estado desempefie un papel decisivo mediante una auténtica 
participación politica. 

( 51} Tello,· Qirlos y Cordera, Rolando, Op. Cit., pp. 24 y. 25· 
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CAPITIJLD 2 

APLIOCION DE B. EtfOOUE DE SISlJMAS PL SISTEMA INTEGRAL DE ESTif1JLQS 
A LA PRODUCCION AGroPEQJARIA CSIEPA>. 

En ~ste cap!tulo se realiza el análisis del Sistema Integral de Est!
mulos a la Producci6n Agropecuaria(SIEPA) a traves del enfoque de sis 
temas, propuesto por ll'est Churchrnan y Rusell Ackoff Csz ) . 

Este cap!tulo se integra de tres partes: en la primera de ellas se in
cluyen la concepci6n de sistemas con prop6sj~o (teleol6gicos) y sus 
elementos: objetivos, clientes, ambiente, diseñador, tomador de deci
siones, componentes y medida de eficiencia; en la segunda parte, se pre
sentan los antecedentes y descripci6n del Sistema Integral de Estimules 
a la Producci6n Agropecuaria (SIEPA) , presentado por Miguel de la Mndrid 
Hurtado; y la tercera parte cont"iene la aplicación del enfoque de sis
temas al SIEPA, como una estrategia de diseño para comprender el fun
cionamiento del SIEPA como un sistema con prop6sito e intent"ar algunos 
cambios que permitan el logro más eficiente de los objetivos planteados 
en el mismo. 

Llevando a cabo, para ello, la identificaci6n de objetivos, clientes, 
ambiente, disefiador, tomador de decisiones, componentes y lllC'dida de 
eficiencia del SIEPA. 

Sistema y sus elementos. 
Todo sistema c;:onstituye un ente teleológico, esto es, que tiene uno u va· 
rios objetivos y diferente~ alteniativas para lograrlos. f:l hecho de al
canzar estos objetivos requiere de establecer una medida que señale que 
tan bien se han logrado, es decir, una medida de eficiencia del sistema. 
totnl. 

Los objetivos constituyen un elemento medular en el sistema. Del plantea
miento fonnal de los mismos se derh•an estas medidas precisa<> y especffi
cas para los subsistemas (componentes), quienes coproducen la medida de 
eficiencia del sistema completo, esto es, . integral, que permita conocer 
que ·tan eficientemente opera el mismo . 

. ( S:!) Ackoff L, Rusell, Shh• J.:., r.upta y ,J. Sayer, Minas, SCll..lNTJFIC 
METIIDD Ol'TTMIZTNr. !\Pl'l.IEO RESf:ARCll DECISIONS, Ed. John Wiley 6 
Son~, TNC, 1962. 
C:hurchman, Charles l~c-~t, TllE SYSTEM APPROAC:ll, New York, llelacort, 
1968. 
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Ahora bien, !;., cllferc.>ncia entre !'istemas y otros objetos teleol6gicos 

es que nque1 pncdt· descomponers<' en partes o componentc>s que tienen cier
tas interrelncione;; r a su vez, son objetos teleol6gicos por si mismos, 
a lus que es posible asignar una medida de eficiencia que coproducir1!. 
la mcdlJa de eficic~c1a del sistema total. 

El objetivo del sistema es satisfacer los intereses (necesidades) de los 
c·lientes, para quienes fue creado y se beneficiar1!.n con el funcionamiento 
del mismo. 

El sistema puede sufrir modificaciones, siempre y cuando exista ID'I. orga
nismo con poder de <lecisi6n sobre sus partes (componentes) que determine 
que los cambios se lleven a cabo, es decir, un tomador de decisiones, 

elemento caracter:Ls.tic~ de un s.istema con prop~sAt~~ 

Sin emb:irgo existe un medio, es decir, elementos (variables incontrola
bles) que est5n fuera del control del tomador de decisiones y que influ

yen sobre los componentes del sistema, afectando los resultados de los 
cursos de acci6n. 

Un sistema puede ser conceptualizado de diversas fonnas. El responsable 
de esta conceptualizaci6n es el diseñador, quien al efectuarla lo hace 
de tal flX)do, que las modificaciones que él sugiera sirvan a los verda

deros intereses del cliente. 

Es evidente que en esta conceptualizaci6n del sistema, es necesario traba
jar bajo la hip6tesis de que los juicios de valor que postulan diseñador 
y tomador de decisiones no se contrapongan a los intereses del cliente, 

es decir, que rija la misma axiología. 

m sistema puede c!escomponerse en componentes teleol6gicos, los cuales a 

partir de sus propias medidas de eficiencia coproducen la medida de e
ficiencia del sistem:i total,- sin embargo, las relaciones entre las me

didas de eficiL·11cia de los componentes y la del sistema total no tienen 
siempre la misma intensidad, teniendo grados de relaci6n: débiles, mode

rados y fuertes. 
El diseíiador puede conceptual izar los cambios en las medidas de eficien-
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cia de los componentes que producen los cambios en la medida de efi
ciencia del sistema total. Sin embargo, con respecto a la medida de 
eficiencia de un sistema es preciso pregl.llltarse: ¿qué tan bien se est:ln 
alcanzando los objetivos para los cuales fue diseñado el sistema?; 
¿podría haber alguna forma m~s eficiente de alcanzarlos?, es entonces, 
cuando se plantea la necesidad de aplicar algún criterio que responda 
en términos cuantitativos a éstas preguntas, criterio que deber~ ser 
válido, confiable y objetivo. 

Hasta aqu1 se ha presentado de manera esquemática los elen~ntos que de
be reunir un sistema con prop6s~to (teleol6gico): objetivos, clientes, 
ambiente, tomador de decisiones, componentes, medida de eficiencia y 

diseñador. Para una mayor comprensi6n de los mismos, se sugiere consul
tar el Apéndice A. En la tercera parte de este capitulo se retomarán 
éstos elementos para llevar a cabo el análisis del SIEPA a través del 
enfóque de sistemas. 

A continuaci6n se presentan los antecedentes y la descripci6n del Sistema 
Integral de ~t!mulos a la Producci6n Agrope<iuaria, con objeto de te-
ner la informaci6n requerida para llevar a cabo el análisis del SIEPA. 
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La estrategia de desarrollo rural integral constituye un e~ 

fuerzo de movilización de la sociedad para lograr el cambio 
estructural y alcanzar los propósitos nacionales de sobera
nía alimentaria, bieriestar social de los campesinos y la -
justicia agraria. 

Estos propósitos son base fundamental del PRONADRI 1985-
1988, cuyo cumplimiento 'tiene como eje central la reactiva
ción productiva del medio rural. 

En este contexto, el Sistema Integral de Estimulas a la Pro· 
ducción Agropecuaria representa la concreción de la volun-

tad pal itica del Gobierno de la Reptiblica para lograr el· -
cumplimiento de los propósitos, objetivos y metas trazadas, 
en un marco de coordinación interinstitucional, intergul?er
namental y con los productores organizados. 

l.a situación económica del pais demanda un mayor esfuerzo -

de todos los agentes y unidades productivas del campo, en -
los que el Sector Ptiblico debe ser ejemplo, como lo ha de

mandado el Presidente de la Repóblica. 

( 53 ) Ovaciones; Segund?. lid ic i6n, S ISTEMi\ INl'EGRAL DE ESTTMULOS A !.A 
PRODUCCION AGROPEOIARIA, !4/4/86, México, pp. 6 y 7 
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El presente documento tiene por objeto dar a conocer lás -

principales caracterrsticas del Sistema Integral de Estfm~ 
los a la Producción Agropecuaria, la estrategia que para -
su instrumentación se ha diseftado, las acciones priorita-

rias que se incorporan a la.operativa del _sector, asf como 

las metas que para 1986 se tienen p~ogramada~ cuyo log~o -

se fundamenta en un amplio esquema de coordinaci6n a nivel 

nacional, estatal y distrital. 

I. ANTECEDENTES 

Los problemas del agro demandan acciones in~ediatas que -

respondan a las necesidades de producción del pa!s y modi

fiquen el tratámiento tradicional a los instrumentos de f~ 

mento. De esta forma, la política de precios debe comple

mentarse con las demás acciónes de apoyo y estímulo a la -
producción de que dispone el Estado, para propiciar la 

atenci6n de prioridades nacionales y el mejoramiento de 

las condiciones de vida de la poblaci6n rural. 

Del análisis de esta problemática, en la Tercera Reunión -

Nacional de Servidores Públicos del Sector Agropecuario, -

se adoptaron importAntes Acuerdos de coordinación ínterin~ 

titucional que dieron origen al Sistema Integral de Estfm~ 

los·a la Producción Agropecuaria (SIEPA). Estos compromi

sos, asumidos por las dependencias y entidades del sector 

agropecuario, fueron suscritos por el C. Presidente de la 

República. 

El Sistema Integral se sustenta en la \"inculuci6n y armnni 

zaci6n de todos. los servicios y apoyos que otorga el Esta

do, para el óptimo aprovechamiento del potencial producti

vo y de los recursos disponihleR, considerando las necesi

dades específicas y la participaci6n de los productores ru 

rules. 
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11. LINEMIIENTOS PARA LA .INSTRUMENTACIO!ll 

La instrumentación.del Sistema Integral de Estímulos a la -

Producción Agropecuaria, busca la coincidencia de la acción 

operativa de las dependencias y entidades, en tiempo, espa

cio y dirección para la atención integral de los producto-~ 

res rurales. 

La estrategia prevé avanzar en los procesos de desconcentr~ 

ción y descentralización, modernización y simplificaci6~ a! 

ministrativa, en la coordinación interinstitucional e inte~ 

gubernamental y en el impulso a la participación de los pr~ 

duetos organizados. 

En la instrumentación del Sistema destacan los lineamientos 

siguientes: 

Fortalecimiento de las instancias y mecanismos de coordi

nación interinstitucional e intergubernamental, en los 

tres órdenes de gobierno y en los ámbitos nacional, esta

tal y distrital. 

- Consolidación de esquemas participativos y de correspons~ 

bilidad, para el manejo de los instrumentos operativos p~ 

ra la producción, transformación, acopio y distribución -

de los productos agropecuarios. 

- A<lopci6n <le una regionalización dnica por las institucio

nes que atienden al campo. 

- Homologación de criterios normativos y de procedimiéntos 

a 11 ive.l distrital, estatal y nacional. 



M. 

- Desconcentraci6n de mayores facultades y recursos hacia -
los órganos operativos. 

- Simplificación de trámites y procedimientos en la atcn--
ción de los productores. 

- Promoción de la acci6n concertada entre el Esta<lu y los -
productores para incrementar la produccí6n y productivi-
dad y el aprovechamiento racional de los recursos humano~ 
materiales; financieros y naturales. 

- Fortalecimiento de los Comitls Directivos de los Distri-
tos de Desarrollo Rural, como la c~lula básica de planea
ción operativa, de coordinaci6n intcrinstitucional y de -
concertaci6n con los productores. 

El Sistema opera con base en la integraci6n de todas las a~ 
cienes e instrumentos de que disponen las instituciones de 
los órdenes de Gobierno participantes. 

No obstante, los instrumentos claves en su funcionamiento -
lo constituyen el Programa Nacional Agropecuario, Forestal~ 
y Ag~oindustrial (PNAFA), las Encuestas de Costos <le Produ~ 
ci6n y Coeficientes Tlcnicos, y los Convenios de Desarrollo 
Rural. 
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IIl. ACCIONES PRIORITARIAS 

Se orientarán las acciones de las dependencias y entida
des a nivel nacional, estatal y distrital, conforme a -
las prioridades establecidas en el PRONADRI, mediante la 
formulaci6n del marco econ6mico del sector agropecuario 
y forestal; la compatibilizaci6n y sincronizaci6n de sus 
procesos de programaci6n-presupuestaci6n; la adecuaci6n 
de sus calendarios de actividades para que respondan a -
los requerimientos del ciclo productivo: la armonizaci6n 
de los programas de inversi6n y gasto de los diferentes 

6rdenes de gobierno y el impulso a la planeaci6n partic! 
pativa y democrática en los Distritos de Desarrollo Ru-

ral. 

- Se ampliarán los concursos de alta productividad a los -
subsectores pecuario y forestal y se establecerá un es-

quema de premiaci6n de mayor permanencia, equidad y bene 
ficio social. 

- Se pondrán en marcha los proyectos estrat~gicos para el 
fom~nto a la producci6n de mafz y de desarrollo agroin-
dustrial previstos en el PRONADRl. 

Se promoverá el aprovechamient"o de los estímulos fisca-

lcs para el fomento de la actividad forestal estableci-
dos por la Secretaría de Hacienda, así como para el otor 
gamiento de estímulos fiscales para las actividades agri 
colas y pecuarias. 

Se uni[icarán. lo~ criterios de zonificaci6n en armonta -
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con la regionalizaci6n adoptada por los Coplades, acele
rando el establecimiento de los centros de servicios in

~egrales e impulsando los procesos de simplificaci6n, s~ 
bre todo a nivel.distrital, que permita eliminar cuellos 

de botella burocráticos y propicien el mejoramiento de -
la atenci6n al productor'' 

- Se promoverá la ampliaci6n de los márgenes de financia
miento y la reducci6n del ndmero de ministraciones del -
cr~dito agropecuario, incrementando asimismo, el apoyo -
al subsector forestal. 

Se acelerarán los finiquitos de indemnización por sinies 
tros por parte del seguro agrfcola. 

Se formulará un programa de reversión de primas del seg~ 
ro ganadero para incrementar el ndmero de cabezas de ga
nado aseguradas y se ampliará la cobertura del seguro de 
vida camp~sino a los dependientes directos del productor 
y para incorporar a este seguro, el Programa de Mujer -
Campesina. 

- Se desconcentrará el 20% adicional del presupuesto de la 

Secretarfa. 
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IV. METAS Y RECURSOS 

Las metas operativas y de resultados a cumplirse duranre -

1986, así como las acciones programáticas y los recurso~ -
financieros para su consecuci6n, permitirán avanzar gra-

dualmente en la reactivaci6n productiva del Sector, el me

joramiento del bienestar social rural y la soberanía ali
mentaria. 

Entre las principales metas destacan las de producci6n 

agrícola, con una superf~cie total de 20.8 millones de ha; 

de las cuales, el 72.6 por ciento se ubica en áreas de te~ 

poral y el 27.4 en zonas de riego, con una producci6n glo

bal de 126.9 millones de toneladas. 

La estructura de cultivos otorga prioridad a los granos b! 

sicos, programándose una superficie de 11.9 millones de ha, 

con una producción de 19.6 millones de ton. En oleagino-

sas se prev~ la siembra de 1.1 millones de ha. la obten--

ci6n de 1.3 millones de ton. En otros granos, como Ja ce

bada y el sorgo, la superficie asciende a 2.4 millo~es de 

ha. con una producción de 6.4 millones de ton; por"S~·par

te, en los cultivos industriales, frutales y hortalizas se 
espera un volumen de 99.5 millones de ton. en 5.3 millones 

de hectáreas. 

En el subsector pecuario, los principales resultados se r~ 

fieren a la producci6n de ~eche con 7 mil 698'millones de 

litros, la de carne será de 3 millones 016 mil ton. y la -

de huevo alcanzará las 887 mil ton. Con respecto a la miel, 

y debido a los efec~os nocivos de la abeja africana, su -

producci6n se reducirá aproximadamente en un 2~.l por cien 
to, comparativamente con la obtenida el año inmediato --
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anterior. 

Con respecto al subsector forestal, la producci6n madera-
ble será de 10 millones 664 mil m~ rollo, de los cuales, -

el 83.6 por ciento corresponde a tro~ería para aserrío y : 

material celul6sico. 

Con estos resultados se pretend.e contribuir al abasto de -
materia prima a las industrias de la construcci6n y muebl~ 

ra, así como a reducir el déficit de la balanza comercial 
en el rubro de celulosa y papel. 

En cuanto a la producci6n no maderable, su volumen se est.!_ 
ma en 70 mil ton, que representa un incremento del 2.5 por 
ciento, en comparaci6n a la de 1985. 

Por su parte, en lo que concierne a la actividad paraesta

tal, es conveniente destacar la de bienes finales, interm~ 
dios e insumos estratégicos. Al respecto, PRONASE genera
rá 233 mil ton de semilla certificada; CONAFRUT producirá 
8.8 millones de árboles frutales, 4.8 millones de árboles_ 
para mantenimiento frut1cola y transformará 3 900 ton.d• -
frutas; ALBAMEX, PRONABIVE Y FERMEX, generarán 569 mil 900 
ton de alimentos balanceados, 18.4 millones de dosis de v~ 

cunas y bacteriol6gicos y 5 mil 800 ton de aminoácidos, -
respectivamente. 

Por lo que hace al INMECAFE, se comerci~lizarán 2.7 millo
nes de quintales de café, FOVIGRO producirá 180 mil m3 de 

madera en rollo, 21 mil millares de pie tabla de madera -
aserrada, así como 10 mil m3 de tableros, y TABAMEX comer

cializará 76 mil 400 ton.de tabaco. 

Para contribuir al cumplimiento de estas metas, se canali-
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zarán al Sector los siguientes recursos. 

Por concepto de créditos de avío, se ~torgarán a través de 
la banca comercial y de fomento, 1 bill6n 465 mil 598 mi-
llenes de pesos; de los cuales 903 mil 306 millones son p~ 
ra la agricultura, y de éstos, el 43 por ciento apoyará la 
producci6n de granos básicos. La superficie agrícola acr~ 
ditada con dichos recursos asciende a 11 millones 103 mil 
ha, de las cuales el 60.5 por ciento corresponde a granos 

·básicos. 

Con respecto a las actividades pecuaria y agroindustriai, 
los créditos de av~a ascienden a 309 mil 503 millones de -

pesos y 253 mil 833 millones, respectivamente. 

Por su parte, los créditos refaccionarios ascienden a 373 
mil 664 millones de pesos, de los cuales el 44.3 por cien
to beneficiará al Subsector Agrícola, el 38 por ciento a -
la ganadería y el 15.9 por ciento al desarrollo agroindus
trial. 

En cuanto al aseguramiento, la cobertura total es de 2 bi

llones 435 mil 6 millones de pesos para proteger 2.5 mill~ 

nes de campesinos; 8.7 millones de ha; 3.9 m.illones de ca
bezas; 10.1 millones de aves y especies marinas; y 2 500 -
unidades cbnexas a la actividad agrop.ecuaria. 

Asimismo, como parte de los recursos autorizados directa-
mente a. las dependencias del Gobierno Federal cuyas accio
nes se vinculan al fomento de las actividades agropecua--
arias, el.presupuesto de egresos de la SARH para 1986 as-

ciende a 698 mil 610 millones de pesos; de los cuales apr~ 
ximadamente 1oi mil 590 millones corresponden a transfere~ 

cias para las entidades paraestatales del Sector. 
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PROGRAMA DE ACCION INMEDIATA DEL SECTOR 
AGRICULTURA Y RECURSOS HIDRAULICOS 

PRESENTACION 

El programa de Acci6n Inmediata representa la ~articipación 
del Sector Agricultura y Recursos Hidráulicos en apoyo a -
los lineamientos de política econ6mica establecidos el 21 -
de febrero de 1986 por el Ejecutivo Federal, para dar res-
·puesta.al debilitamiento actual de los ingresos petroleros y 

sus repercusiones sobre la economía nacional. 

Ante esta coyuntura, la presente administración refrenda la 
importancia del Sector Agropecuario y Forestal, para llevar 
a cabo las estrategias delineadas en el Plan Nacional de D~ 
sarrollo y e~ el Programa Naciona~ de Desarrollo Rural Int~ 

graI 1985-1988 (PRONADRI). 
La reactivación productiva en el campo eg la est.ra.tegia fu!!_ 
damental para el cambio estructural, que se orienta a rede
finir procesos productivos y revertir tendencias en la• re: 
laciones socioeconómicas, incrementar la formación de capi
tal, integrar las actividades productivas e impulsar lama
yor participación de los campesinos en la toma de decisio-
nes. 

Esto implica para lag dependencias y entidades involucradas 
en el quehacer del medio rural, una profundización de sus -
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esfuerzos institucionales, priorJzando aquellas acciones -

4ue apoyen la reactivación productiva y el cumplimiento de 

las metas. 

Para contribuir al logro de este propósito se instrumenta

rá el Sistema Integral de Estímulos a la Producción Agrop~ 

cuaria (SIEPA), cuyas acciones pretenden dar cumplimiento 
en los ámbitos operativos, a las políticas y estrategias -

de reordenamiento económico y de cambio estructural conte· 

nidas en el PRONADRI. 

Conforme a lo anterior, en el marco de operación del SIEP~ 

el Programa de Acción Inmediata propone, conforme a los li 

neamientos presidenciales, un conjunto de acciones direct~ 

mente a cargo de la SARH y de coordinación interinstituci~ 

nal, intergubernamental y con los productores organi~ados, 

asignando responsabilidades y definiendo períodos de ejec~ 

ción en el presente ejercicio fiscal. 

I . OBJETIVOS 

De acuerdo con la estrategia de desarrollo rural integral, 

las a¿ciones del Sector Agricultura y Recursos Hidráuli¿os 

~ara 1986 se orientan a .avanzar en el logro.de la sobera

nía alimentaria, los t6rminos de intercambio entre el me

dio _rural y 1 os otros sectores de la eco.nomía, la reduc - · 

ci6n de las importaciones agropecuarias y el abasto sufi-

ciente de materias primas a la industriá, con base en el · 

fortalecimiento de la capacidad productiva de los campesi

nos, principalmente los ubicad~s en las fireas de tempo-

ral, a fin de fomentar su bienestar social. 
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El cumplimiento ~e estos prop6sitos implica que la SARH a~ 
mente la eficiencia de sus acciones de normatividad y fo-
mento productivo, a través de la optimizaci6n de los recur 

sos financieros, materiales y humanos de los que dispone. 

Conforme a lo anterior, los principales objetivos a lograr 
con el Programa de Acción Inmediata del Sector son; 

- Avanzar en el logro de la soberanía alimentaria y el bi~ 

nestar social rural, a !ravés de la consolidación del d~ 
sarrollo de la producci6n nacional de alimentos b§sicos. 

- Abatir el vol11men actual de importaciones que demanda n.!_ 
veles crecientes de divisas y contribuir a una mayor caR 
tación de las mismas, a través del estímulo a las expor
tacion_es del Sector, la consolidación y ampliación del -
mercado externo y el fomento de la inversión extranjera. 

- Racionaliz~r la aplicación de los recursos financieros; 
asegurando que su ejercicio se ajuste estrictamente al -

cumplimiento de los programas y metas prioritarios. 

- Impulsar el proceso de modernización administrativa, for 
taleciendo la capacidad operativa de las delegaciones y 
distritos de desarrollo_ rural. 

- Optimizar los resultados del Sector, mediante el aprove~ 

ch~miento integral de todos los recursos, la operación -
m1is eficiente de la infraestructura productiva y de apo-· 
yo, y el incremento de la capacidad técnica y operativa 
de sus organismos y entidades paraestatales. 
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II. LINEA'HENTOS DE POLITICA. SECTORIAL 

De conformidad con los lineamientos de política econ6mica_ 
definidos por el Ejecutivo Federal, el Programa de Acci6n 
Inmediata del Sector Agrícultura y Recursos Hidráulicos p~ 
ra 1986, es congruente con la estrategia de desarrollo ru
ral integral establecida en el·PRONADRI. 

Lo anterior implica proseguir los esfuerzos sectoriales 
orientados a lograr la soberanía a~imentaria,a trav~s de -
la reactivaci6n productiva, atendiendo prioritariamente el 
desarrollo de las zonas de temporal y el incremento de la 
productividad en las áreas de riego. 

Se continuará promoviendo la creaci6n y consolidaci6n de -
organizaciones de productores en sus diferentes niveles. 
En cuanto a la generaci6n del producto agropecuario y fo-
restal, se persistirá en los esfuerzos para mantener un 
crecimiento superior al de la poblaci6n, con ~nfasis en el 
aumento de la producci5n de básicos y en el abasto oportu
no de materias primas que permita reducir importaciones. 
Estas prioridades están asociadas al fortalecimiento sus-

tancial de la capacidad productiva del medio rural, fundu
mentalmente con las actividades que se caracterizan por -
ser generadoras de empleo, ingreso y divisas. 

Con el propósito de profundizar en la estrategia y de in-
corporar los ájustes que requieren las actuales circunsta~ 
cías, se acelerará el proceso de reactivación productivn -

del Sector, a trav~s de una mayor eficiencia de las accio~ 
nes interinstitucionales de fomento d.e la. producción y pr~ 

ductividad agropecuario, para lo cual se reordenarán lns -
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prioridades, a fin de atender preferentemente a las accio-
nes que favorezcan el cumplimiento de las metas operativas 
y de resultados. 

De acuerdo con lo anterior, el Sector establece los siguie~ 
tes lineamientos de política económica. 

l. GASTO PUBLICO 

Se observará un estricto ejercicio del presupuesto autor~ 
zado, mediante su aplicación oportuna y eficiente para -
que su distribución responda a las prioridades del Sector. 

- Se revisarán los presupuestos del sector paraestatal, pa
ra sanear financieramente a las empresas e instrumentar -
acciones de incremento en la productividad y fomento a -
las exportaciones. Asimismo, se proseguirá con la racio
nalización de las transferencias, sujetándolas a las pri~ 
ridades sectoriales, a las condiciones operativas y fina~ 

cieras de las entidades y al carácter estratégico de los 
bienes y servicios que generan. 

- El ejercicio del crédito externo que se canaliza a la 
constru~ci6n de infraestructura, continuara aTcndicndo 
preferentemente a las obras que en el corto plazo p~opi-
cien un incremento en la producción de alimentos. en es
te sentido, se promoverd el uso 6ptimo de estos créditos 
mediante la agilización de los trámites relacionados con 
los desembolsos y con el control del ejercicio, a fin de 
renegociar aquellos que lo ameriten y suspender, en su ca 
so, la.contrataci6n de nuevos empréstitos con el objeto -
de reducir 1.os pagos por comisiones de compromiso. 
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- En el contexto de la vertiente de concertati6n, se promo
verá entre las empresas contratistas del Gobierno Federal, 
esquemas de colaboración, con el prop6sito de que los pr~ 
blemas de liquidez no retrasen la terminaci6n de las o-
bras. 

- Se promoverá la participaci6n de los gobiernos estatales 
y de los productores en el financiamiento de proyectos se 
leccionados, con base en la concertaci6n directa. 

2. -ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO 

- Se reforzará el proceso de modernizaci6n administrativa, 
a trav~s de la desconcentraci6n y descentralización de -
_-fun_c-iones y recursos, así como de la simplificaci6n de -
trámites; en el nivel central, para hacerlo fundamental-

mente normativo, y en el estatal y distrital más eficien
te y operativo. 

Se continuará con el proceso de revisión de las entidades 
paraestatales, con base en criterios de selecci6n que ga
ranticen el cumplimiento de su papel estrat~gico en la -
producci6n de insumos y servicios fundamentales para el -

desarrollo del sector, fusionando, transfiriendo o liqu! 
dando aquellas empresas de menor prioridad. Con lo ante
rior, se pretende contribuir a la reducci6n del endeuda-

miento excesivo y la fragilidad fiscal. 

Se fortalecerán las acciones de coordinaci6n interinstit~ 
ci~nal, con el prop6sito de logr~r una eficiente asigna-
ci6n de los recursos destinad-os al apoyo y fomento de la 

produ_cci6n. Dichas acciones se ejecutarán en los ámbitos 
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central, estatal y distrital, en coordinación con las en
tidades y organismos involucrados en el sector agropecua
rio, forestal y agroindustrial. 

3. INGRESOS PUBLICOS 

- Se perfeccionarán los procedimientos de cobro por los se~ 
vicios de dotaci6n de agua en bloque a ciudades y distri
tos de riego y se hará más eficiente el uso de estos in-
gresos, en la operación y conserv~ci6n de la infraestruc
tura hidráulica. Las cuotas de.cobro se determinarán de 
acuerdo con los costos de operación y la rentabilidad de 
los cultivos, promoviendo un manejo eficiente del recurso. 

- Se instrumentará un esquema de corresponsabilidad entre -
la SARH y los beneficiarios de las obras de infraestruct~ 
ra, que incorpore gradualmente a los productores en la 

operación, conservación y mantenimiento de las mismas. 

-. Se readecuarán los precios y tarifas de los bienes y ser
vicios que generan las entidades paraestatales, conside-
rando para ello su estado financiero, los efectos infla-

cionarios sobre sus costos, los precios internacionales -
de los bi~nes de importación, as1 como la jerarquizaci6n 
de las prioridades productivas y de la prestación de se~. 

vicios. 
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4. POLITICA CREDIT 1 CIA 

- En apoyo al Programa Nacional Agropecuario, 'Forestal y -

Agroindustrial 1986, se promoverá que los apoyos crediti
cios de la banca comercial y la de fomento sean canaliza
dos oportunamente y se apliquen ac..lecuaJamentc por parte de 
los productores, ya que el crédito constituye el princi-
pal detonador del proceso productivo. 

• - A través de los organismos paraestatales que otorgan ser-
vicios de apoyo financiero al Sector, y de acuerdo a sus 
funciones, ámbitos de operaci6n y competencia, se instru
mentarán acciones que permitan compartir los riesgos de -
cultivo en zonas de alta siniestralidad, y se apoyará a -
los productores ubicados en zonas de escasa dotaci6n de -
recursos. 

- Se impulsará el apoyo crediticio de la banca comercial a 
los productores agropecuarios y forestales de exportaci6n, 
para incrementar su participaci6n en el mercado externo y 
permitir al Sector generar un mayor volumen de divisas. 

S. POLITICA DE TASAS DE INTERES 

~Se promoverán tasas de interés preferencial, segGn el ti

po de cultivo y el nivel de ingreso de los productores, -
que coadyuven a mejorar la productividad y a atender la -
prioridad de soberanía alimentaria. 

- La SARll se coordinará con la Secretaría de Hacienda y Cr! 
dito i>Gblico y la banca de fomento agropecuario, a fin de 

que los estímulos que se otorguen beneficien a la9· a~tl~! 
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dades y productores prioritarios, conforme a los objeti-

vos del PRONADRI y del Programa Nacional Agropecuario, -
Forestal y Agroin<lustrial 1986. 

6. POLITICA CAMBI ARIA 

- En apoyo a la politica cambiarla establecida por el gobi.t·.r. 
no federal, el sector agricultura y recursos hidráulicos 
racíonalizará sus adquisiciones en el exterior. 

Se promoverá la sustituci6n de importaciones, el. impulso 

a las exportaciones y el intercambio comercial vla mecani~ 
mos de compensaci6n. Asimismo, se fomentará 1 a produce i6n 
de los bienes agropecuarios y forestales en qti~ el país es 
deficitario, a fin de reducir las presiones sohre la disp~ 
nibilidad de divisas y propiciar su captaci6n. 

7. POLITICA COMERCIAL 

- Se estimula"rá la competitividad de la producción agropecu!!_ 
ria en los mercados externos, mediante el impulso a los -
programas de fomento a la productividad y al mejoramiento 

de la calidad ~e los productos, asi como a la exportación 
de bienes con mayor valor agregado. Se atenderá fundamen-

talmente la producci6n de granos básicos, proponiendo medl 
das q~e consoliden la economia de los productores naciona
les. 

- Se mantendrm el apoyo a la producci6n de bienes exp6rta--
bles y se impulsará la de aquellos que cuenten con buenas 

perspectivas de mercado en el exterior. Para tal efecto · 
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las acciones Je fomento a la exportación contemplan en 

forma integral, la identificación de mercados, la apert~ 

ra de canales especlali:z.ados de comercializa.ci6n y el -

apo}'o crediticio. 

Se promoverán acciones de coordinación con las Secreta

rlas de Hacienda y Crédito Pdblico y de Comercio y Fome~ 

to Industrial, para garantizar que los productores agro

pecuarios que orientan sus actividades a la exportación 

aprovechen oportunamente los estimules fiscales, los ap~ 

yos financieros, los estímulos a exportadores directos e 
indirectos, otorgamiento de divisas para importación, -

la protección contra riesgos cambiarlos y el uso de trans 

porte y facilidades aduaneras, contempladas en las ac-

ciones adicionales para promover las exportaciones en el 
marco del Programa de Fomento Integral a las Exportacio

nes. 

Se fortalecerán los vínéulos con el sector comercio y -

con el Sistema Nacional para el Abasto, a fin de dismin~ 

ir la intermediación, la pérdida postcosecha y para me

jorar el sistema de transporte y distribución. Asimismo, 

se promoverán convenios inter-institucionales que facili 

ten el proceso producción-comercialización, para los cul 

t_ivos prioritarios. 

- Se establecerán mecanismos para la integración de una ca. 

na~ta de importación, con el objeto de que ~as compras -

en el exterior se realicen a travls de un solo canal, -

aprovechando los crlditos preferenciales externos para· -

t:al efecto. 
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8. INVERSION EXTRANJERA 

- Se establecerln normas para que la vinculaci6n directa -
entre productores nacionales e inversionistas extranjeros 

se realice con un sentido nacionalista, aprovechando opo~ 
tunamente la tecnología y los mercados, con el prop6sito 
de crear empleos y fomentar las exportaciones de cultivos 
de agricultura comercial. 

- Se promoverl el desarrollo de los programas de siembra-e~ 
portaci6n con la participaci6n de compradores e institu-
ciones financieras especializadas, a fin de crear las co~ 
~iciones propicias para que los inversionistas extranje
ros contribuyan con sus recursos a reactivar la economía 
del sector principalmente en aquellos renglones con pote~ 
cial exportador. 

!:!. TURISMO 

- Se coadyuvará al abasto de productos agropecuarios a las 
zonas turísticas con base en programas de producci6n en -
áreas geográficas aledafias, propiciando la concertaci6n -
entre los productores, centros turísticos y las autorida
des correspondientes. 

- Se procurar:í el suministro eficiente de agua en bloque a 
los centros turísticos, y se crearán y protegerán áreas -
verdes de esparcimiento que sean susceptibles de promo--

ción. 

Se realizarán acciones para la protecci6n de cuerpos de -
agua naturales y artificiales en un marco de coordinaci6n 
interinstitucional.pa~a estimular las actividades turisti 

cas. 
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10. POLITICA DE AUMENTO DE EFICIENCIA Y PRODUCTIVIDAD 

El Sector concertará con los productores compromisos de -
producci6n y productividad, a través de convenios de des~ 
rrollo rural, vinculando los apoyos y estimulas institu-
cionales con incrementos en productividad rural para la -
atenci6n de prioridades sectoriales. 

Se apoyará el esfuerzo de los productores en el mejora--
miento de la producci6n y pr.oductividad, a tráves de ac-
ciones que fortalezcan e impulsen el desarrollo de sus o~ 
ganizaciones. 

- Las entidades coordinadas sectorialmente ajustarán sus m~ 
tas propiciando incrementos en la productividad~ ·reduc--
ci6n de costos y mejoramiento de la calidad de servicios 
y productos, a tráves ~e la optimizaci6n de los recursos 
humanos, materiales y financieros. 

- A fin de contribuir al logro de la eficiencia en las acti 
vidades operativas, se instalarán los Subcomités de Desa
rrollo Rural en los COPLADES como instancia ünica de coo~ 
dinaci6n interinstitucional e intergubernamental a nivet 
de entidad federativa. 

- Se supervisará que la instrumentaci6n de los programas -
prioritarios y la aplicaci6n de los recursos presupuesta
les, se realicen de acuerdo a los lineamientos normativos 
del ejercicio· del gasto y se reforzarán las medidas de vi 
gilancia y control sobre las responsabilidades de lós se~ 
vidores pabíicos. 
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-Se promoverii una mayor partici¡wción dt> los pro<luct111·e5 en el segui

miento de las acciones del Sector en todos los JÜVC'lt•s <le acción, a 

fin de mejorar la pficiencia de Jus t'St ímulos )' upoyns con'' iderados 

en el. Sistema Integral de Estímulos a 1 a Produce ié>n Agropecuaria. 

CONVENIO DE COOPERACION i'ARA LA INSTRUl-IENTAClON 

DEL SISTEMA INTEGRAL llE f:ST!Mlll.OS ,\ 1.A 

PRODUCC 1 ON AGROPEC!JAR 11\ 

La instrumentación del SIEPA prevé la mas amplia participa

ción d6 estados, municipios y productores; a trav6s dC' 61, 
se pretende vincular y reordenar la reulización <le acciones 

y la aplicación de los recursos de los sectores pdbllco, -s~ 

ciai y privado para el fomento de la producción agrnpecua-

ria, forestal y agroindustriul, con el propósito fundameu-

tal de incrrimentar los nivt'l<"s de producci~n y pro<luc~ivi-

da~ en el medio rural y lograr una purticipación m5s efectl 

va de los productores en la toma de <lecisi0nes. 

Para formalizar estos compromisos, se suscribió el <:onvenio 

de Cdoperación para la Instrumentación del Sistemn Integral 

de Estimules a la Producción Agropecuaria entre el ejecuti

vo federal n través de las Secretarías de Agricultura y Re

cursos Hidr5ulicos y de la Reforma AAraria, asi c~mo el bu~ 

co Naci.onal de Crédito Rural, S.A., Fertili;:antc-s Mexicanos, 

S.A., Compañía Nacional de Subsistencias Populares, .Comi--

si6n Nacional Je Alimentación y Fi<lel~omisns Instituido» en 

Relación con lu Agricultura, con la Confederación Nacion.al 

Campesina, la Central Campesina Independiente; la ~onfcdcr~ 

ción Nacional de la PC'quena ~ropiedad y el ~onseju Na~lonal: 

Agropecuario, para la instrumentación- del 'Sistema Integral 

de Estimulas n la Pro<luc~i6n ~gropecuaria (SIEPA). 
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Teni,mdo ahora un panorama general de qué es e.l Sistema Integral de Es

t únulos a la Producción Agrorecuaria (SJEPA), y'c6rno se instrumentará 

el mismo, en lo que sigue, finalmente se presenta la aplicaci6n del en
foque de sistemas al SIEPA. analizando: objeth•os, clienres, ambiente, 

tomador <le decisiones, componcnt:es, medida de eficiencia y diseñador. 

OBJETIVOS 

Los objetivos constituyen la base de la planeación, a su vez ésta es una 

función de la a<lministraci6n, que consiste en identificar los prop6-

sitos generales de una instituci6n o de un conjunto de instituciones 

a corto, mediano y largo plazos; definir.las políticas o estrategias 

para alcanzar esos objet5.vos; ordenarlos de acuerdo a prioridades; esta

blecer el .marco nonnativo dentro del cual se desenvuelven las acciones de 

la institución y dar las bases para poder realizar las otras funciones 

generales de la administración. 

La elecci6n de objetivos y el establecimiento de prioridades entre ellos 

es fundamentalmente una acci6n pal ít.ü:a. 

"Un objetivo constituye el fin, el propósito definido para la realiza

ción de un programa, es de naturaleza cuali~ativa y deben ser formula

dos tomando en cuenta la viabilidad técnica, humana, material y financie

ra de su realización". (54 ) 

Si los objetivos del Sistema Integral de Estfmulos a la Producción Agro

pecuria (SIEPA.l, están planteados adecuadamente, es decir, acorde con 
lo antes expuesto (estudios de viabilidad ) permitirá incrementar la 

probabilidad de que el agro mexicano alcance niveles de producción su

periores a los actuales. 

El propósito de este análisis se señalar algunas características que es 

conveniente se tUmen en cuenta para la fonnulación de objet:ivos, a fin 

de lograr de ellos cierto gra<lo de coherencia y operatividad, asf como 

conocer qué tanto de ellos se está cumpliendo (evaluaci6n). 

El primer objetivn del SfF.PA para el año de J986 es el siguient°(': ·· 

---------
( '.»4) Seminario-Taller: "Planeación-Progran•'lciñn-Prcsupuestaci6n de la 

Secretnrta de· Comunicuc10nes y Tr:insportes, M<'.'x·ico 1984, Wicltilo 3, 
p. :l.2R. 
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"Avanzar en el logro de la soberanía alimentaria y el bienestar social 

rural, a través de la consolidaci6n del desarrollo de la µ-oducci6-~_1:;;t:. 
cional de alimentos básicos". 

Dicho objetivo así definido es ambiguo, pues los términos "avanzar", 
"bienestra social" y "alimentos básicos" no está!l definidos ni concep
tual ni operacionalmente en el documento presentado por De la Madrid; 
por tanto es díficil la labor de su consecuci6n a causa de la diversidad 
de concepciones de ·éstos elementos. 

Para analizar las dificultades que se presentan al determinar el sen
tido de este objetivo, conviene considerar inicialmente los siguientes 
aspectos: -se podría asumir que por "avanzar en el logro de la sobera

nía alimentaria" implica la existencia de una relaci6n inversamente pro
porcional entre la producci6n e importación de productos agropecuarios. 
Esto significa que a mayor producci6n habrá una menor importaci6n de ali-

· mentos básicos. 

En el documento del SIEPA se señalan.las metas a cumplirse para el año 
de 1986. Si las comparamos con las alcanzadas en el año de 1981 y el 
pasado 1985, observaremos hechos de suma importancia. Consideremos el 

año de 1981 como un año de "auge y bonanza" econ6mica propiciado por el 

auge petrolero y así manifestado por L6pez Portillo en su sexto infonne 
de Gobierno al declarar lo siguiente: " ••. de manera que para 1982 pudi
mos llegar a la meta que nos propusimos: ser autosuficientes en maiz, 
frijol, arroz y trigo. Asi, la alimentación del pueblo que ha crecido 
a más de 11 millones de personas de 1976 a la fecha, está garantiza-· 
da". (55) 

Cuadro No. 4 

Granos Básicos 
(produccl.6n) 

Maíz, írijol, 
·nrroz y trigo 

Fuente: Peri6dico 

(en millones de toneladas) 
1981 1982 1985 

(estimada) 

16 .879 14.550 18.8 

Lu Jorna<lií, 9/1/86, México, p. 13 

1986 
(programada). 

19.6 

55) Seno lnfonne de Gobierno, .José López Portillo, MC'xico 1982 
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La simple cornparaci6n numérica <'ntre 1981 y 1986 en la producci6n de 

granos básicns, muestra que para este último año (1986) se prevee un 

incremento de casi tres mill<:>nes de toneladas, lo cual díficilmente se 

va lograr con las carencias <le todo tipo que actualmente, enfrenta el 

país, pero fundamentalmente financieras. En fecha se reciente se pu

blic6 la noticia siguiente: "Permanecerán ociosas un año 20,000 hectá

reas de tierra trigueras de Sonora, afectadas por una plaga que ya oca

sion6 la pérdida de 390,000 toneladas de grano, la SARH vendi6 la semi
lla contaminada". ( 56 } 

Así mismo, el Secretario de la SARH, Eduardo Pesqueira,. declar6 en fecha 
también reciente lo siguiente: "Las cosechas de 1985, abajo de lo pre

visto .•• problemas gravísimos en el sector agropecuario, escasez de re

cursos, dependencia y rezago tecnológico" ( 57 ) • Añade además" .•. el pre

supuesto asignado a la SJ\lUI será para 1986 ele 69S ,610 millones de pesos, 

es inferior al índice inflacionario" . ~8 ) 

Por otro lado por "bienestar social rural" debe entenderse la disposici6n 

de la poblac:i,ón rural a los alimentos, a la educación, a la salud y a la 

vivienda;.este objetivo debiera ser más específico al señalar que con el 

SIEPA la atenci6n se centra en una s6la de estas necesidades: la de ali

mentaci6n. Díficilmente con el logro de la soberanía alimentaria, de ma:r1e

ra mecánica o automática se logrará el bienestar social de la población 

·rural en materia de educación, salud y vivienda. 

Específicamente para el área de bienestar social en alimentación, se debe 

señalar cuál es la dieta mínima. Está calculada para México por el Insti
tuto Nacional de Nutrición en 80.9 gramos de proteínas y 2741 unidades de 

calorías diarias por persona, lo que implica el consumo de 513.5 Kg. de 

alimentos por persona al año. La meta trazada para 1986 por el SIEPA es 

de ~na producción de 126.9 millones de toneladas, si consideramos una po

hlaci6n de casi 80 millones de personas, se req~iere en este año (1986) 

contar con una producci6n de aproximadamente 41.08 millones ele toneladas 

. de alimentos ·agríco.las. Si para 1985 se obtuvo solamente e una producci6n 

de 29.z" millones de ronelada,; de alimentos b5:sicc>s (Sg ) exi!<te un défi

Er;) El Universal, MINIMA INVERSION EXTRAN.JEl!A Y AS[ SE QUEDA: HEGRWISCH, 
3/S/86, México, Primera.Plan~. 

( ;, _;) La .Jornada, l.J\S COSECHAS llE 85, /\ll/\.JO"DE 1.0 PIU:VISTO, 9/I/86, p. 13 
r s 8) Thi<l .• p. 13 
r 59) 1hicl .• p. n 
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cit de 11.88 millones de toneladas, para 1986 se estimé> a principios dc-1 

mismo por la SARH una producción de 27.5 millones de ton. de alimentos h:í 

sicos, el déficit pnra este año será mayor, esto es, <ll' 14.03 millones de 

toneladas ele alimentos ba<;icos. 

Señala Rolando Cordera y Carlos Tello que para eliminar el actual défi

cit alimentario, se requeriría aumentar su djsponihilidnd a 44.1, 58.7 y 

82.S millones de toneladas para 1982, 1990 y 2000 respectivamente. (60) 

Casas, Diaz y Puente, Gonzlilez ((>1 ) estiman que la agricultura de Ml'

xico será incapaz de satisfacer la demanda dt• los pr inc ipah'" productos 

agrícolas que demandará una población de 87 y 110 millones para los años 

de 1990 y 2000 respectivamente, en la República Mexicana. Estiman que 

se tendrá i.m déficit de entre 6.8 )' 12.9 millones de ton. en mah, trigo, 

frijol y arroz. 

La pregunta que se impone hacer es la siguiente: ¿en las actualC's cnndicin· 

nes de crisis, será posible quintuplicar la producción (126.9 millones de · 

toneladas, meta para 1986 trazada por el STF.PA) que originalmt>nte S<' hahfa 

programado a principios de 1986 ( 27.5 millones de toneladas)?.Obviamente 

la respuesta es no. Citemos algunas de las declaraciones del Subsecrt•tariu 

de Fomento y Desarrollo Agropecuario y Forestal de la SARH: " •.• se había 

calculado que se iban a superar los 9 millones de toneladas en la·prudu

cción de granos fundamentales, entre los que se destacan el trigo y c-1 

·sorgo, de los que respectivamente se calculaban cosechas de 4.8 millones 

de toneladas y <le 2.2 Por desgracfa las plagas en el noroeste y ·la esca

sez de lluvias en el noroestc del pais. determinaron que no se alcanzar:m 

estas metas. Le hace falta al país, reconoció una infraestructura hidr1i~ 

lica suficiente para que no esté a merced de los cnprichos ,fe la nnttffa

leza". ( 62) 

Además de lo anterior. este objetivo nn fue formuln<lo tom:mdu en c11Pn-. 

ta los recursos humanos. mutcrinlc-s. técnicos, fin:mc ier<>:: ,<l<' infornu1 -

ci6n y tiempo con que el sector cuenta. Y nnalmentc en c-ste objetivo, 

surge unn pregunta: ¿qué tlt•he· entenclerse pcir alimentos básicos? .. 11<.•mos 

(60)Cordera. Rolando}" Tel10s. C.<1rlo~. Op. Cit., p. :!5 
(61) La .Jornada, ,\LZA EN TASAS llF CREPITO Pl\RI\ PROlMICTOllES DEI, CAMPO, 

12/5/86, p. ll 
(62) Ovaciom•s, St>gunda Edkilín, NOS C!\Y!l El. CHIAUSTLE, ~./6/86, pp.1)'10 
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ya mencionado que los mínimos de alimentaci6n lo constituyen una dieta 

balanceada integrada por cereales, leguminosas y oleaginosas, raíces 

feculentas, verduras, frutas, productos animales y otros alimentos. 

Sin embargo si los ingresos de los estratos más deprimidos no permiten 

la compra de estos artículos, resultando entonces que la canasta de a
limentos consumidas por ellos es muy reducida y se concentra en muy po

cos productos: "leche, azCicar, aceite, café, tortilla, arroz, pasta para 

sopa, frijol y verduras". ( 63). ¿Son éstos t'.:iltimos los alimentos bási

.cos a que hace menci6n el SIEPA? y sí es así cuál es el bienestar social 

rural a que el propio sistema hace referencia. 

Objetivo No. 2 

"Abatir el volumen actual de importaciones que demanda niveles crecientes 
de divisas y contribuir a una mayor captación de las mismas, a·través del 

estímulo a las exportaciones del sector, la consolidación y ampliación 

del mercado externo y el foment.o de la inversión extranjera". 

Nuevamente en este segundo objetivo existen ambiguedades en algunos con

ceptos, est.o es, qué debemos entender por "abatir"el volumen actual de 

importaciones", "mayor captación de divisas". Sería muy recomendable 
realizar definiciones cuantitativas en ambos casos, analizando las condi

ciones existentes (crisis económica, condiciones climatol6gicas, crisis 

política y social) a fin de estructurar una escala en la.que aparezca la 

magnitud y el grado en que los estímulos afectan las importaciones, así 

como detenninar la eficiencia del SIEPA; sin embargo, este planteamien

to en sí es sumanente complejo, ya que las variables en estos casos son 
incontrolables. 

Este objetivo depende fundamentalmente del logro del primero, específi
camente, en los que se refiere a la autosuficiencia alimentaria por un 
lado, pero además debe tenerse muy presente que para poder exportar es 

necesario observar una serie de normas de sanidad agropecuaria de los 

países a quienes se les va a exportar. Las experiencias a este res

pecto han sido lamentables, tal fue el caso de la piña, cuando el año 
pasado, al no emplear los insecticidas señalados por los Estados Uni-

( 63 ) La Jornada, LA REDUCCTON DEL PODER ADQUISITIVO Y SUS CONSECUENCIAS, 
5/5/86. p. 18 
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dos, éstos se abstuvieron de comprarla. Seria conveniente establecer 

prioridades en la consecución de los objetivos que señala el SIEPA, 
no es posible exportar cuando no han sido satisfechas las necesida
des internas, pues de hacerlo, sería seguramente una fuente de con
flictos sociales nruv eraves. 

En cuanto al aspecto de la inversión extranjera, deberá en éfecto es
timularse, pero de acuerdo a una serie de normas y políticas que impi
dan una mayor descapitalización al ya de por si descapitalizado campo. 

Habría que delimitarse además, en qué cultivos es conveniente la inver
sión extranjera; por ejemplo, la vainilla tiene un mercado internacional 
muy amplio, sobre todo, a raíz del descubrimiento de efectos de tipo can
ceroso por el uso de la vaininilla (sustituto químico de la vainilla ) , 
este cult.ivo fue abandonada desde 1963 en nuestro país, fundamentalmente 
porque su cultivo requiere de fuertes inversiones. En este y otros ti
pos de cultivos, los inversionistas extranjeros, tendrían asegurada la 
rentabilidad de su inversión. 

La insistencia en fijar "las reglas del juego" en cuanto a la inversión 
extranjera, radica en hechos reales y cotidianos,·el más reciente de e
llos, corresponde a la denuncia hecha por la CNC: !'La desproporción de 

ganancias que llevan la miseria al campo y engordan las arcas de trasna
cionales del alimento. Fue denunciada por la CNC, señalando en la misma 

que mientras que a los campesinos les pagan un kilo de trigo·a.$50. aque
llos con un revoltijo de sal, azúcar, chile o cebolla lo venden a más dé· 
$4,000. provocando· deserción en la producción de grano y otros alimentos 

que afectan seriamente al país". ( 64 ) 

Finalmente cómo es posible hablar de estímulos a la exportación cuando ~e 
carece de infraestructura para ello en productos netamente de exportación, 
la SARH señala que existe actualmente tul.déficit del 50% en transporte, 

bodegas y falta de una adecuada organizaci6n al interior de la prnpia 

Secretaría que obstaculizan la comercialización y favorece al intenne<lia

rismo. (65) 

64) Ovaclones. Segunda Edición, llRACUl.AS DEL CAMPO, 14/12/85, pp. 1 y 8 
65) La Jornada, PRONOSTICAN GARVE DESCENSO EN LAS í:XPORTACIONES f:N 86 • 

. 25/4/Bó. p". 13 
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Obietivo No. ·3 

"Racionalizar la aplicación de los recursos financieros, asegurando que 
su ejercicio se ajuste estrictamente al cumplimiento de los programas 
y metas prioritarios". 

Este objetivo para· su logro requiere de la instnunentación de diversos 

mecanismo~ de éontrol, desde los coercitivos en estricto apego a las 
leyes, hasta los de modificación de conducta, a partir de una toma de 

conciencia, que incluye a autoridades y productores. Se requiere re
ducir a su mínima expresión a la corn.Ipción, especialmente, en lo.que 
a la asignación de recursos se refiere . 

. La Banca Comercial y de Fomento, encargados de otorgar créditos de avío 
y refaccionarios, deberful realizar seguimientos del dinero que se les 

otorgan a los agricultores por conceptos fundamentalmente de: prepara
ción de terreno; compra de semillas; siembra, cultivo y cosecha de la 
producción (suministro de fertilizantes, insecticidas, fungicidas, se-

· millas y·asesoria técnica, principalmente) y pérdida de la cosecha. 

En la medida que no se garantice el ejercicio de los recursos finan

cieros a lo planeado,:díficilmente se ctunplirá este objetivo, e1 cual 
constituye el soporte financiero para el logro del primer objetivo, 
es decir, la autosuficiencia alimentaria y el bienestar social rural. 

Sí un campesino solicita a las instancias pertinentes, cierta cantidad 
de fungicidas y no los emplea, ocasionará desvío de recursos, y ¿qué ~ 
canismos existen para evitarlo?: ninguno. Sí se soli~itan créd~tos y 
son otorgados; los sistemas de in.formación contable con que cuentan las 
instituciones encargadas de proporcionarlos son tan deficientes, que en 

·ocasiones pasan varios años antes de cobrarles el dinero prestado y cuan
do finalmente se les haoe efectivo el cobro es por cantidades equivocadas. 

Algo más, si.el empleado de la Aseguradora comprueba que la cosecha no 
·se obtuvo conforme a lo previamente informado por el campesino, mediante 
un"a'.rreglo monetario" , el asegurador certifica que la cosecha se perdió 
debido a las condiciones climarólogicas adversas. 
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Autoridades y productores sahen que las actividades agropecuarias son 

muy vulnerables y que toda la negligencia e irresponsabilidad se puede 

justificar: TODO. 

Veamos ahora un hecho real: ¿A quién se va a responsabilizar legalmente 

por. la venta que efectuó la SARH de semillas contaminadas?: " ... indolen

cia de funcionarios del sector que vendiendo semillas contaminadas •• .,recn

noci6 hoy la SARH" (66 ) ,ocasionará una pérdida de 390 ,000 tonelarlas ele 

grano. Un caso miís: "Se pronostica grave descenso en las exportaciones 

de hortalizas en 1986, ... debido a que, actualmente existe un riesgo de que 

los productores abandonen masivamente la actividad por incosteabilidad 

ya que no t'áenen créditos y los insumos aumentaron en un 400%". (67 ) 

Objetivo No. 4 

"Impulsar el proceso de modernización administrativa, fortaleciendo la 

capacidad operativa de las delegaciones y distritos de des1ffrollo rural". 

En este objetivo sería muy recomendable, qué se definiera con mayor pre

cisión cómo es que se va a fortalecer la capacidad operativa de las de

legaciones y distritos de desarrollo rural. 

Debemos suponer como miís adelante lo señala el propio documento del SIEPA 

que para lograr tal objetivo será necesario, llevar a cabo la desconcen 

traci6n y descentralización de funciones y recursos, así como la simpli-· 

ficación de trámites administrativos. 

Sin embargo, sin .un cambio organizac_ional., tal como lo seflala S:"mchcz 

Colín, (68) ;" .•. la Administración PCiblica en sus tres niveles de 

acci6n, incide sobre el mlsmo espacio; cst:o es, que las dependencias 

federales, estat;iles y municipales desarrollan programas no coordinados 

sobre el mismo ámbito. Al respecto debo indicar que t:mto las llepende

cias Federales como las Estatales, regionalizan para la ejecuciÓn de 

sus programas el territorio de las Entidades Federat:ivus." 

Y añade: "Dichas regional izaciones sub<'rdinan el espacio a 1 objeto de 

las Dependencias en h• individual, de tal manera qu<> carece ele w1 cri

terio homogéneo par;i la ejecución de los procesos sectoriales, de m¡uí 

( 66) El Universal, del 3/5/86, Op. Cit. Primem Pl,.na 
( 67) La Jonmda, del 25/4/86, Op. Cit, p. 13 
( 68) S!inchez CoHn, Salvador, l.\ REr.ION/\LIZAClON llNl\.J\ COMO l'J\Cron llH flESJ\

RROL!.O, Sociedad Mexicana de Geograffa y Estuclíst:icn, México 1985, 
p. s 
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la imposibilidad para la coordin:ición sect:orial e int:ersect:orial en la 

ejecución de programas regionales." 

Señala ademiis el papel de la Administración Pública en el sector agrf

cola: " ... La Administraci61i Pública del sect:or agrícola debe const:ituiE_ 

,;e en lll1ll organ~zaci6n productiva, participat:iva, democrát:ica, ágil y fle~ 

xible". l.on ello se logrará una coordinaci6n distrit:al int:egral, una 

acción pública federal estat:a1 integrada, una coordinaci6n estatal in

tegral, una acci6n nolítica federal estatal int:egrada, una coordinaci6n 

distrit:al integral. una acción pública federal estatal integrada, una 

coordinaci6n municipal de operación integral y una acci6n pública federal 

estatal municipal integrada. 

La base de esta integraci6n la constituye los ejidos, es por esto que el 

ejido debe convert:irse en una unidad econ6mica de producci6n," ••• con ca

pacidad para controlar el proceso product:ivo y manejar el excedent:e gene

rado, exige el desarrollo de aparatos econ6micos alternativos que funcio

nen como asiento del poder campesino y no sólo esto, también el ejido es 

un esnacio ,;ocia!. cristalizado en la comunidad o comunidades TIJrales en

clavadas en su circunscripci6n territorial". ( 69) 

Mientras no se adopte est:e esquema de modernizaci6n administrativa, los 

planes y programas por muy bien elaborados que se encuentren, si no se 

organizan y coordinan entre ellos de la forma anteriormente señalada, 

este objetivo no se alcanzará, los programas no deben const:ituirse t:am

poco en programas de "gabinete" elaborados desde el escrit:orio, sin co

nocer la realidad del agro mexicano, es decir, sus alcances y limitacio

nes. 
Pirámide Organizacional Propuest:a 

t¡·l ..,, ..... 
u 

o"' ...... u 

8 . ISiSTEMA 

SARH 
Sector econlimico y 
Sect:or alimentario 

DIRECCIONES de la AcLnón. PGblica 
r:::-~!::::c:-:::-:=-;::-:""'~""""'""",..,.....,.,~..,,,,_..~~·ent:ral y paraest:atal 

E.JiílJ\L OE 

( W) Gnr<lillo, Gusrnvo, MOVILIZACltlN .CAMPESINA, La desigualdad en Méxi 
•:o, E<l. Siglo XXI, México, 1984, pp. 203 y 204. 
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Objeti\!o No. 5 

"Optimizar los resultados del Sector, mediante el aprovechamiento inte
gral de todos los recursos, la operación más eficiente de la infraestruc

tura técnica y operativa de sus organismos y entidades· paraestatales". 

Por optimizar en el contexto del análisis de sistemas sienifica hacer la 
mejor elección entre el conjunto de posibles alternativas. La gran mayo
ria de las decisiones que se toman son decisiones bajo condiciones de ries
go, para las cuales una decisión óptima, puede ser definida como aquella 
que maximiza la esperanza matemática del valor o de la utilidad resul

tante. Por todo esto es preciso definir con mayor precisión la medida de 
eficiencia de cada curso de acción y debido a que se habla de eficien-
cia en este objetivo seria muy conveniente definir y especificar los cos· 
tos (entradas) y los beneficios (salidas), seleccionando aquel progra-. 

raa (ópt:iJbc) en el que se obtenga un incremento tanto en la producción 
como en la calidad, empleando los mismos costos. 

v = f(cantidad producida) 
En general y para la consecución de todos y cada uno de los objetivos 
deberá tenerse oresente aue la piedra an1?Ular de este sistema lo cons
tituve el incremento de la producción agropecuaria en por lo meno~ un 
5.7% como tasa anual promedio, para que, con excepción del maíz y el 

frijol, la disponibilidad de todos los alimentos creciera por arriba 
de dicha tasa media, como lo señalan Tello y Cordera (70 ). De tal 
fonna que ~odas los esfuerzos y recursos se canalicen hacia la auto
suficiencia alimentaria en.primer término, para reducir importaciones, 
generar divisas por concepto de exportaciones, e incrementar el bic· 
nestar social, en un segundo término. 

El modelo del Sistema. Integral de Estímulos a la Producción Agropecuaria 
deberá quedar conformado scgün el siguiente esquema propuesto: 

( 10) Cordera y TellCl, Op. Cit., p. 25 
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MODELO DEL SISTEMA. UITEGRAL DE ESTIMULOS A LA PRODUCCION AGROPECUARIA 

Recursos humanos 
materiales, financieros 
técnicos, de infonnación 
y tiempg. 

ca. 

i 
Generación de 
dilvisas. 

Modernización 

~ 

Reducción o sustitución 
de importaciones de al.!_ 
mentas b:isicos. 

Infraestructura que permitirá sentar las bases para Wl desarrollo 
integral y sostenido. 

Restricciones 
económicas, polí
ticas, sociales y 
natur:;iles • 

Recapitalizaci6n_de. 
las actividades de 
explotación agrícola; 
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Donde los costos (entradas) son: los recursos humanos, materiales, 

t!knicos, financieros, de informaciór{ y tiempo; la planeación, orga

nización, instrumentación, control y evaluación; la Modernizacil'in Ad
ministrativa y las restricciones (varjables incontrolables) económicas, 
políticas, sociales y naturales. El proceso de transformación de los 
costos será. la autosuficiencia alimentaria, y los beneficios (salidas) 

serán: la legitimación del Estado; la satisfacción de los niveles de a
limentación b!isicos; la generación de divisas; la reducción de las im
portaciones de alimentos básicos y la recapitalización del campo. Estos 

beneficios se constituirán en la infraestructura que pennitirá un desa
rrollo integral y sostenido para el país. 

a...iENTES 
La identificación de los clientes en el SIEPA, constituye una tarea com
pleja, ya que debe considerarse que forma parte'de otro sistema·más grande: 
la Administración Pública, la cual a su vez está formada de subsistemas 

como el sistema ecenómico'nacional, el sistema político y el sistema edu
cativo, entre otros. 

Los clientes mlis importantes del SIEPA.son los siguientes: 
A. El Estado. 
B. El sector privado nacional e internacional 
C. La Administración PCiblica. 

D. La población rural y la población de escasos recursos. 
E. El sistema ejidal. 

A. El Estado 

Max Weber dió a principios de siglo la siguiente definición de Estado: 
"La esencia del Estado consiste en el mantenimiento efectivo dc-1 mono
polio de la viole?cia legítima sobre un determinado territorio". (71). 

De acuerdo con esta cefinición, como lo señala Lorenzo Meyer l72 ):"la 
aparición de un verdadero Estado mexicano no surge con la obtención <le 
la independencia de 1821, sino medio siglo más tarde con el brote y la 

consolidac.ión de la paz porfiriana. Simplificando un tanto, es posible 

(71) Meyer, Lorenzo, EL F.STAl10 MEXICANO.C:ONTEMPORANEO, Lt•cturas de Polí-
tica Mt•xicana, El Colegio <le México, Méitico 1981, p. S 

( 72) lbi<l, p. s 
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afirmar que.sólo hasta ese momento el territorio nacional quedó entre
lazado de manera tal que pudo considerarse una unidad económica y polí
tica". 

El Estado mexicano así surgido de un origen popular ha tenido un desa
rrollo capitalista. 

Las funciones principales del Estado se refieren a la institucionali

zación, legitimidad y consenso, legalidad; coacción social; educación 
y propaganda; organización colectiva y política econ6mica; relaciones 
internacionales. { 73) 

La aceptación del poder estatal y de su funci6n reguladora no es fortu!_ 
to,mecánico, implica y necesariamente exige la creación y mantenimiento 
permanente de una legitimidad, un.consenso y una legalidad, que como lo 
ha sefialado Marcos Kaplan ( 74) constituyen: " ..• tres fenómenos y dimen
siones que se conectan, interactúan y se superponen como partes de un 
proceso único". 

Pues bien, en la medida que el SIEPA cumpla con sus objetivos plantea

dos, el Estado se constituirá en un Estado fuerte y dominante ya que 
estará cumpliendo eficientemente y de manera primordial con sus funcio
nes de organización colectiva y de política económica, las cuales son: 

"a) Acci6n general y específica sobre la orientación, la estructura y el 
funcionamiento de la economía y del sistema social. Para cada país 
es las diversas etapas de su evolución, ello se dá a través de una 
política econ6mica-social de tipo general y de una gama de políticas 
específicas que la integran, la definen y la operacionalizan. 

b) Regulación de la.disponibilidad, la asignación y el uso de los re
cursos escasos (físicos, humanos y financieros), y de. la distribu
ción de bienes, servicios e ingresos, entre los diferentes secto
res y objetivos. 

c) Reconocimiento , evaluación y jerarquización de las necesidades co
lectivas, sectoriales e individuales, y determinación y movilización 
de·los medios necesarios para su satisfacción. 

d) Regulación y gestión de servicios püblicos o de interés general, ya 
sea mediante la imposición de condiciones obligatorias para las ac
tividades. privadas en tales áreas, ya mediante grados crecientes de 
intervención empresarial directa del Estado en las"mismas. 

e) Promoción del desarrollo en sus etapas iniciales; estabilización y 
continuidad del crecimiento después de un desarrollo básicamente ya 
cumplido. 

( 73) Kaplan, Marcos. ESTADO Y SOCIEDAD, UNAM, Coordinación de Humanida
des, México 1980, P·. 206 

l 74), Ibi<l., p. 208 
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f) Organizaci6n y coordinaci6n <le la comunidad y de su,; principales 
aspectos y sectores participantes, en el cuadro de una estrate
gia de conjunto (mero intervencionismo, dirigismo, planificación 
parcial y flexible, planificaci6n total o autoritaria)". (75 ) 

El hablar de un Estado fuerte y dominante implica una mayor concen

traci6n de poder en el Ejecutivo Federal por un lado y del PRl por el 

otro, ya que ambos constituyen los pilares del Sistema Político Me

xicano. En la medida que la población esté alimentada de manera ba· 

lanceada (76 ), y se mejoren las condiciones de vida de la población 

rural, se tendrá un clima de paz social, infraestnJctura indispensable 

para el desarrollo integral del país; y desde luego la permanencia del 

PRI como partido oficial. Bien lo señal6 el Secretario de Gobernación, 

en fecha reciente e 77)al declarar lo siguiente: " ... el crecimiento po

blacional exige autosuficiencia alimentaria que reclama nuestro pro

yecto nacional". 

¿Por qué opina el Secret~rio de Gobernación en un asunto al parecer 

eminentemente económico? , pues porque no es solamente econ6mico. sabe 

perfectamente que si la autosuficiencia alimentaria no se resuelve sa

tisfactoriamente y con ella mejores condiciones de vida para la pobla

ci6n nJral, la seguridad interna del pais -atribución muy importante de 

la Secretaria de Gobernaci6n- se verá serimnente afectad". 

Es p"osibl:e apreciar muy claramente, como en los últimos años, especial

mente desde 1982, la crisis económica ha originado que las demandas so

ciales de muy diversos sectores, pero en especial los m:is lastimadas por 

la crisis, las canalicen hacia un partido <le oposición, el PAN, en estas 

condiciones el Estado Mexicano actual está perdiendo C<msenso y kgitim.!_ 

dad. 

En mi opinión una de las cau,;ris que han permitido la larga estabilidad -

del PRI en el poder (más de 50 años) es que el suministro de alimentos 

para amplios sectores de la población no ha faltado, aunque ello ha im-c 

plicado e implíca la importación ele los mismos, conjuntamente con progr~ 

mas imprnvizádos y de,;art iculadu,; de "inyección financi<·ra" al campo es

pecialmente p<>r parte c!P las (1lt:imas administraciones, y sobre todo cuan 

(75) lbid. p. 208 

(761 La dfota mmínima calculada para México por el Instituto Nacional de. 
Nutrición señalan: 80.9 grame>,; dP proteínas, 2,714 unidades dt• calo
rías per c.'.ípit:t. 

(77) I<• jornada~ l~l Crecim_\,entu Poblacion;tl exige a11tcs11íiciencia alime1i
tar1a: MR1.E1f., 14/5/Sll., pp by 32. 
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do en ellas se perciben severos problemas en el agro, y malestares en -

las clases más deprimidas. 

Por otro lado, en la medida que se logre U14~ diversificación y consoli~ 

ción <le los mercados extranjeros, el Gobierno no solamente dispondr~ de 

divisas que pennitan parte de ellas ser destinadas a la atención de pro

gramas prioritarios como serían fundamentalmente la alimentación, la edu 

cación, la salud y la vivienda, sino también la posibilidad real de no 

depender econ6mica y políticamente de los Estados Unidos (más de la mi-

tad de las exportaciones de productos agropecuarios se destinan a los Es 

tados Unidos) (78) 

B. El Sector Privado Nacional e Internacional 

Es preciso recordar que en la historia de México a partir de 1935 y du-

rante la década de los años 60' el sector agropecuario cumplió con su p~ 

pel de pilar del desarrollo econ6mico, el cual " .•. había derinido a la -

industrialización como eje de la acumulación de capital, canalizando pa
ra tal efecto el grueso de los recursos" 09). 

Con políticas de proteccionismo tales como incentivos fiscales y manteni:_ 

miento de bajos salarios, el Estado creó para los grupos capitalistas un 
verdadero paraíso aunque esto implicaría una constante descapitaliza--

ción <le la producción agropecuaria la cual habría de traducirse ~ tar 

de una severa crisis agropecuaria. 

Para el sector privado tmo de sus objetivos fundamentalC's es el lucro, y 

son clientes del Sistema Integral de Estímulos a la Producción .Agropecu~ 

ria porque nl promoverse la inversión privada tanto nacional como e:i..-tr3!!_ 

jera sin tma política clara y específica de las obligaciones hacia el -

sL'ctor agropecu"rio. el s'IEPA les crea un el ima nruy favorable para garan 

tizar sus inversiones, tal como lo señala el documento oficial del SIEPA 
( 80). 

Adem§.s que al ir nnÍplinn<lo sus inversiones Pn este sector prioritario y 

estratégicu en acciones tales como suministro de semillas certificadas, 

( 78 ) Rc>vista B~IEX., EX/\Mf:N m:; IA SI11JACJON ECONlNICA flE ~ICO •• Vol. 
J.Xl l. , Ahn l 1 CJ8t>.. p. 167 

( 79 f\n¡~ele!';, Luis.: C~ISTS y COYIJNl1JIU\ DE lJ\ rr.nNCNIA MEXICANA.; Ed. el 
Lahall1to., p. !.• 

( 811 Ov;1cinnL·s, Z Edición., SIEPI\., p.p. 6, 7 y 14 /abril/86'. 
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de vacunas, de asesoria técnica de creaci6n de fuentes de trabajo entre 

otras, irá desplazando paulatinamente al actual Estado Mexicano, "permi
tié'ndosele". entonces rener voz y vo~o en la toma de decisiones importan
tes, io cual a su vez les permitirá iugares cada vez más importantes en 
el ejercicio del poder. 

Es interesante notar como ante las actuales políticas del gobierno
1
tales 

como1 eliminar subsidios a los productos básicos, limitar las funciones -
de CONASUPO, el sector privado se encuentra swnamente complacido ( 81 ) -

el cual además no s6lo aspira a lograr mayores utilidades a sus inversio 
nes sino también al poder ( 82 ) • 

C. LA Administraci6n Pública 

Es necesário tener presente que la Administraci6n Pública como la ha de

finido Qnar Guerrero (83) es "· .• acci6n, acci6n gubernamental; es diná
mica, movimiento continuo. El gobierno es el proceso conductivo del Es

tado que concreta las relaciones de dominaci6n, ·explotaci6n, tutela y -
servicio inherentes al mismo; gobierno, fuente de orden y·voluntad polí
tica, es la Administraci6n Pública cuando desempeña las funciones invol~ 
eradas en la movilizaci6n, organizaci6n y direcci6n de hombres y recur-

sos para lograr los cambiantes objetivos del Estado,.esto es, la prácti
ca y actividad continua, coordinada, sincronizada, de decisiones políti
cas generales al través de medios específicos". 

Si se logran de r..:incra eficiente Jos objetivos planteados por el SIEPA -
la administraci6n píiblica como la instancia que manterializa los deseos 

del Estado será también eficiente. En general la totalidad de la Admi-
nistraci6n Píibli~a se beneficiará con el buen funcionamiento del Sistema. 

(El desempeño, del sistema depende críticamente·de lo bién que las partes 

ajusten y trabajen entre sí y no solamente de la forma en que cada uno 

trabaje cuando se le coll'sidere por separado. Además, el funcionamiento 
de un sistema depende de la forma en que se relaciona con su ·propio am-
bicnte (el· sistema mayor del cual íonna parte) y de c6mo se relaciona --

( 81) La ,Jornada., Privatizaci6n de la Econ6mia., Primera µlana 28/S/86 
( 82 ) La Jorna<la: ·, Disputa por el po<ler político entre empresarios p. · 1 

19/6/86. 
[83.) Guerrero, Om:ir., Tf:ORIA Afr.HNISfRi'l:rIVA DE \.A CIENC.I/\: POLITICA., 

UN/IM., Serie Estudios, N2 67, México 1982 p. 37 . 
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con otros sistemas en un medio.) El campesino al tener trabajo en el 

campo abandonará la idea de irse y permanecer en las grandes Ciudades, 
especialmente en el Distrito Federal, viviendo o más bien sobreviviendo 
del subempleo y/o limosna y/o del robo, creando con ello cinturones de 

miseria que carecen de toda clase de servicios además de fomentéarse en 
est.os lugares otros males sociales tales como delincuencia, prostituci6n 

y farmacodependencia. 

Específicamente la SARH y la SRA en el SIEPA constituyen las instancias 
encargadas de coordinar acciones tendientes a la instrumentaci6n.de los 

plane~ y programas del Sistema. En la medida que aquellas se realicen -
de manera eficaz y eficiente la SARH adquirirá prestigio y poder al 
igual que los Servidores Públicos que en ella labor~n. 

Otra Secretaria de Estado especialmente beneficiada con el buen funcion!!_ 

miento del SIEPA es la Secretaria de la Contralqria General de la Feder!:!:_ 
ci6n de la cual a sus casi tres años de creación por la Adntinistraci6n -

de Miguel de la Madrid deja mucho que desear. En la medida que se aseg~ 
re el ejercicio estricto de los recursos asignados al c~limicntó de -
los programas y metas prioritarias señaladas en el SIEPA justificará an
te buena parte de la opini6n pública su existencia y continuidad en el -
gabinete presidencial. Igualmente los servidores públicos que en ella -

laboran adquirir§n prestigio y poder lo cual también les permitirá tener 
mayor ingerencia en la toma de decisiones gubernamental. 

Igualmente beneficiadas del buen funcionamiento del sistema ser§n las 

instancias siguientes: PRO."IASE, CONAFRUI", ALBAMEX, PRONABIVE, FERMEX, l~ 

MECAFE, FOVIGRO, TABJIMEX, SRA. BANCO NACIONAL DE CREDITO RURAL, CONASUPO, 

CNC, LA. CENTRAL CAMPESINA INDEPENDIEITTE, LA. CONFE'QERACION NACIONAL DE l.'\ 

PEQUElilA PROPIEDAD y el CONSE.JO NACIONAL AGROPEOJARIO. 

En la medida que optimicen la producción agropecuaria mediante el uso - -

eficiente de los recursos justificar§n su existencia dentro del panorama 

de severa crisis que enfrenta el país y que está "obligando" al gobierno 

a reprivatizar y/o cerrar aquellas empresas inclusive prioritarias y .es
tratégicas (como la CONASllPO) para el desarrollo del país. Hace nó mucho 

tiempo, a principios del sexenio <le- Miguel de la Maclrid se tenía planea-
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do el cierre de CONAFRUf, de FERTIMEX entre otras empresas paraestata-
les. 

El1; é.pocas de crisis la Administrai::ión· Pt:iblica es satanizada por la ma~ 
ría de los sectores del país con afirmaciones tales com:>: 

el aparato e!ltatal no sólo se "t"OJ!lá. la atribución de planear el -
sector agropecuario sino que pretende organizarlo hasta sus Oltimos -
detalles , resul tajlo ; la burocracia agropecuaria aplasta a los prbduc~ 
res" (84 J. 

el aparato estatal que interviene en el agro es tan mostruosame!!_ 
te grande, tan ineficiente y voraz, que desperdicia una enonnidad de , . 

recursos, resultado; la burocracia agropecuaria es un barril. sin fon-
do" ( 85). 

las dependencias y los funcionarios se encuentran d~sligados de 
los.problemas reales de los campesinos, sin canales de cq¡runicación -
con ellos, girando alrededor de sí mismo en sus lujosos edificios de -
las capitales, administrando en provecho propio jugosos presupuestos -
con la ilusión de. una planeaciCin ficticia.. e 86 ) . 

- "La burocracia se organiza para desorganizar y desarticular a un poder 
Social ( el de los campesinos) que CO!li tituye una amenaza para SU pro-

pie poder" e 87 ) • 

- "La burocracia estli paralizada en su capacidad de 'Poner en marcha nue
vas ideas y programas e, incluso, para gcµi~rar nue:vas estrategias de -
tr:ÍUSfonnaciCin global" ( 88 ) . 

Sin embargo los problemas que tiene que enfrentar constituyen un verda~ 
ro reto sobre todo en lo que se refiere a la organización que debe real.!_ 
zar para conjugar los esfuerzos de un buen nGmero de instancias que par
ticipan de·rnánera directa·e importante en este sistema de estímulos a la 
producción agropecuaria, y que actulin en el campo en forma aislada e in-· 
dependiente. Aunado a lo anterior, el subsector alimentos posee una frá
g~l infraestructura sobre todo en materia.de recursos humanos débilmente 

( 84) 

( 85) 
( 86) 

~ ·~~ ~ 

Rello, Femando., LA CRISIS AGROALIMENfARIA, MEXICO ANTI' !A CRISIS., 
Coor. Gonzfilez Casanova. Pablo y Camin, Héctor., Siglo XXI, Segunda 
Edición, México 1986. p. 227 
lbid. p. 227 
!bid. p. 228 
Ibi<l. p. 228 
Ibi<l. p. 228 



capacitados y escasisimos recursos financieros. 
da la operaci6n de numerosos programas agricolas 

del tipo de tierra y de pastizales sobre todo. 
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La administraci6n deman . -
y ganaderos en f unci6n 

Por ello/es que si se impulsa el proceso de modernizaci6n y simp1ifica-
ci6n administrativa y se avanza efectivamente en los procesos de descon
centraci6n y coordinaci6n a nivel interinstitucional e intergubernamen-

tal1 lo que se traducirá en una mayor productividad a travl\s de la parti
cipaci6n democrática y organizada de autoridades y productores. 

D. La Poblaci6n Rural y la Poblaci6n de Escasos Recursos. 

Lo~ clientes más importantes del sistema lo constituyen la poblaci6n ru

ral y la de bajos ingresos pues es claro que fundmentalmente el sistema 
fue ·~reádo para ellos • 

La ali1llentaci6n es una necesidad primaria, es decir, básica. 

Las necesidades humanas según Maslow ( 89) est11n jerarquizadas en lL'la pi
r:imide de cinco grandes categorias: 

autorrea1izaci6n 

reconocimiento y respeto 

amor 

segtiridad 

fisiol6gicas: casa, vestido y sustento básicas 

Las necesidades básicas requieren de la mayor parte del tiempo del indi

viduo para su satisfacci6n. Aunque satisfacer las de los niveles supe-
rieres no requiere la satisfacci6n total de las anteriores a ellas, es -
claro que mientras no se terigan satisfechas las necesidades básicas por 

parte de lns sectores sociales más deprimidos creceran y se agudizaran 

( 8!Jl Diccionario de Política y Administraci6n ·Pública Tomo de 1.a G-M 
¡¡di taclu por el Colegio de Licenciados de Cienc in Pol itica y Admini~ 
tración PClhli~a, pp. 587.Y 588. 
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las desigualdades con aquellos sectores que si logran alcanzar los pcl~ 
fios superiores de la pirámide, dando lugar a una desigual participaci6n 
de las clases sociales en la generaci6n y distribuci6n del producto so-
cial, esto en un tiempo no nuy lejano traera consigo serios conflictos -
sotiales que atentatan contra la paz social y el clima de confianza in-
dispemfahle para alcanzar un desarrollo integral v sostenido tan necesa
rio para el pais en estos momentos. 

Si en efecto a partir del logro de las metas planteadas por el SIEPA se 
resuelve de manera satisfactoria el alimento de todos los indices de de~ 
nutrici6n se reducirán y con ellos las enfennedades, la baja productivi
dad, y los bajos desarrollos intelectuales, permitiéndole al ser humano 
estar en condiciones de lograr una mayor participación en la generaci6n 
del desarrollo del pais y con ello aminorar las desigualdades, especif!_ 
camente entre el campo y la ciudad: " ••• en alimentaci6n, el 90'1. de la 

·poblaci6n rural no satisfacia sus requerimientos calóricos o proteicos 
en cambio en la Ciudad fue del 38\" (90). 

Adeuás de los anterior el campesino tendrli también tierra para trabajar 
evit4ridole la inmigraci6n suya·y de su familia en busca de supuestas -
"mejores. condiciones de vida" e incluso a las fronteras del vecino pais 
del norte, E.U. donde es objeto de vejaciones y tratos inhumanos. 

E. Sistema Ejidal. 

La producción y distribuci6n de alimentos constituye un rcngl6n estraté
gico en cualquier economia. 

Hist6ricamente " •.• la principal aportación del sistema ejidal al inci--
piente proceso de industrializaci6n fue por la via del mercado de traba
jo en la medida que esta fuerza de trabajo era barata porque garantizaba 
en parte su reprodm:ci6n en el nivel del autoconsumo ejidal"~ (g¡) 

"El ejido constituye un sistema económico social y politico, cuyo objeti_ 
vo debe ser producir bienes y satisfactores para los propios ejidatarios 

(91) 

Boltvlnik, .Julio.{ SATTSFACC10!'1 OESIGUAf. DE 1.1\S NF.CF.SIDADES HSCF.NCIA 
LES EN MEX!CO., .a desigualdad en México, Rolando Cordera y Carlos.,... 
Tello (coordinadores). Eil. Siglo XXI México 1984. p.43 
Gordillo, Gustavo., MOVILIZAC!ON C.AMPF$INA., LA . D'ESIGUAI.nAn F.N MTl
XICO., Op. Cit., p. 19C>. 
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y para el pais en general". ( 92) 

No obstante esto ültimo, en diversas épocas se ha cuestionado su exis
tencia, pensando en su desaparición o en wia privatizaci6n. Ejemplo de 

ello lo constituye, en la administraci6n de López Portillo, el anuncio 
que hiciera José Ugarte. Jefe de asesores de la Presidencia al respecto: 
"Un proyecto de Ley de Producción Agrícola Que el presidente enviaria 
a la Cámara de Diputados. En este proyecto, segjjn. Ugarte. se incluyen 
nuevas formas de asociaci6n que pennitirán y proteger:!..~ al campesino 
para que éste pueda enajenar su predio y así convertirse en sujeto de 
crédito. Igualmente, de acuerdo al proyecto de Ley se podría prever la 
protección para los ejidatarios que rentan su parcela, así como la lega
lizaci6n de las operaciones comerciales y de embargo". ( 93) 

Y aunque en esa época y tal vez con menos empeño, actualmente se defiende 
al ejido. Las actuales condiciones de crisis por las que el pais atra
vieza, están siendo una de las principales causas de decisiones como 
la reprivatización de empresas prioritarias y estratégicas para el desa- " 
rrollo del pais, que hasta hace poco tiell\)o, el Gobierno no las hubiese 
tomado. 

Por ello en la medida que el sistema ejidal (componente base de la pro

ducci6n agricola) incremente su producción lograr~ no sólo legitimarse 
ante diversos sectores que han pugnado por su desaparici6n, sino también 
mejorar sus condiciones de vida mediante la planeación e instrumentación 
de un proceso de lucha y movilización que, "···lo lleve-a constituirse 
en un órgano de poder popular, ••• suprimicndo el pcpcl de contención poli
tica asignado al aparato de Estado Ej idal". ( 94) 

¿SÓbre qué premisas se sustenta esta transformaci6n del sistema ejidal? 
Sobre tres aspectos esenciales y cruciales: " ••• la base propia de acu-
11UJlaci6n en cada ejido, el manejo social del excedente retenido Y la 
socializaci6n de las instancias de decisión". (95 ) 

Dé lograse lo anterior, el sistema eiidal deiaria de ser un aparato.de 
Estado para convertirse verdaderamente en una unidad económica de pro
ducci6n. es decir, con capacidad para controlar el proceso product.ivo 
( 92) rbia., p. 200 
( 93) Ibid., p. 202 
l 94) !bid •• p. 203 
( 95) Ibid., p. 200 
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y mnncjar el excedente generado, lo que les permitirá incidir sobre las 
decision·_·s gubernamentales con objetivos orientados netamente a dis
min:lir y eliminar las desigualdades sociales, cada dia mayores. 

lmIENTE 

L,,.; elementos cuyas propiedades no son parte del SI!::PA y que constiiu
r~n e! am~iente, fundamentalmente son: 
• llecurso.c financieros disponibles 
.Hábitos y actitudes de los campesinos 

.J"a corrt..'Pci6n 
• (,1 estructura administrativa 

• :.a situación económica nacional e internacional 
.Plagas, enfermedades y factores meteorológicos 
.Tiempo necesari0 para la instrumentaci6n del SlEPA 

Recursos financieros disponibles. 

La SARH constitu··e un 6rgano auxiliar directo e :inmediato del Ejecutivo 
Federal, constituyéndose con las demás Secretarias de Estado y del De
partamento del Distrito Federal, en la Administraci6n Pablica Central. 

Dentro del esquema funcional de la Administraci6n Central, la SARH es 
"'~· de las Coordinadoras del Subsector alimentos (la otra coordinadora 
~s la Steretaria de la Pesca) y es precisamente ella quien representa 
en el SIEPA dentro del Programa de Acci6n Inmediata, la participación 
del sector agricultura y recursos hidráulicos en apoyo a los lineamien
tos de politica ccon6mica establecidos el 21 de febrero de 1986 por el 
Ejecu:ivo Federal, para dar respuesta al debilitamiento actual de los 
ingresos provenientes del petr6leo y sus repercusiones sobre la econo

mia nacional tal y como se expresa en el SIEPA. 

La cantidad asignada por la SPP, previa autorización de la Cámara de 

Diputados a la SARH, no·es una restricci6n en el sentido estricto de 
la palabra, ya que la propia Secreatr1a puede llevar a cabo modifica
c;ones con respecto a dicha cantidad. No obstante lo anterior, para la 
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SARH, una vez aprobada la cantidad que se otorga, ésta constituye una 

restricción, ya que solamente se pueden tomar decisiones dentro del 
límite financiero aprobado. En los actuales momentos de crisis, el lí
mite está siendo frecuentemente reducido, afectando seriamente los 
planes y programas trazados originalmente en el SIEPA. "En el primer 
trimestre del presente año, el presupuesto de la SARH y sus 54 enti
dades paraestatales se redujo en 17 mil.millones de pesos, informó un 

funcionario de la dependencia. Explicó que el recorte, que se viene a

plicando desde enero, mediante la reducción de la entrega del presupues
to, podríá:'iíegar a 62,000 millones de pesos, lo que significaría casi . - ,- . ~. ' . 
un· 10_% del presupuesto autorizado por la Cámara de Diputados. Los re-
cortes han afectado programas de inversión, especialmente en obras de 

irrigación. Se estima gue las metas originales del Programa Nacional 
de Desarrollo Rural Integral (PRONADRI) para el presente afio serlin ajus-· 
tadas en-i.m 45% en el programa de riego. Las metas originales de PRONADRI 
en infraestructura de temi>oral también se ajustarán en un 10% y las de 

rehabilitación de sueldos en un 20%. Sin embargo, dependiendo de la dis

ponibilidad de recursos, los ajustes podrían ser más severos. Los recor
tes afectarán también el programa de descentralización de las entidades 
paraestatales de la SARH y apresuran un proceso de transferencia y li
quidación de emi>resas'.". (96 .).:_·~-

Conv puede apreciarse, la limitación de recursos financieros tendrá co
mo consecuencia_ inmediata la menor producci6n agrícola, piedra angular 

del SIEPA y con el_l:O;~r empobrecimiento de los campesinos, mayor des
nutrici6n y·mayor;desigualdad social entre el campo y la ciudad. 

H§bitos y Actitudes de los canipesinos. 

Fernando Rello Espinosa (97) ·ha expresado que han imperado· tres mitos 
aceptados sin ningilna base racional que impiden la cabal comprensión de 
los problemas agrarios así como sus soluciones factibles y viables. Uno 

de ellos se refiere a los hábitos y actitudes de los campesinos: ''Un pr.!_ 
mer mito se refiere a la ineficiencia de los campesinos y a su incapacidad 

para elevar la producci6n. Se les estigmatiza com0 técnicamente atrasa-

( 96) La .Jornada, clel 25/4/ 1986, Op. Cit., p. 4 
( 97) Rello Espinosa, Fernando, UN PROYECJ'O POSIBLE. EL RF.fO·ALIMENTARJO, 

El Desafío Mexicano, Ed. Oceano-Nexos, México, 1982, pp. 253-261 
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dos sin entender por qu~ lo son, y se les imputa injusta y tenden-
ciosamente, ser ignorantes y flojos". (!18) 

Para Rello y otrosas:ulios~sdel problema agrario,constituye en efecto un 

mito; los hábitos y actitudes de los campesinos, sin embargo hay <Jllienes 
sostienen que no es un mito sino una realidad. 

AOn suponiendo que en efecto no sea un mito sino una realida~, el com· 
portamiento y las actitudes de los campesinos corresponden a una res
puesta 16gica a las situaciones siguientes: carecen de recursos terri
toriales suficientes y adecuado.s para invertir su fuerza de trabajo como 
cultivadores independientes, por ello la desocupaci6n es el problema cen
tral al que se enfrentan los campesinos; el mercado de trabajo por épocas 
es contraído y por ello no se les puede ofrecer ni ocupaci6n suficiente 
ni salaríQ~. capaces de complementar la producci6n aut6noma. De esta 
manera un buen nCimero de campesinos vende su fuerza de trabajo en con
diciones nuy destavorables, de cxplotaci6n, se les paga por obra reali
zada, es decir, a destajo, no se les paga días de descanso, prestaciones, 
no tienen derecho a servicios asistenciales de salud, no se les paga tam-

. poco primas de antigÜedad ni pensi6n ni existen las jubilicaciones así 
como seguros contra accidentes de trabajo, entre otros; son sujetos de 
la más brutal represi6n en su persona, en sus escasas propiedades y en 
su propia familia; cuando reclaman por despojos arbitrarios o la rccu
peraci6n de sus tierras ; por movilizaciones y acciones contra los ca
ciques y el latifundismo, y por enfrentamientos originados en toma de 
·tierras ejidales y alcaldías. 

El PSl.f.! denuné:i6 recientemente (mayo de 1986 )al respecto de lo anterior 
lo siguiente:· "El ntimero de campesinos asesinados entre J98Z y el primer 
semestre de 1985 ascendió a 525, de los cuales 70~. corresponden a los 
Estados de Oaxaca y Chiapas, y m.'is del 50% fueron victimados por autori
dades federales, estatales y municipales del actual régimen; el resto 
por caciques y guardias blancas". ( 99) 

Corrupci6n 

La corrupci6n es.,, .•. un íen6meno por medio del cual un funcion:lrio 

l vs) Ibid., p. 258 
( 99) La Jornada. 1!1/5/86, Op. Cit. p. 3 
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público es impulsado a actuar en modo distinto a los e!'t::!ndares norma
tivos del ,,-istcma para favorecer intere,;~·s particulares a cambio de una 
recompensa". (100) 

Por lo t'mto es corrupto todo comportamiento ilegal de aquel que ocupa 
Wl papel en la estructura estatal. "Se pueden individualizar tres tipos 
de cohecho, es decir, el uso de una recompensa para cambiar a su propio 

favor el juicio de un fwicionario público; el nepotismo, es decir, la 
concesi6n de empleos o contratos públicos sobre la base de relaciones 
de parentesco en lugar de mérito; y el peculado por distracci6n, es de

cir, la asignaci6n de fondos públicos para uso privado":"(1o1) 

El presidente Miguel de la Madrid, expresó en reiteradas ocasiones que 

la ilteficiencia de los servidores públicos es también una fonna de 
corrupci6n. 

_¿Por qué se dá la corrupci6n y por qué ésta es mayor en ciertos paises 

y épocas?. "La corn.tpci6n es producida por la existencia de un imper
fecto sistema de representaci6n y por un discriminatorio acceso al po
der presidencial. La última variable está st.nninistrada por el grado de 

seguridad gozado por la élite en el poder. Cuánto mlis segura está la 
élite de conservar o reconquistar el poder con medios legales o de ser 
castigada si se usa los ilegales, tanto menor será la corrupci6n. Cuanto 
mlis amenazada se sienta la ~lite tanto más recurrirá a medios ilegales 

para mantener el poder y a la corrupci6n." (102) 

De lo anteriormente expuesto se desprende que la corn.ipci6n constituye 
un factor de disgregaci6n del sistema y que como se ha visto guarda 

.una correlaciOn inversamente proporcional entre ella y el poder, esto 
es, cuando el poder disminuye aumenta la corrupci6n, debido al uso de 

·medios ilegales para mantener el poder. 

Peter Smith, señala al hablar de la movilidad política en ~léxico lo si
guiente: " .•. la trayectoria y las actividades de los polfticos mexicanos 

se desarrollan en el marco de un sistema civil estable del partido do
minante ••• el cual está igualmente central.izado. " (103) 

Y añade: "Por lo común, el aspirante a""chamba··-o el funcionario ambicio-

(100J 

(101) 
(f0.2) 

. (103) 

Robbio, Norbert11 y Matteuci, Nicola, D!CCIONP.RIO rm POLITICA, Tomo I 
Ed. Siglo XXI, México 1981, p. 438 
Ihi<l., p. 438 
Ibid., p. 43!J 
Smith Pctcr fJ\ f>OVILIDN> POT.ITIC'.J\, Lf'ct11ras de Política Mexicana, 
El Coicgio de México, México 1981, p. 116 
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so- lucha pcr la supervivencia en una atm6sfera de perpetua incerti
dwnbre'!" (104) 

Finalmente señala ':"'Mi intento analítico es ennumerar algunas rc-lacioncs 
implícitas entre el sistema y el comportamiento político de los miem
bros de la .élite" C1os). Acto seguido expone 15 recomendaciones que h•s 
daría a los j6venes mexicanos para optiJnizar (maximizar) sus oportuni
dades de introducirse en la política, de ascender y mantenerse en ella, 
:l:Janandola atenci6n en especial una de ellas, por estar íntimamente rela
cionada con el sistema político mexicano, esto es, el considerar a la 
corrupci6n como fénomeno justificable, constituyéndola como un seguro 
contra el desempleo político en el Sistema, expres:indola de la 1nanera 
siguiente: "Una vez que esté en la (!;lite política, recuerde que exis-
ten grandes probabilidades de que su primer puesto, Sea también el 
(iltimo. Las probabilidades son de 1 entre 3 de que con otro presiden-
te ocupe Ud. un puesto de nivel comparable. La moraleja es obvia: llé
vese lo que pueda mientras esté ahí (los ajenos al sistema podrtan con· 
siderar que el enriqueci miento a través del cargo p(jblico es corrupci6n. 
Pero también puede verse como una especie de seguro o autoprote--
cci6n) ". (la;) 

Pareciera que esta "recomendaci6n" dada por Smith, se hubiese convertido 
en uno de los ''mandamientos" de muchos servidores pCibl icos mexicanos .Cl~ 
ramente se puede observar lo dicho, al revisar las quejas y denuncias 
que se hacen a través de los peri6dicos en Mlixico de manera cotidiana y 

sist:emlU:ica, fundamentalmente, hacen alusi6n a malos m:meJos de los re
cursos por parte· de los seT\·idorcs pOblicos así·como el ahuso de su au

toridad. En una nruestra seleccinn::ida nle:itorimnente de 45 df:is •. las pro
babilidades de encontrar en alguno, t•n \"arios o c-n todos. los diarios de 
mayor circulaci6n, denuncias y quejas ..:nntra organismos y entidades del 
sector agricultura y recursos hidráulicos, depedientes de la SJ\RH,.así 

como de la SRA fue del 70':.. A continuaci6n se pn•sentan algunas de <'
llas, las más recientc-s, con <'l fin de situ::irnns hist6J"icn y congruen
temente con la instrumentaci6n del SIEPA (1!186-1988). 

(104) Ihid., p. 150 
(105) · Tbid •• p. 150 

(lllb) Ibid., p .. Úl 
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-Quejas y llenuncias del 19 de mayo de 1986: "Excelsior sefiala que Sal
vador Castro Bracamontes, comisario ejidal de Zihuatanajo fue acusado 
de hurtar 149 millones de pesos en perjuicio de mlis de 100 ejidatarios. 
NOVEDADES indica que el ex-delegado de la. SRA en Chalco, ~xico, Enri
que Guerra Galván es señalado como responsable, de despojar de sus tie
rras a más de un centenar de campesinos". (107) 

-Quejas y Denuncias del 20 de mayo de 1986: "Exceisior informa de la de
manda para investigar a Rafael Salazar Cornejo, ex-promotor de la SRA 
en Monterrey, implicado en la venta ilegal de 600 lotes". (108) 

Una más: "Fueron asesinados 525 campesinos entre 1982 y 1985: PSUM. La 
represión que provocó la muerte de los campesinos se di6 por el recla
mo de despojo, movilización y acciones contra el cacicasqo y latifun
dismo y por enfrentamientos originados en la toma de tierras ejidales 
y alcaldfas". (109) 

-Quejas y Denuncias del 14 de mayo de 1986:"El Universal publica que el 
comisario de bienes comunales de Tehuantepec, Agapito Reyna, se le de
tectó tm fraude por 15 millones de pesos. UNO MAS UNO publica tma carta 
del lector Ramiro Diaz Valadez, quien pide se aclaren los casos de Ma
nuel Galindo Solfa y Filiberto Rosell ex-funcionarios de la SRA. a quie
nes acusa de cornipci6n". (110) 

-Quejas y Denuncias del 9 demayo de 1986:"LA JORNADA, entera que en tlax

cala, representantes de mlis de 100 pueblos protestaron por los malos ma
nejos de inspectores de BANRURAL". (111) 

-Quejas y Denuncias del 22 de abril de 1986:"El Universal apunta que el 
juzgado segundo de distrito aplazó de nuevo la audiencia entre- el Go
bernador' de Sinaloa, Antonio Toledo Corro, y los cona.meros de Chamu

tla." (112) 

-Quejas y Denuncias del 24 de abril de 1986: l.A JORNADA informa que el 
líder de la Alianza de Productores de Caña de Veracruz dijo que cinco 
:ingenios del ~stado están paralizados por las malas condiciones en que 

(J07) 5istcma Informativo de la Secretaria de la Contraloria General de 
la í-edcración. Dirección General de Comunicación Social, Publica
ci6n diaria. Sr:cción de Quejas y Denuncias. 

tlOB) lbi<l. 
(109) l;i .Jonwda del 19/5/8l> Op. Cit •• p. 3 
~lY\ ~l!fffP't rn~3:=tivo, Op. Cit. 
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se encuentra la maquinaria contratada por compañfas favorecidas por 
funcionarios de Azficar S.A." (113) 

-~ejas y Denuncias del 22 de mayo de 1986: "El Universal indica que 
campesinos sinaloenses acusaron de corrupci6n a funcionarios de C~, 
SARH y ANAGSA". (114 ) 

Además de lo anterior se revis6 el Infonn~ sobre el Resultado de la Re-· 
visi6n de la Cuenta de la Hacienda Pública Federal y del Departamento 
del Distrito Federal correspondiente al ejercicio de 1983 para la SARfl 
y las empresas paraestatales FERTIMEX y PIDEFRUf. A continuaci6n se pre
sentan los resultados de las auditorías que les fueron practicadas. 

INFORME SOBRE EL RESULTADO DE LA. REVISION DE LA 
CUENrA DE LA HACIENDA PUBLICA FEDERAL Y DEL 

DEPARTAMEMI'O DEL DISTRITO FEDERAL CORRF.S
POMDIENTE AL EJERCICIO DE 1983 (115) 

Para el sector Agricultura y Recursos Hidráulicos se obtuvieron los 

siguientes resultados: 

lMillones de pesos) [aumento o disminuci6n 
(-) de 1983] 

1982 1983 importe 

Presupuesto 
i 76 ,199 Original 169,983 6,216 3.6 

Presupuesto 
Ejercido 173,974 218,813 44,839 25.8 

Fuente: Secretar fa de ProgramacH5n y Presupuesto. Cuentas de la Hacien
da Púhlica Federal, 1982-1983, M~xico 1983-1984. Sector Agri
cultura y Recursos Hidráulicos . 

.Auditoria Financiera. 
-Dirección General de Distritos y Unidades de Riego. 
"Por declaraciones apoyadas en actas administrativas y cuestionarios le
vantados en visitas de campo a usuarios. canaleros y encargados de po

zos federales, se pudo constatar falta de ejecuci6n de trabajos <le re
paraci6n y refacciones pagadas indebidamente por la cantidad de 9.1 mi

llones de pescis". 

(113) Ibid. 
(114) rbid. 
(115) La información qu<' a4u1 se presenta por razones obvias es estricta

mente c.:nnfidencicl, s61<> fue posible contar con la del afio de !!183. 
l.;1 correspondiente a l!l84 nún no está tenninada. 
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"En relación con el punto anterior, el proveedor que efectuó. la venta 
de refacciones y la reparación de los pozos federales no pudo com
probar ni sustentar haber poseído o adquirido la cantidad de· 4.7 millo
nes de pesos en refacciones que supuestamente utilizó para la repara
ci6n de dichos pozos". 

Evaluaci6n de algunos programas gue maneja el Sector Agricultura y Re
cursos Hidráulicos. 

-"Programa de Protección a Pobladores" 
Evaluación: La SAR.~ explic6 que debido a la falta de estudios básicos y 
de personal capacitado no se llevaron a cabo todas las acciones previs
tas. 

_"Programa para el Desarrollo Agrícola" 
Evaluación: Eficiencia del 68.7% 
-"Capacitaci6n y Conducción de agua para usos mtiltiples" 
Evaluaci6n: Se lograron suministrar 0.2 m3/seg en tanto que se habían pla
neado 5.0 m3/seg. 

-"Programa de Asistencia T~cnica Agricola" 
Evaluación: Eficiencia del 82.0% 

-"Programa de Coordinación para el Desarrollo de los Distritos Agropecua
rios" 

Evaluación: Eficiencia del 48% 

-"Programa de Promoción para el Aprovechamiento de los Recursos Ejida-
les y Collll.males". 

Evaluación: Se urbanizaron 34 lotes de los 214 previstos, se efectuaron 
mayores obras de vialidad en 16 poblados y se realizó el 50% de las o
bras d~ agua potable y el 15% de la electrificación que se habían pro

gramado .. 

Existiendo inconsistencias entre los datos presentados en el tomo del 
Sector Reforma Agraria de la Cuenta Pública y los inclnídos en el co
rrespondiente al Sector Paraestatal en ese mismo documento. 



116. 

Recomendaciones 

"Se deben reforzar las medidas de control en l.as áreas supervisoras y 

receptoras, a efecto de evitar irregularidades en la contrataci6n y e
jecuci6n de los trabajos en especial de mantenimiento". 

"La fal.ta de observancia al Decreto de Refonnas y Adiciones a la Ley Or
gánica del.a Administraci6n"Públ.ica Federal., al no haberse realizado ín
tegramente la transferencia de los recursos materiales, económicos y hu

manos a l.a Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecol.ogía en lo que toca a 
l.a prevención y control de l.a contaminaci6n de aguas, ha obstacul.izado 
l.as tareas y el logro de los objetivos y las metas programáticas nacio

nal.es y sectoriales de la SEDUE; por tanto, es necesario que runbas Se
cretarias coordinen sus esfuerzos para dar cumplimiento a las disposi
ciones legales conduncentes". 

"Se estima que, especialmente en éstas épocas de inestabilidad econó
mica, l.a dependencia debe esforzarse por; cumplir con el Art. 61 del 

"Reglamento de la Ley de Obras Públ.icas y respetar el plazo fijado pa

ra autorizar l.a escalaci6n de precios unitarios, aspecto que no se cum

pl.ió en al.gunos contratos revisados". 

TOMJ II 

PARAESTATALES 

Fertil.izantes Mexicanos, S.A. 
La raz6n que justificó nuevamente la investigación a esta paraestatal 

por parte de la Con~aduría Mayor de Hacienda, se debió a ·constantes 4ue
jas y denuncias que año con año se pn:sentan en tomo :11 desempeño oe 
esta.empresa ptib].ica del sector agropecuario . 

.Análisis Financiero 
Capitulo.Materiales y Suministros 

Nlinero de 
Pedidos 

13 

2 

1 

lb 

Observaci6n 

Sin invitación a provee-
dores. 

Sin invitación a provee
dores ni cotizaciones. 
Sin cotizaciones. 

(Millones de pesos) 

·45 

10 

Sb 
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En la subgcrencia de Equipamiento industrial para Plantas en Opera

ci6n, la muestra abarcó 1,706 millones de pesos, correspondientes a 
41 expedientes de pedidos.; se encontró que éstos no contenían con
vocatoria de concursos, cotizaciones de proveedores, ni cuadros com

parat±vos de precios, por lo cual no existe evidencia de que las ad
quisiones se realizaron con apego a la Ley sobre Adquisiciones; arren 
da.-nientos y almacenes 3e la Administración Pública Federal y a las 
normas relativas. 

Auditoría de Obras 
Al programa MD: "Fertiiizantes. e lnse"cticidas" y de éste el subprogra

ma 01 "Producción" es quien mayor presupuesto de inversión ejerce para 
la construcción de obras. 

"Con relación a la Ley de Obras Públicas, se determinaron los casos de 

inobservancia que se citan a continuación: 
-De 37 contratos adjudicados en 1983, 5 fueron adjudicados directamen

·te (Art. 30); 24 contratos se iniciaron fuera de la fecha señalada 
(Art. 40), en 24 contratos no se elaboró convenio de ampliación (Art: 

41) y en 24 no se levantó acta de entrega-recepción (Art. 47). 
Evaluación: NO HAY CONTROL 

·Por lo que se refiere a la revisión del cumplimiento de objetivos ·Y 
metas, se hace notar·que los datos relativos a las metas señaladas en 
el Presupuesto de Egresos de la Federaci6n de 1983 no se incluyeron 

en la Cuenta de la Hacienda Pública Federal, por lo tanto, no se re
gistraron los alcances obtenidos en obra pó.blica". 

-Auditoría.de obra al contrato 50-LAC-X~-038B-OC para la perforación 
e iniciado de pilotes en la Unidad Lázaro Cárdenas, Michoacán. Se de
terminaron voltímenes pagados de más por 0.4 millones de pesos. 

-Auditoria de obra de contrato 50-LAC-XIMC-135-0C, para el tendido de 
tubería de ·40" para la conducción de agua dulce al Complejo Industrial, 
Lázaro Cárdenas, Michoacán. Se detectaron pagos por la cantidadde 17.8 

millones de pesos. 
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-Se presentaron cambios de proyecto en el trazo original de la línea. 

no obstante que exi.<tia un estudio detalla<lo el.,hora<lo por la conq1u

ñía IPESA. Dicho camnio incrementó la ubr:i d<' 114 .8 mil lunp,; de P""''" 
a 385.2 millones de pesos. 

-FERTIMElt no realiz6 en forma e:o-.-pedita los tr1irnit"es para trahajar en 

los terrenos de SICARTSA, de la Secretaria de Marina y e.le Cormmicacionc,; 

y Transportes y del Fideicomiso L5zaro Cárd<•nas lo cual retrasó la e

jecuci6n de la obra y, en consecuencia, encareció su costo. 

FIDEICCNISO DE LAS FRUTAS CITRICAS Y TROPICALES 

(Millones de pesos) [aumentn o disminuci611 
1982 1983 i~orte ( - ) en 19831 

PrEisupaesto 
Original 1,115 1,539 424 .SS.O 

Presu¡¡uesto. -Ejercido 937 1,388 451 48. 1 

Auditoría 

-La Compai'ita Mexicana de Estudio y Construcción, S.A., presentó la pro

. puesta más. baja del concurs<• para la construcc iL>n de la planta llichi

huayán, San Luis Potosi, pero cuando se fi nn6 el contra ro el monto <I<' 

esta se atnnent6 en 0.5 millones de pesos. 

-En general se observó que las obras revisadas se cncucnt ran su:;pe11<li -

das, abandonadas, y sin vigilancfa. con el consigui<•ntC' dct<'rio¡-o de 

las instalaciones. 

-Durante la revisión se detectaron \•olúmcrws de obra pagados <'n exceso 

por un monto de 19.6 millones de pesos, motivo por el cu:rl la Contac.lu

ría Mayor de lbciencl:l procedió a efectuar au<litorras, sil'ndo algunas· 

de ellas: 

.. En el contrato se estableció que Ónicament<' se c-_icrcerlan 30 .o millones 

de pesos durante el afio de 1981, y qtr<' el anticipo constituiría el lO\ 

del montn por <'jercl•r, lo l\Ul' significaba un monto de ·6.11 millunes de 

pl'SOS. 
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Sin <'mhargo, FIDEFRlIT nutorizó a la flduciariu. Nacional l'inancit.'l"a, 

S •. \., para t¡ue entregara al contratista anticipo"' por 27 .3 millon<'s de 

flP>'OS, que' representaban el 40% del monto ·del contrnto n~spectivo, que 

excede el .W~ que indicu como máximo la Ley de Obras Púhlicas. 

¡,. obra se suspendi6 el 14 de octubre de 1982. sin que se hubiese· rei;

cindid<.> el contrato a solicitud ck alguna de la,; partes. 

Lo anteriormente expuesto y lo que poclria seguirse analizando a este 

respecto ponv de manifiesto que hasta ahora en muy po=o se ha logrado 

no sólo preservar sino alcanzar los postulados de la Revolución Mexi· 

cana: derechos humanos, Reforma Agraria, democracia, justicia y legali

d'ld. A cambio de su respeto y obs~rvancia sólo hay inercia y corrupci6n 

sustentacla en intereses contradictorios y disímbolos de.los gnipos Je. 

poder, ocasionando un verdadero obstáculo a la aplicaci6n de la jus

ticia agraria y civil en el crunpu. Por ello la corrupción constituye 

una restricci6n que afecta seriamente la.realización óptima dE> los ob

jetivos planteados en el SIEPA. Mientras que esta situaci6n contiruíe y 

se agrave, la corrupci6n, también se incrementará, conviertii?ndose en 

una serie limitante al buen fun..:ionamiento del sistema. 

Estructura Administrativa 

Para comprender los problemas y dificultades de la Administración Pti

blica es necesario tener presente los orígenes políticos y sociales 

que confol-man el marco en el que México se ha desarrollado. La Revo

lución Mcxic= planteó la necesidad <l<: que <'xisliera un Esradn mayor. 
administrativo. numeroso y hic'n [rdit'stradn por:i llevar a cabo reformas 

profundas en aspectos educativos, económicos y sociales. 

En los último:< 35 años, con mobvo de los cambios asumidos por. el Es

tado é(1mo promt'tor y actor en el proceso dt> desarrollo econ6mico y so

cial, han sido testigos de una expansión del sector pOblico centrali

zado, lo cual se ha traclucidn en la creación de nuevas Secretarias o 

modificacinnes a las va existentes. a:<'i como en la creaci(\n de organis

mos de la 111:'.ls amplia nnturale7n. ne- c•:<ta forma 1:.i Admini..tración Pablica 
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ha ampliado su radio de acci6n y de intervenci6n a partir de nuevas ins

tituciones, respondiendo a los nuevos 'fines y r~sponsahilidades de un 
Estado democrático y social. 

Este proceso de expansión en México fue de proporciones incalculahles: 
" ••. en 1950 existían 50·entes descentralizadas en la Administraci6n Pa

blica y para 1975, 25 años más tarde, esta cifra había ascendido a 496, 

habi6ndose creado en el período de 1970-1975 la cantidad de 105 entes 
.descentralizados" Ci1fi). Durante los primeros años de la década de los 
80', estas cifras aumentaron: "Para 1982 el sector paraestatal en México 
lo integraban 964 unidades paraestatales, organismos descentralizados, 

empresas, fondos y fideicomisos. "(117) 

Este aumento ha dado origen a una serie de problemas en todas y cada una 
de las etapas del propio proceso administrativo: planeación, organiza

ción, instrumentación, control y evaluaci6n, especialmente en la se
gunda, cuarta y quinta etapas. 

Lo cual a su vez ha originado un debilitamiento de los 6rganos de la 

Administración Central. En.un momento histórico, se ha podido apreciar 
que ciertas empresas públicas como PEMEX, CFE, entre otras, han concen

trado un excesivo poder y autonomía, lo que dificulta las funciones de 
las Secretarías políticamente responsables de un sector de la acti

vidad pública. 

No obstante las recientes reprivatizaciones y/o cierres de un buen n!imero 
de empresas públicas, fideicomisos y fondos, debido fundamentalmente 

a la situación crítica por la que el país atravieza, el número de e-
llas sigue siendo considerable. 

En el caso que nos ocupa, el SIEPA, los organismos involucrados en la·s 
tareas necesarias para la consecución de los objetivos y metas son nu

merosos: SARH, SRA. Banco Nacional de Crédito Rural, S.A., Aseguradora 
Nacional Agrícola Ganadera, S.A., Fertlizantes Mexicanos, S.A., CONASUPO, 

Comisión Nacional de AliÍnentaci6n y Fideicomisos Instituídt>s en Rela -

ción con la Agricultura, con la Confederación Nacional Campesina, la r.en -
tral Campesina lndC'pendicnte, la Confederación Nucional de la Pc•queñ:1 Pro 

(116) 

( 117) 

llrewr-CarÍas, AÜ:m, -l'OLITICA ESTAllO Y ADM!NTSTRACION PUBLIC.A, .E<l. 
Ateneo-Caracas, 1979, p. 30 
Pichardo Paga za, 1 ¡::nado. !NTRODUCC!ON A LA Al\\llNIS~C:I ON PIJBLJr.A 
C1BMEXICO, Ttlmo I, Ha,.;Ps y Estructura, EJ. INJ\P, M6x1co 1984, p. 222 
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piedad y el Consejo NacÍonal Agropecuario, es decir, todas las institu

ciones y entidades relacionadas con el sector agropecuario, así como 

las máximas organizaciones campesinas. 

Ahora bien, desde el punto de vista operativo, la concertaci6n de to

dos estos organismos y dependencias en el proceso, de toma de decisio

nes, serfi sumamente dificil así como su instrumentaci6n.·porque aunque 

existan lineamientos y marcos de actuación, los sistemas de control y 

evaluaci6n con que cuenta la Administraci6n Pública son poco eficaces 

y eficientes. Haciendo especial referencia a la irresponsabilidad de 

los servidores pt1blicos, para quienes no existen sanciones de tipo jurí

dico-político que sancionen efectivamente esta fonna de "corrupci6n", 

es decir, la irresponsabilidad, se generaliza este tipo de conductas 

entre los servidores públicos de la Administraci6n. 

En realidad y de hecho, la excesiva centralización y la ausencia de me

canismos de participación en la toma de decisiones, determina sobre to

do, en aspectos agropecuarios que un sólo servidor o un grupo de ellos 
generalmente muy reducido (la élite), sin conocer realmente la pro

blemática sobre la que se va a decidir, qué es lo que se debe hacer 

decide. Aunado a sus escasos conocimientos en materia agropecuaria, 

·se encuentran las presiones de ciertos grupos de poder, bajo los cua

les, el servidor público y/o un reducido grupo de ellos tienen que ac

tuar. 

A continuación se presentan algunas tesis que sostienen que la estruc

tura administrativa ha sido un factor determinante en la producción de 

la actual crisis alimentaria. 

Fernando Rello (1.18) sostiene al respecto lo siguiente: 

a) "El aparató estatal no sólo se toma la atribución de planear el sec

tor agropecuario sino que pretende organizarlo hasta sus últimos 

detalles. El supuesto implícito es que se puede impulsar el desa

rrollo rural con sólo lanzar reformas desde la cúpula, sin reestruc

turar la base organizativa de los productnrE"s." Úl9) 

( 118) Rcllo, Fernando, LA CRISIS AGROALJMEITTARIA, México ante la crisis, 
Ecl. Siglo XXI, México , 1982, pp. lZll-230 

( 119> l bicl. p. l2 7 
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b) "El aparato estatal que interviene en el agro es tan mostruosa
mente grande,· _tan ineficiente y voraz, que desperdicia una enor

midad de recursos. Por ejemplo, la SARH tiene 150,000 ·empleados, 

la mitad de ellos en el D.F. La mayoria de ellos no tiene casi re· 
laci6n directa con el trabajo productivo, se verá por qué inver
tir fondos pablicos en el. agro a través de esta burocracia labe
ríntica resulta virtualmente estéril." úzo) 

c) "Las dependencias y los funcionarios se encuentran desligados de los 
problemas reales de los campesinos, sin cananles de comunjcaci6n 
con ellos, girando alrededor de si mismos en sus lujosos edifi

cios de las capitales, administrando en provecho propio jugosos 
presupuestos con la ilusi6n de una planeaci6n ficticia". (121) 

d) "El funcionamiento del aparato estatal no se puede explicar a par

tir de las preferencias y las decisiones de los funcionarios.Tie
ne una 16gica interna y un movimiento propio que es preciso en
tender. El polo complementario de una agricultura que tiende hacia 

la estatizaci6n es la desorganizaci6n de los campesinos, es decir, 
el debilitamiento de la fuerza social que puede oponerse a este 

proceso. La organizaci6n ej idal au·t6noma es el principal obstá
culo que encuentra el poder de un gerente regional de BANRURAL, 
un poder real que se expresa en la capacidad de controlar, diri
gir, manejar gente, influir con peso en la vida econ6mica y polí
toca regional. Por ello, el principal enemigo de la participaci6n 
campesina es el propio aparat:o estatal." (122) 

e) "La burocracia está paralizada en su capacidad de poner en marcha 
nuevas ideas y prográmas e, incluso, para generar nuevas estrat<'· 
gias de transformación global. Una prueba de esto es la manera como 

fue instrumentado -y desfiWJrado- el SAM, un proyecto que pese a 
sus "limitaciones, aportó ideas renovadoras. Este componente estn

tal de la crisis alimentaria es un problema central. El Estado tie
ne un peso fWldamentnl en el campo y en la producci6n de alimentos. 
Su hinertro1-ia es uno de los más grandes escollos que hahrá que sor-

_(120) Ibid., p. 228 
(121) Ibid., p. 228 
( 122) !bid •• p. 228 
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rearse para salir de la crisis." (123) 

El Secretario Ejecutivo de la Asociaci6n Mexicana de la Educaci6n Agríe~ 

la declar6 en fecha reciente (Dic. 1985) lo siguiente: El problema del 

campo en México no es nuevo, ya que hist6ricamente hemos venido evolucio

nando en la educaci6n agropecuaria sin planeaci6n. La fonnaci6n del re

curso humano se ha estado dando enfunci6n casual, circunstancial dando 

un bandazo en cada sexenio, lo cual han obligado a las Universidades a 

estar a la expectativa sin contar con la planeaci6n del Estado." ú24) 

Y añade: " •• ·.en el país un promedio de 40,000 profesionístas agropecua

rios, los cuales fueron formados para trabajar tras un escritorio, con

tratados por la SARH o por la SRA o por el RANRllRAT. u otro organismo si

milar, pero nunca fue concientizado para producir y ademfis el gobierno, 

al reducir la contrataci6n ha propiciado un 'indice de desempleo muy al

to". (125) 

La planeaci6n en México como lo señala Gordon Shaeffer todavía se com

prende de manera parcial:" ... en México no hay preparaci6n previa para 

planear, se planea por pura necesidad. Formular un plan es una tarea 

"adhoc" sin continuidad, sin proceso sistemático, sin ningún prop6si

to de revisar y formular de nuevo lo hecho a la luz de las condiciones 

cambiantes." (126) 

Además de lo anterior, la Administraci6n Pública, carece de informaci6n: 

especialmente en materia de producci6n agropecuaria. La piedra angular 

en el proceso de tomar buenas decisiones, la constituyen los datos. la 

infonnaci6n verz y oportuna. Es muy común encontrar que diversos orga

nismos de la Administraci6n Pública emitan.sus propias cifras, sobre 

la producción de diversos productos agropecuarios, muchas de las cuales 

están sujetas a los intereses y juicio de los servidores públicos. Sien

do, desafortunadamente, en muchos casos la base de la planeaci6n a

gropecuaria en México. Y sí a todo lo anterior, le sumamos las declara

ciones de algunos servi:dores públicos, como es el caso· de Eduardo Pes

queira, titular de la SARH, en relación con la inversión en el campo: 
"Bromeando al respecto dijo: hay tres form;1s de perder el dinero: una 

(123) 
(124) 
e 12sl 
C12CJJ 

Ibid., p. 228 
Ovaciones, Segunda E<licif>n, Op. Cir del 18/12/BS. p. 6 
Ibid .• p. 6 
Shae.ffer, Gordon, APORTACIONES AL CONOCIMIF.NrO llE l../l. AIJM!NfS"fR/l.
CJON FE!JEIW., La Planeacil'in en México, Secn•taría de la í'res1.
<lcncia, México, 1976,·. p. 281 



124. 

es el juego; la segunda son lns 11n1jeres y la tercer:i ln agriculrura, 

la mlis segura". ( 127). ~e puede predecir con cierro ~rado de C<•rtt•za 

el fracaso del SI EPA. l.nmo se put•de constat:ar, la estructura adminis

trativa actual aún y CU:lnÚ<' St' pl::mt.ea SU modt.•rniznción dist:a nrucho de 

serlo y es por elln, que en si misma, constituye una más de las res

tricciones que obst:acul izan el buen ftlllcíonnmiento de 1 S 1 EPA. 

Tiempo 

El SIEPA, t:icne una vigencia real de 1986-1988, c.•s dt•cir, ele 3 aflos. Y 

sin embargo se plant:ean metas, pura las cuales su cumplimiento, adc•111ás 

de otros insumos hay uno incontrolable el TIEMPO. S<1lvo el caso de a

quellos productos agrícol:{s, cuyo t:iempo entn· la siembra y la cosecha 

es relativamente corto, como es el caso de los_grnnos básicos y de un 

buen número oleaginosas, los cultivos industriales, tales como los ár

boles frutales, los que producen madera en rollo, así como el iucremcn

to de ganado para la producci6n de mayor cantidad de leche,curne y sus 

derivados requiere más, mucho más de tres años. Puede decirse, que buena 

parte de las metas establecidas no se alcanzar/in. 

Plagas, Enfermedades y Factores Metereol6gicos. 

Factores tales como plagas, enfennedades, sequías y excesiva precipita

ci6n pluvial, son causantes de verdaderos estrugos en el sector agro

pecuario, constituy~ndose en verdaderas limitantes para el logro de los 

objetivos planteados por el STEFA. 

A excepción de los !'actores meteorológicos, como las sequías y las liu

vias excesi vns. las plagas >º las enfermedades podrían en buena parte de 

los casos constituirse en variables controlables, en la medida·que un 
buen nllmero de <;'llas pueden prevenirse. Sin emhargn, ante la falta de 

una eficaz y e!"icientc coordinación de C'sft1<•rzo5. entre los pr,incipal<'s 

act:ores de la producción agropecuaria, es decir, autoridades y c:nnpesi· 

nos. las plagas y enfentlC'ciades son Jas cuusas nl.'.is comunes empleadas p<ir 

los sen·i<lores púbJ.icos par=i ju:<tificar· en buena medida su ncglig<'ncia 

e irresponsabi t idad. Un ejemplo reul. de lo anteriormente señaiado se 

encuentra c.-n el propio SíEl'A, cu:mdn sefülla en el rubro de Met.a:• y f{c
(l.?.7) J.a ,Jorn:ida, SARH:NECl'...'>AIHO LIBERAR PRECIOS flE llASICOS, 21/5/86, 

pp. 7 )' 32. 
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cu1·~0~. que debidt' n los C'f PCtP~ nocivos de 1~ a.he.in africana -dándolo 

poi· w1 h•·.:ho· la producción de niic•l S(' reducirá en un 20.1% en relación 

.:on l;i nhtc·nida el ;ifio Je 19SS. Y sin embargo C'll fecha redente (20/5/86) 

SC' 11<·1·<• :1 c11bu una reunión c:on los ti rulares ,¡,. la SAllH y de la SRA 

cun el Pb}ct,, de tomar las medidas necesarü1s pura combatir a la abeja 

negra y que como ellos mismos declararon:" ... la llegada de la abeja afr_!. 

cana 110 puede agarrarrn•s cruzndos de brazos". (128 ) S<>gún lo sen.ala el 

g:1binere agropecuario es inmimente su llegada a México en 2 meses más; 

¿qué no hubiera siclo posil:>le· prev<>nir a tiempo su llegada, habiendo tra

bajado conjuntamente con los Gohiernos de Belice y Guatemala para erra

dicarla y evitar desnstres m:iyores en la producci6n de la miel, pero es

to como ya lo hemos visto es parte d<>l problema de la estructur~ admi

nistrativa imp('rante. 

Situación económica nacional e in-ternacinnal 

La situación econñmica nacional, as1 como las políticas y mecanismos pa

ra hac<>rle frente, fueron planteados por De la Madrid en un mensaje di

rigido al pueblo, e1 día 21 de febrero de 1980. A continuación se presen

ta un breve resumen de dicho mensaje, en el cual es inter0sante observar 

pura el caso que nos ocupa (la produccitín agrícola), dos aspectos econ6-

micos muy importantes: 

1) Pérdida de ingresos por aproxünndmncnte tres millones de millones de 

pesos (12.5~ de los ingresos públicos totales). 

2) Dejarán de ingresar al pais seis mil millones de dólares (50% menos 

de los ingresos por exportaciones petrolems), equivale a no reci

bir la tercera p:irte del valor de las exportaciones del pais. 

Por ello el presidente De la Madrid, mencionó la adopcHin.de 10 linea

mientos en materia de política económica, entre los cuales destacan 

1 o,-. sigui en-res: 

"l. -~sto Públic~: Se ·instrum<'ntarán las medidas d<' :1juste presupuesta! 

que,_ en caso necesario. deberán ejecutarse. Se revizarán tod<:>s los 

presupuestos y s<- mantendrá }' reforzará hi política ele austeridad 

NI el gasto y de• cnmbate a todu desvi:ición y de>sperdi<:in. 

(!2811"1 :1orru:i<1:.-: EN nos MESES. T.fl !18E.J/\ /\FRICAN/\ EST/111/\ EN ME>qco. 
20/5/Ró, Mfxko. p. 12 

·, 
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Se reforzará el control en el crecimiento de las plantillas del 

personal burocrático, de esta manera serálresponsables los titulares 
de cada dependencia y a nivel global la SPP y la SECOGEF. 

2.-Estructura del Sector Público: Se continuarán vendiendo o liquidan
do entidades no prioritarias. 

3 .. -Política de tasas de interés: Se manifiesta la necesidad de aumentar 

y retener en nuestro país el ahorro nacional. 

4.-Política de aumento de eficiencia y productividad: Se buscará elevar 
la productividad.y la eficiencia y· el gobierno deberá liderar esta 

gran tarea nacional. A Qltimas fechas el gabinete económico prepara 
un programa de ajuste heterodoxo, en el que se incluyen diversas po

líticas tales como un recorte al presupuesto del doble del anun-
ciado". (129 ) 

En.el sector agropecuario se empiezan a instnnnentar tales políticas, 
veam0s algunas. de ellas: 
-Atnnento .del precio de los fertilizantes:"El precio de los fertilizantes 

se incfement6 en los Qltimos dos afios en aproximadamente un 150i y el 
que tuvo el mayor aumento fue el que utilizan para la siembra de cafia 

de azacar o frutales". (130) Estos aumentos afectan de manera directa 
la producción agrícola, especialmente a los campesinos; 

-Alza en tasas de crédito para productores del campo: "En una medida 
que seguramente afectará la-producci6n agr0pecuaria nacional, las ta
sas de interés aplicadas por el Ban~o Nacional de Crédito Rural, au
mentarán ntensualmente segQn se incremente el costo promedio porcen
tual de dinero, para acreditados con ingresos superiores netos anua-· 
les a mil veces el salario mínimo • Para los ejidatarios y producto
res con ingresos netos inferiores a mil veces el salario mínimo regio

nal, la tasa de interés;:aumentará para el presente ciclo agrícola, ac
tlialmente en preparaci6q~ae tierras, un·32.25% o casi 13 puntos pareen-

. tuales. En este ca" o, las( tasas también se ajustarán pero se mantendrán 

28. puntos por abajo del costo bancario de captación de dinero., se indi
ca asi mismo <1ue··1as contratos de crédito que se finnen con los pro-

(12!! ) La Jornada, EL GABINETE ECONCMICO PREPARA UN PROGRAMA DE A.JUSTE 
lií;TERODOXO, México , 28/5/86, p. 11 

( t 30) Ovaciones, Segunda Edición, AUMENTAN LOS FERTILIZANTES A CAM· 
PESINOS, México, 27/5/86, pp. 1 y 10 



127. 

ductores deberán contener la cl~usula de variabilidad en las tasas de 

interés, de manera que cualquier modificaci6n en éstas sea aplicable 
sobre saldos insolutos y no sólo por los créditos pendientes· de minis
trar"; c131 J 

-Retiro paulatino de CONASUPO en su función social, como regulador de los 
precios de alimentos básiaos. "Entregará CONASUPO todas sus tiendas al 

movimiento obrero". (132) Ojala y en esta ocasi6n la CI'M haga un buen 
uso de la Compañia Nacional de Subsistencias Populares, ya que sus an
teriores actuaciones han dejado mucho que desear. (en pro de la clase 
obrera); 

-Reprivatización y/o cierre de empresas paraestatales del sector agro

pecuario: "Se estudia la posibilidad de cerrar FERTIMEX". (133). 

En cuanto a la situación económica internacional, el panorama no es muy 

favorable para México. El desorden prevaleciente en el mercado interna
cional, especialmente, para el caso del petróleo y ·,-¡¡ai;:erias primas, con
dicionan la ac~uación libre y soberana de nuestro pais. 

El principal comprador de este tipo de bines es Estados Unidos, cuyas 
caracteristicas económicas se pueden resumir en los siguientes aspectos: 
''Nuestro vecino creció 2.3% en 1985, significativamente menos que en 
1984 (6.6%). El indice de precios al consumidor lo hizo en 3.6%, lo cual 

refleja que no perdi6 la estabilidad. El ingreso personal aumentó du
rante todo el año; la tasa de desempleo abierto se redujo hasta el 6.9% 

y declinaron las de interés. El comportamiento de los agregados moneta
rios MZ+ y M3++ estuvo acorde con los objetivos de la Res<'rva Federal; 

aunque Ml+++ registró avances por arriba de lo esperado, ello no tuvo 
efecto en los precios ante un equilibrio en la demanda de dinero.El gas

to gubernamental se elevó 5.5%; el efectuado en defensa y el. federal 
alcanzaron importantes avances, mientras que el estatal y el local mos
traron ritmo moderado. Para 1986 se espera que las erogaciones crezcan 

1.9% en términos reales. La balanza comerciar tuvo un déficit de 130 
mil millones de dólares; se piensa en un monto igual este año". ( 
(131) La .Jornada, ALZA EN TA5AS 11E CREDITO PARA PRODUCTORES' IDUL"'CAMl"O, 

12/5/86, México. pp. 1 y 11 
(132) Uno Más Uno, ENTREGARA CONASUPO TOl1AS SUS TlENlll\S AL MOVIMIENTO 

OBRERO. Mt'xico. 27/5/P.l>. pp. 1 y 5 
(133) Ovaciones, Segunda Eclici6n, VEl'ITA l>E PARAESTATLES. ,15/5/86, pp.l y 8 
M2+ = MI+ dcplisiros de ahnrrr> +cuenta:; <l<.> fondo~ nUJt"uos. 
M3++= ~12+d<.>pó,;itn:< :i largo pla::o+depó:<itos en Euri:id~lares. 
MI+++= circulantc+cuent::is de chequcs+cheques de VLaJcro. 
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Como puede apreciarse, Estados Unidos necesita dinero para continuar con 

su politica de incremento en el gasto de defensa y su industria de gue

rra. La baia en los precios del petr6leo es aprovechado por él v el res

to de los paises industrializados. en impulsar sus economías. 

La economia europea presenta las siguientes características: 

"En 1985 las principales naciones tuvieron crecimiento satisfactorio, -

2.7% en promedio, pero los resultados de la lucha contra la inflaci6n -
fueron irregulares. Seg{in datos preliminares, el PNB de Alemania ·aumen

t6 2.3% el de Inglaterra 3.4% el de Italia 2.6% y el de Francia 1.4%. 

En cuanto a precios, Alemania es el pais que más éxito ha tenido (su

bieron 1.8%) e Italia el que más problemas ha enfrentado (alza de 8.6 %). 

Las cifras de desempleo abierto siguen altas (11.3i en promedio); at:in 

cuando representan un serio problema, el avanzado sistema de seguridad 

social aminora las repercusiones negativas" (134). 

CCMERCIO INI'ERNACIONAL AGROPEOJARIO 

"El deterioro en los ·Gltimos años del balance comercial se explica más 

por baja en el valor de las exportaciones que por cualquier otra raz6n. 

En los dltimos dos años se ha reducido· 1a cantidad importada por la bu!:_ 

na producci6n, además de que las cotizaciones en el mercado nrundial han 

estado deprimidas. Las ventas como porcentaje de la producci6n agricola 

han declinado a partir de 1980; inicialmente, por la sobrevaluaci6n del 

peso, que les restaba.competitividad, y por las políticas de estúnulo a 

través de altos subsidios para la siembra de granos y oleaginosas. Más 

adelante, en 1982, su valor aument6 parcialmente en comparaci6ncon el 

resto de la agricultura por cambios en la paridad del peso y desplome 
del mercado interno. Y au.-ique el volwr,;;;n de muchos productos se han 

incrementado por la merma en sus prec;os internacionales, el valor to

tal disminuyó el año pasado. 

La actividad comercial ganadera ha demostrado una tendencia más inesta

ble que los productos agrícolas. Sobre todo, M~xico exporta al mcréado 

estadounidense ganado bnvino. por lo que estti sujeto al. c.iclo dt· nroduc;. 

·ci6n ~anadera de ese naís. arlemás de responder a la rlcmanda interna. -

Las comoras en ~r:rn narte son de animalt•s destinados a 01Piorar v elevar 

t'l hato n:Kional. nor lo cual ref1eian m:ís la>' ~·xnectat h-as de los ·P.a-

( ¡34) lhid .• n.9R 
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naderos que la situación actual de los mercados de consumo interno". (l3S 

En este panorama, México con tanta necesidad de recursos financieros, 
planea e instrumenta una serie de politicas económicas que como todos 
sabemos, deben ser revizadas y aprobadas por nuestros acreedores inter
nacionales. ne ahi que la situación económica internacional, también 

constituya una restriccción para el buen funcionamiento del SIEPA. 

Relaciones con el sector empresarial y con el exterior: 

México ha adoptado una politica de desarrollo ecómico mixto, en el que 
los empresarios han jugado un importante papel. En ciertos períodos de 

la historia de México, ambos han establecido alianzas sobre todo econó
mic~s, en tanto que en otros períodos, la relación entre ambos es con
flictiva, tal como sucede óltimamente. Uno de sus principales represen
tantes, Chapa Salaza~, presidente de la CONCANACO, expresó en fecha re
ciente (mayo de 1986) que la participación del Estado debiera ser en 

los siguientes aspectos: ''privatización de la economía; descentraliza
ción; efectivo combate a las causas de la inflación; productividad para 
elevar los niveles de vida de la población; respecto a los derechos y 
libertades; mayor responsabilidad empresarial para asumir el protagonismo 
que le corresponde; una educación de la juventud y de la niñez acorde a 
lo que ha sido, es y debe ser el país; asumir una verdadera mentalidad 

exportadora y ser promotores del turismo". ( 136lY para ello no sólo re
claman y exigen mayores canongías en la economía, sino también desean y 
se disputan el poder. Cre§.ndose con ello un clima de inestabilidad que 

·dificulta la instrumentación eficiente del SIEPA. 

En cuanto al aspecto de las relaciones internacionales y especialmente 
con los Estados Unidos, país vecino, principal acreedor de nuestras deu
das y principal mercado de nuestros productos, las relaciones son muy 
difíciles. Especialmente, desde principios de este año se han incre
mentado las fricciones. Es preciso recordar que en el mensaje del dia 21 

de febrero de este año, el presidente orientó su mensaje hacia el exte
rior, esto se desprende de la intensa actividad (previa al mensaje). a 

nivel internacional de funcionarios 

(135) R<.•vista BJ\,'V\MEX, EXJ\MEN DE TA SITUACION ECONCNICA DE MEXICO, Núm. 
725, J\hril de 1986, Comercio Internacional Agropecuario. P'. 174. 

(136) Ibid., p. 175 
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mexicanos. así cumo aJ :~uru1s declaraciones de alto~ funcionario::- del 

gobierno de Los Estados Unidos. El Presidente de la ~ladrid expresamente 
en este mensaje 5eñal6: " nusotrus decidiremos cuáles, cuándo y cómo 
serfin nuestras.acciones para enfrentar este reto. No permitiremos que del 
<'Xterior prC'ten<lan imponernos ei' camino a seguir." Q.37 

Por ello el Prc·sicente anunció que esa misna semana se iniciarían nego-

ciacioncs con h< cClllmlidad financiera internacional en las cuales se 
plantearían los siguientes cTiterios: 
1 !- Ajuste del servicio de la deuda a la capacidad de pago del Pais. 
2. - Mecanismo eficiente del financiamiento y reducción de su costo . 
3,- Apertura de mercados que nos permitan exportar 

.4.- Ambiente internacional propicio para encontrar soluciones operativas 
y expeditas. 

El cli.mnx negativo de las relaciones con los Estados Unidos fue alca.•

zado recientemente por las declaraciones que recientemente hizo W1 Sena
dor de los Estados· Unidos Jesse Helms en el sentido de la ineficiencia 
del Estado mexicano y la corrupción y el narcotráfico principalmente. 
Pues bien la dificil situaci6n económica nacional, los problemas de la 
economía internacional, las filginas relaciones del Estado con los empre
sarios y los Estados Unidos constituyen una seria limitante, ya que cada 

vez ~e estrechan más los canales de comunicación entre el grupo de agen-
. tes que pueden trabajar con el objeto de concertar un arreglo económico 

que beneficie no sol.o a ciertos grupos, tales como el empresarial, al -

PRI; a los Estados Unidos sino a toda la sociedad mexicana. 

Ade~s de las restricciones antes señaladas existen muchas más
1
tales 

como los intennediarlos, ·1os caciques, grupos de presión interna, sind.!_ 
catos, entre otros, que limitan el funcionamiento óptimo del SIEPA, aquí 
sólo.se han presentado los que se consideran son más importantes. 

TCl'WlOR DE DECISIONES 
Para establecer los tomadores de decisiones del Sistema Integral de Es
t~mulos a la Producción Agropecuaria es necesario definir los tipos de 

(137) La .Jornada, Op. Cit., 28/ S 1986, p.12 
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decisiones que existen. 

Generalmente se dice que una decisión es la conclusión de un proceso 
de análisis racional por parte de quien decide (tomador de decisiones). 

Se llama proceso de decisiones a un conjunto de decisiones secuencia
les, es decir, cuando la conclusi6n de un proceso de análisis puede con
siderarse corno el inicio de otro proceso parecido, esto es, dccisión
resultado-cornunicación-evaluación-<lecisión. 

Primera clasificación (información disponible) 

De acuerdo con el grado de información de que dispone el tomador de de
cisiones con respecto a la probabilidad de ocurrencia de los diversos 
estados del medio: (estos Óltimos son el conjunto de restricciones y 

factores que afectan el logro de los objetivos planteados, encontrándo-. 
se fuera del control del tomador de decisiones). 

-Decisiones en condiciones de certeza: Estas ocurren cuando el tomador 
de decisiones conoce el estado de la naturaleza que ocurrirá con una 
total o absoluta certeza. 

-Decisiones en condiciones de riesgo: Estas se presentan cuando en el 
momento de tornar la decisión, el tomador de decisiones no puede estar 
completamente seguro acerca de cuáles serán todos los resultados de 
cualquier acción que haya tornado. Esto es, se desconocen las probabi
lidades de ocurrencia de los diversos estados naturales pertinentes al 
problema de decisiones considerado. 

-Decisiones en condiciones de incertidumbre: Este tipo de decisiones 
tienenlugar cuando el tomador de decisiones se enfrenta con situa
ciones que nunca ocurrieron y que quizfis no se repitan de esa misma 
forma en el futuro pn.•\·isible. Por lo que el tomador de decisiones 
se encuentra en la situación de incapacidad para estimar la prohaoi

lidad de que se produzcan cada uno de los estados naturales: 

Segunda clasificación (importancia da<la o no al proceso de decidir) 

Las instituciones, las organizaciones son sistemas teleológicos, es de-
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cir, con objetivos y metas, orientados haci3 su consecuci6n. Cuando 

~os toinadores de decisiones estructuran sus decisiones en patrones o 

estándares, la toma de decisiones corresponde a un modelo cerra.i.:. (138) 

cuya característica es la asignación mínima de i"'10rtancia al ambien

te y al COJlt>lejo proceso de decidir en si. De aquí surge el famoso 
principio de la racionalidad limitada de H.A. Simon la cual se expresa 

así: " ... los individuos rara vez se esfuerzan po.¡.. encontrar al alter

nativa óptima en una situación de decisiones determinadas; por el con
trario, lo que hacen es definir, en un sentido limitado, los resulta

dos a los cuales juzgan suficientemente buenos. Luego, escogen una al
ternativa que probablemente puede lograr uno de estos conjuntos de re
sultados suficientemente buenos". (139) 

En tanto que en los modelos abiertos de decisión sucede lo contrario: 
los objetivos que se plantean se aproximan a un nivel de aspiración sin 
predeterminaci6n de los mismos, se dir:ia en una estn.ictura "creativa"; 

no hay una predeterminación de todos los cursos de acción de sus resul
tados ni de las relaciones entre las alternativas; hay procedimientos 

de b11squeda entre las alternativas factibles. Al ser un modelo de to
ma de decisiones abierto, estará continuamente influenciado por el am

biente, por lo tanto el tomador de decisiones tratará de buscar las 
alternativas que satisfagan cierto nivel de aspiración. ca40) 

Tercera~Jasíficaci6n (en función del nivel jerárquico dentro de la or

ganización. 
Una tercera clasificaci6n se puede hacer en virtud del nivel jerárquico 

dentro de la organizaci6n, considerando a ~sta como un sj~tema:~41) 

-decisiones estratégicas y -decisiones opera~ivas. l.as nrimcrns SC" re

fieren a decisiones que modifican la estnJctura d~ un sist~ma en tanto 
que las operativas son decisiones rutinarias. Por ejemplo, una decisión 
estratégica seria la ins1:rumen~:ici6n de un Sistema Ej i<lal parn la pro· 
ducci6n y comercialización agropecu..,ria en el Estado de México, y las de 

tipo operativo serían las decisiones que se tomen respecto a la íonna 

como funcionará dicho sistema cjidal. 

(138 ) 

(139) 
(140) 
Q.41) 

Rheault, Jean Paul. l!\'fRODUCCIOX 11 LA TEORIA DE LAS DECISIONES, cd. 
l.imusa, México, 1974, p. 42 
Jbid.' p. 42. 
Ibid., p.p. 43 )' 44 1 UT 'IA ·· 

Presidencia d<> ln 1:cpt:ibl ica, BASE 1..Ec;111. Y t.JNEllMI IW!'OS ~ARl': .71\ .ll:.·0!'1-.. . 
l\ININISTRJ\TIVA GLOBllL,SECl'ORIAI. E INSTTTUCIONAL llEL r9m:R EJECUrIVO H:llf!IW., 
Coord. Gral~ de Est. A<ln1vos. Nóm 3. M6xico. 1979. C3¡ntulo JII. pp.27-4 1 
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Para el caso que nos ocupa, el SIEPA, sería muy deseable que los tomadores 
de decisiones al tomar_ una decisi6n tuvieran en cuenta lo siguiente: 
a) realizar un análisis del conjunto de.alternativas posibles, acOJl1la

ñadas por sus resultados ciertos y/o en condiciones de riesgo y/o 
en condiciones de incertidwnbre según sea el caso; 

b) adoptar un criterio de decisi6n basado en marcos, referencias o pre
ferencias para todos y cada uno de los resultados identificados; 

c) lograr la optimizaci6n de las consecuencias resultantes al tanar. la 
decisi6n ya sea, la maximizaci6n de la producci6n, de generaci6n de 
divisas, de exportaciones, condiciones de bienestar social, así como 
de la minimizaci6n de recursos tales como: costos sociales, desigual
_dades sociales, entre otros . 

Los tomadores de decisiones en el SIEPA deberán analizar todas y cada 
una de sus decisiones bajo el enfoque de que el campo es una cuesti6n de 
sobrevivencia nacional prioritaria para el país y que por lo tanto las 
decisiones no pueden tomarse a partir de una perspectiva meramente admi
nistrativa y al margen de las opiniones de todos los actores del proceso 
de producci6n en el campo, es decir, sus decisiones no deben reducirse a 
cálculos aritm~ticos de sumas y restas fríamente tecnocráticas, sino de
ben tener tambi~n muy en cuenta el transfondo social que llevan inl>líci
tas. En general, este sería un buen tomador de decisiones en el ejercicio 
de la Administraci6n Ptiblica. Los tomadores de decisiones del Supremo Po
der de la Federaci6n los señala la Constituci6n Política Mexicana:a4Z) 
-Presidente de la RepOblica (Poder Ejecutivo Federal) 
-Diputados y Senadores del Congreso de la Unión y las Legislaturas de'. 
los Estados {Poder Legislativo) 

-Suprema-Corte de Justicia de la Naci6n, Tribunales de circuito colegia
dos en materia de amparo, Tribunales de circuito unitarios en materia de 
apelaci6n y Juzgados de distrito,(Poder Judicial). 

Específicamente-en materia agraria, área.de inter~s en este trabajo, el 
Presidente· de la RepOblica tiene las siguientes atribuciones: ''La fracci6n 
XIII del artículo 27 Constitucional se refiere al Presidente de la RepO-

ú41) Constituci6n Política de los Estados Unidos Mexicanos, en su __ A.,rt.~ _ .-
49: "El Supremo Poder de la Federaci6n se divide para su ejecuci6n;. ,. 
en Legislativo, Ejecutivo y .Judicial". · 
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blica como la Suprema Autoridad Agraria, frase que reitera el articulo 
No. 8 de la Ley de Refonna Agraria. Esta autoridad le confiere al eje· 
cutivo federal, confonne el art. 27 y sus leyes· reglamentarias: facul
:ades administrativas y legislativas. 

El i>residente de la República. de acuerdo con el Art. 27 Constitucional. 
tiene expresamente el poder de: 
a) reglamentar, cuando lo exija el interés~ püblico, o se afecten aprove

chamientos, la extracci6n y utilización de aguas del subsuelo, e inclu
so establecer zonas vedadas, al igual que para ·las denás aguas de pro
piedad nacionai; 

b) otorgar concesiones, de-acuerdo con las reglas y condiciones que se
fialan las leyes, para la explotaci6n, el uso o el aprovechamiento de 
los recursos cuyo dominio es de la nación, con carácter de inaliena
ble e imprescriptible; 

c) el establecimiento de reservas nacionales y su supresión, en los ca
sos y condiciones que las leyes prevean; 

d) la resolución de los límites de terrenos comunales que se hallen pen
dientes o que se susciten entre dos o más nGcleos de población; 

e) la resoluci6n de las solicitudes de restitución o dotaci6n de tie
ras o aguas; 

f) la fijación;de la extensión de terrenos que pueden adquirir, poseer 
o administrar las sociedades comerciales, por acciones, que no tengan 
un fin agricola; 

g) la declaración de nulidad, cuando impliquen perjuicios graves para el 
"interés pGblico, de los contratos y concesiones hechos por los gobier
nos anteriores,. a 1876 y que hayan traido como 'consecuencia el acapa
ramiento de.tierras, aguas y riquezas naturales de la nación por una 
sola persona-o sociedad, y 

h) el nombramiento de los cinco integrantes del cuerpo consultivo agra
rio." ( 142) 

Por lo que respecta al art. 8 de la Ley de Reforma Agraria, respecto a 
las atribuciones del Presidente de la RepGblica, sefiala lo siguiente: 

( 142) Carpizo, Jorge, EJ. PRESIDENCIAl.ISMO MEXICANO, Ed. Siglo XXI, ·Tercera 
t:dición, México, 1983, p. 154 
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" ••. está fa~ultado para dictar todas las medidas que sean necesarias a 
fin de alcanzar plenamente los objetivos de esta ley y sus resoluciones 
definitivas en ningún caso podrán ser modiEicadas, siendo éstas las que 
ponen fin a un expediente "de: 
l. Restitución o dotación de tierras, bosques o aguas; 

II. Ampliación de los ya concedidos; 
III. Creación de nuevos centros de población.; 
IV. Confirmación de la propiedad de bienes comunales; 
v: Expropiación de bienes ejidales y comunales; 

VI. Privación de derechos individuales de ejidatarios; 
VII. Establecimiento de zonas urbanas ejidales y comunales, y 

VIII. Las otras que señale esa ley." (143) 

, 

Además de lo anterior, en la propia Ley Federa~ de la Reforma Agraria 
encontramos las siguientes atribuciones importantes: "determiDaci<Sn de 
los volGmenes y gastos de agua de los ejidos y collJ.ll1idades (art. 56); 
acuerdo o revocación para la explotación colectiva de todo un ejido 
(arts. 130 y 131); promoción para la formación de cooperativas de con· 
sumo manejadas por el ejidos {art. 188); modificar, sin compensación, 
los derechos de los usuarios sobre aguas de propiedad nacional de acu~r
do con las leyes (art. 233); expedición de los certificados de inafecta
bilidad agrícola, ganadera o agropecuario (art. 259); resolución pre
sidencial, o convenio entre las partes, para modificar o rectificar ins· 
cripciones del registro agrario nacional por error material o de con
cepto, pero· si alguna de las partes fuere un núcleo de población o indi
viduo integrante de ese nücleo, el convenio sólo surte efectos si lo a
prueba el PresJdente (art, 453), y resolución de las dudas que se presen
ten en la aplicación de esta ley (art. 480) • " ( 144) 

Como puede apreciarse, las facultades que en materia agraria le confie
ren las leyes al Presidente de la Repüblica son tan amplias y rn.unerosas. 
que lo constituyen indiscutiblemente en la máxima autoridad agr~ria. 

De lo anteriormente expuesto, los tres poderes de la Unión toman <lcci
sioncs fundamentalmente de tipo estratégico y eventual.mente de tipo 
operativo. 
( 143) Ibid., p. 155 
( 14.t) Ibid., p. 156 
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Otros tomadores de decisiones. 

En la pr~ctica, los tomadores de decisiones del SIEPA son: -Presidente 
de la República; -mandos medios suPeriores v suoeriores de la SARH y 

de la SRA;. -mandos medios superiores y superiores de las instituciones 
y entidades del sector agropecuario; -dirigentes de las ~imas oreani
zaciones campesinas: Confederación Nacional Campesina; Central ~esina 
Independiente; Confederración Nacional de la Pequeña Propiedad y Consejo 
Nacional Agropecuario. 

De estos tomadores de decisiones, el Presidente de la República toma de
cisiones estratégicas. La SARH y la SRA toman decisiones de tipo estra
tégico y de tipo operativo. Estas instancias de la Administración Pública 
se constituyen• en instancias de preparación de decisiones, realizando en 
sus respectivos ámbitos y niveles de competencia, las .funciones relacio
nadas con los procesos administrativos b~sicos del quehacer público, 
es. decir, la planeaci6n de actividades, la programaci6n y presupuesta
ci6n de las mismas y las evaluaciones de los procedimientos y resultados 
obtenidos; observ~dose diferencias en los niveles de agregaci6n y res
ponsabilidad. 

Veamos a continuación los asw1tos que les compete a la SARH y a la SRA 
señalados en la Ley Org~ica de la Administraci6n Pública Federal (1985): 

"Art. 35. A la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraúlicos corres
ponde el despacho de los siguientes asuntos: 
l. Programar, fomentar y asesorar tócnic:uncntc la producción agrícola, 
ganadera, avicola, apicola y forestal en todos sus aspectos; 
II. Definir, aplicar y difundir los métodos y procedimientos técnicos 
destinados a obtener mejor rendimiento en la agricultura, silvicultura·,_ 
ganadería, avicultura y apicultura; 
III. Encauzar el crédito ejidal, agrícola y forestal y ganadero, en coor
dinación con las Secretarias de Hacienda y Crédito Público, hacia los 
renglones prioritarios; participar con ella en la determinación de los 
criterios generales para el establecimiento de los estímulos fiscales y 
financieros necesarios para el fomento de la producción agropecuaria,y 
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administrar su aplicación, así como vigilar y evaluar sus resultados; 
IV. Detenninar y conducir las políticas de organización de.productores 
del sector agropecuario, en torno a programas regionales y nacionales, 
con la participación de las autoridades locales que corresponda; 

V. Fomentar las organizaciones mixtas con fines de producción agrope
cuaria o silvícola; 
VI. Organizar y a<lmini,strar los servicios de defensa agrícola y ganadera 
y de vigilancia de sanidad agropecuaria y forestal, considerando, la pro
ducción de f~nnacos biológicos destinados a la población animal; 
VII. Establecer los controles que se estimen necesarios para garantizar 
la calidad de los productos que se utilicen en la alimentación animal; 
VIII. Coordinar y dirigir en su caso las actividades de la Secretaría 
con los centros de educación agrícola superior y media, y establecer y 
dirigir escuelas de agricultura, ganadería, apicultura, avicultura y 
silvicultura, en los lugares que proceda. 
Siendo ~stos asuntos algunos de los ~s importantes a cargo de la SARH. 

Ahora sefialemos los asuntos que competen a la SRA: 
Art. 41 .- A la Secretaria de la Reforma Agraria, corresponden el des
pacho de los siguientes asuntos: 
l. Aplicar los preceptos agrarios del Art. 27 Constitucional así co¡¡p 
las leyes agrarias y sus reglamentos; 
II. Conceder o ampliar en t~nninos de ley, las dotaciones o restitu
ciones de tierra y agua a los nücleos de población rural; 
III. Crear nuevos centros de población agrícola y dotarlos de tierras 
y aguas y de la zona urbana ej idal; 
IV. Intervenir en la titulación y el parcelamiento ejidal; 
V. Hacer y tener al corriente el Regist~o Agrario Nacional, así como 
el catastro de las propiedades ejidales, comunales e inafectables; 
VI. Conocer de las cuestiones relativas a límites y deslinde. de tierras 
ejidales y comunales. 
Estos asuntos son. algunos de los ~s importantes que tiene a su cargo 
la SRA. 
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Especificrunente para el caso de la SARH, como una de las dependencias 

coordinndoras del subsector alimentos tiene a su cargo:" ••• tutelar o 
armonizar las acciones de un conjunto de entidades paracstatales, con 

la idea de coadyuvar a la realización del quehacer público en su con
junto, constituyéndose, por ello, en el canal de integración y presenta
ción de los planes y programas de dichas entidades ante las dependen
cias responsables de las decisiones a nivel global. Queda a su cargo la 
vertebración de los objetivos y metas institucionales con los cor~espon
dientcs al sector administrativo de que se trat:e, bu5cc.·.r.d'.:• que éstos a 
su vez se deriven de los objetivos y metas que, a nivel de una mayor a
~regación establezcan, en función de la programación econ6mica y social 
y de las politicas generales para cada sector, las dependencias de o
_:;it'ntac·iOn y apoyo global". ( 14s) De ahí la naturaleza de sus decisio-

's de tipo estratégico y de tipo operativo. 

Para el caso de las entidades paraestatales .sus decisLmes son típicamen
te operativas debldo a lo siguiente: "Aunque conserva."1 su autonomia pa
trimonial, técnica, administraiva y operativa ,quedan obligadas a compa
tibilizar sus objetivos y metas con las del sector en su conjunto, por 
·10 qu~ su autonomía debe entenderse como el ejercicio de una necesaria 

libertad de acción dentro de los marcos nonnativos globales y sectoria
l.es, lo que_ se consigue al establecer como conducto para sus relaciones 
con <ll. Ejecutivo Federal a la coordinadora del sector respectiva." (146) 

Finalmente, el tipo de decisiones que toman la CNC,la CCI, la CNPP y 

el CNA son de·tipo operativo ya que desde su constitución se han con
vertido en pilares del Estado Mexicano posrevolucionario. Estas agrupa
ciones han contribuido a frenar los movimientos populares contrarios a 
los intereses del Estado, limitando su papel a "obedecer" los deseos de 
la autoridades a cambio de decisiones que favorecen a sus dirigentes. 
Ade~s de que el porcentaje ·de trabajadores organizados en el sector 
primario (agricultura, ganadería, silvicultura, caza y pesca) es de 
aproximadamente un 3% (147), obedeciendo este bajísimo indice a que 
la organización sindical en el campo, tradicionalmente ha sido escasa 
U45) Presidencia de la Repablica, Op. Cit., p. 30 
ú.46) Ibid., p. 31 
.,47) TrP.:_io Delarbe, Raat, EL MOVIMIENI'O C'l\RERO: SITUACION Y PERSPECTIVAS, 

f.lexico hoy, Pablo Gonz1ilez Casanova y Enrique Florescano (comp.) 
Ed. Siglo XXI, México 1984, p. lZS 
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en tanto que allí el control de las agrupaciones corporativas ha descan
sado en la dispersi6n de.los trabajadores. 

Para cóncluir este apartado es interesante señalar que las decisiones 
del Ejecutivo Federal, trascienden la administración e inf uyen en la 
vida cotidiana de los ciudádanos, aún sobre quienes nada tienen que ver, 
aparentemente, en las funciones del Gobierno o de la política. 

"Con frecuencia se escucha el símil que compara a la Administraci6n Pa
blica con una pir§mide en cuya cCispide se ubica el Presidente de la 
RepOblica. Sólo el tiene la visi6n de conjunto, el panorama completo de 
la administración; sólo el recibe información de las dintintas áreas y, 
por tanto, Ctnicamente él está en posibilidad de evaluar su implicación 
en términos de una decisión. 

En ausencia de un gabinete que colectivamente tome determinaciones que 
influyan sobre varias áreas de la administración, el Presidente debe 
intervenir decidiendo la política a seguir cuando se involucra a dos 
o más sectores administrativos." Q.48) 

Así pues, el Ejecutivo Federal posee un extraordinario liderazgo, así 
como una autoridad sin límites sobre los otros Poderes de la Unión 
de ahí que como lo señala Carpizo: "Sus decisiones sólo tienen el límite 
determinado por la existencia de unos cuantos factores de poder". ~49> 

El análisis de los componentes del SIEPA se llevará a cabo a partir de 
las funciones que ellos realizan en el sistema, específicamente en los 
lineamientos de política sectorial, lo que permitirá examinar cada uno 
de ellos (lineamientos) como fases del sistema total de manera directa, 
sin necesidad de subdividirla, permitiendo asimismo tener una visión 
de conjunto. La separación ~ue se hará de los componentes dei SIEPA 
responde exclusivamente al hecho de obtener informacjón que permita 
decir si el sistema está operando adecuadamente. 

(148) Pagaza Pichardo, Ignacio, Op. Cit., p. 213 
· (149) Carpizo, Jorge, Op. Cit. p. 9 
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Para ello es necesario analizar los contenidos de los lineamientos para 
<letenninar, quienes a partir de sus fw1ciones serán las instancias abo
cadas a darle consecuci6n a los objetivos planteados en el SIEPA: 

-Avanzar en el logro de la soberanía alimentaria y el bienestar so-
cial rural. 

-Abatir el voltnnen actual de importaciones y contribuir a una mayor cap-
taci6n de divisas. 

-Racionalizar la aplicaci6n de los recursos financieros. 

-Impulsar el proceso de modernizaci6n administrativa. 
-Optiniizar los resultados del Sector. 

Ahora bien, los lineamientos de política sectorial agropecuaria defini
dos por e 1 Ejecutivo Federal son: ú 50 ) 

l. Gasto Pablico, 2. Estructura del Sector P11blico, 3. Ingresos Públicos, 

4. Política Crediticia, 5. Política de tasas de inter~s. 6. Política 
cambiaria, 7. Política Comercial, 8. Inversi6n Extranjera, 9. Turismo 
y 10. Política de Aumento de Eficiencia y Productividad. 

A continuación se presenta el análisis de los 10 componentes del SIEPA: 

l. Gasto Pablico. 

Este componente tiene a su cargo tres funciones: 

.Stnninistrar oportuna y eficientemente los recursos financieros en res

puesta a las prioridades del Sector • 
• Revisar los presupuestos del Sector Paraestatal • 
• Promover la participación en el financiamiento por parte de los gobiernos 
estatales y productores en proyectos prioritarios para ambos. 

Ahora bien, las instancias de la Administraci6n P!iblica encargadas de 
que se cumpla con este lineamiento son fundamentalmente la SHCP y la SPP, 
y en menor medida los gobierrios de los estados.y los productores. 

La SHCP tiene ~eñaladas en la Ley Orglinica de la Administración Pübli

ca en su Art. 31 las siguientes atribuciones: 
-"Establece y conduce la política de ingresos, incluyendo la-fiscal en 

sus componentes de política tributaria, derechos, precios y tarifas· 

del sector püblico, coordinación fiscal con los estados e ingresos de 

(150) STEPA, Op. Cit., pp. 6 y 7 
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las entidades paraestatal~s. 

-Otro tanto ocurre con la política monetaria en· sus elementos de oferta 
yv~locidad del dinero e intermediación financiera pGblica y privada, 
así· como la politica de deuda pública interna y externa. 

-Decide y administra la política de estímulos fiscales al sector priva
do en consulta con otras dependencias, particularmente SECOFIN y SEMIP. 

-Decide la política de crédito, conduce al sistema bancario del pais, a 
través del banco central; opera la banca nacional de desarrollo y ad
ministra todas las instituciones que presten el servicio pGblico de 
banca y crédito. " (151) 

La actuación de la SHCP se dirige fundamentalmente hacia la primera fun
ción de este componente. 

La SPP tiene señalados en el Art. 32 de la LOAPF sus atribuciones, las 
cuales pueden agruparse en las áreas siguientes: (152 ) 

-planeación; -programación; -presupuestación; -evaluación; -información; 
-desarrollo de personal; -modernización administrativa. 

Esta Secretaria para cumplir con la segunda función del componente Gasto 
Público, desplegará sus acciones en el área de evaluación. En ambas Se
cretarías, recae la mayor parte de responsabilidad para el cumplimiento 
de este primer componente, observánd.ese en consecuencia muy poca parti
cipación real y efectiva de los estados y productores, ya que su parti
cipación se circunscribe a la cuestión del financiamiento de proyectos 
seleccionados de manera "coordinada". Existiendo en consecuencia una 
clara centralización casi absoluta de la tow2 de decisiones en este ren
gll5n. 

2. Estructura del Sector Pablico. 

Este segundo componente contempla las siguientes funciones: 
.Reforzar el proceso de modernización y simplificación :1clministrativa; 
.Revisar las entidades paraestatales con criterios de prioridad y estra
tegia para el desarrollo del país; 

.Fortalecer las acciones de coordinación interinstituciom1l para lograr 

(151) Pichardo Pagaza, Ignacio, Op. Cit., p. 245 
c152) Ibid., p. 246 
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lUUl eficiente asignaci6n de los recurso~ destinados al apoyo y fomen
to de la producci6n. 

Las instancias abocadas al cumplimiento de este segundo componente son: 
la SARH y la SPP. La primera de ellas tiene el sustento de sus atribucio
nes en el·Art. 35 de la LOAPF, como se vi6 anteriormente (en el rubro de 
tomadores de decisiones), siendo éstas básicamente las siguientes:" la 
progrrunaci6n, fomento y asesoramiento técnico de la producción agrícola, 
forestal y ganadera; crédito ejidal; organizaci6n de productores agríco
las; fomento y promoci6n de industrias agropecuarias; control de recursos . 
y su regulación; y fomento de las investigaciones agrícolas ganaderas, 
avícolas' agrícolas y silvícolas ... (153) 

Ademlis de que como coordinadora del subsector alimentos, su participa
ci6n no sólo se circunscribe a los aspectos meramente presupuestales si
no también como instancia tutelar o armonizadora de las acciones del con
junto de entidades,paraestatles que coordinan, constituyéndose en "el ca
nal de integración y presentación de los planes y programas de dichas en
tidades ante las dependencias responsables de las decisiones a nivel 
global. Queda a su cargo la vertebraci6n de los objetivos y metas ins
titucionales con los correspondientes al sector administrativo de que se 
trate, buscando que éstos a su vez se .deriven de los objetivos y metas 
que, a nivel de una mayor agregaci6n establezcan, en funci6n de la pro
gramación econ6mica y social y de las políticas generales para cada sec
tor, las dependencias de orientación y apoyo global." ÚS4) 

A.lnciones específicas que ir:in encaminadas a la realización de la ter
cera función gen~rica de este segundo componente. 

Por lo que respecta a la SPP, con anterioridad se han·mencionado sus a
tribuciones. Específicamente en el área de modernización administrati
.va le permitirán abocarse a las dos primeras funciones de este compo
nente. La eficiencia con que la SPP trabaje en la modernización admi
nistrativa en el sector agropecuario, nruy seguramente se verá mermada 
por que en este renglón, los problemas no son sólo administrativos sino 

también palíticos. 
(¡5:j Pagnza Pichardo, Ignacio, Op. Cit., p. 275 
[ 154 Base Legal_ y Lineamientos ••. Op. Cit., p. 30 
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En este segundo componente hay una ausencia total de la participación 
de los principales actores de la producción agropecuaria, centralizán
dose todo el poder decisional, prácticamente _en_ una sola Secretaría; 
la SPP. 

Los siguientes tres componentes del SIEPA, ser~n analizados en blo
QUe, va Que como se verá en su análisis guardan estrecha relación entre 
sí: 3. Ingresos Pablicos, 4. Política Crediticia y S. Política de tasas 

. de interl:!s. 
3. Ingresos Públicos. 

Las funciones de este tercer COJlt'onente brevemente resumidas son las si
guientes: perfeccionar los procedimientos de cobro por los servicios de 
dotación de agua; instrumentar un esquema de corresponsabilidad en la 
operación, conservación y mantenimiento de las obras de infraestructura 
entre la SARH y los beneficiarios y readecuar los precios y tarifas de 
los bienes y servicios que generan las entidades paraestatales. 

4. Poiítica Crediticia. 

Las funciones de este componente son·1as siguientes: promover apoyos cre
diticios al sector agropecuario provenientes de la banca comercial y 
de fomento; instrumentar acciones coordinadas con los or~anisJllOS para
estatales de apoyo financiero al sector que permitan compartir riesgos 
de cultivo e impulsar el apoyo crediticio de la banca comercia] a los 
productores agropecuarias y forestales de exportación. 

S. Política de Tasas de Interés. 

Sus funciones para este quinto componente son: promover tasas de interés 
preferencial; coordinar a la SHCP y a la Banca de Fomento Agropecuario, 
a fin de que los estíinulos que se otorgÜen, beneficien a productores y 
actividades prioritarias. 

Para llevar a caho las funciones de estos tres componentes se requiere 
de la participación de· la SHCP, la SARll así como de,_ las entidades del 
sector agropecuario. 
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Estos componentes si son sujetos de uná evaluaci6n funcional, puesto 

que se han empezado a instn.unentar decisiones muy concretas al res
pecto. En lo que lleva de vida el SIEPA (casi tres meses) las decisio-

nes tomadas en poco o nada están contribuyendo al logro del. obje-

tivo. fundamental del sistema: la autosuficiencia alimentaria. Analice
mos el porqué de esta afirmaci6n.A un mes y días de haber dado a cono

cer el SIEPA, los incrementos en insumos agrícolas básicos fij~dos por 
el Gobierno son de hasta un 170% ( 15!} : "A un mes de. que se presentó 

el SIEPA por parte de la SARH, la agricultura nacional entra en un perío
do de prueba extraordinario, marcada por las diferencias entre la de
claraci6n y los hechos. Algunos investigadotes preveen una caída en la 
producci6n de varios productos. De acuerdo con infonnaci6n de la SARH, 

Banco Nacional de Crédito Rural, Fertilizantes Mexicanos , el Banco .de 
México. Aseguradora Nacional Agrícola y Ganadera y la Coordinación de 
Sistemas de Infonnaci6n de la CNC, el presente ciclo agrícola tendrá, 

entre otras, las siguientes características: créditos, 125% más caros 
para los productores de bajos ingresos acreditados por FIRA, del Banco 

de l'!t!xico, en· el caso de financiamiento de avío, y de 120%para créditos 
refaccionarios. Estos porcentajes afectan a los ejidatarios que tuvieron 

oportunidad de acceder a los recursos crediticios. 

En el primer caso, ia tasa de interés del crédito de avío pas6 de 
31.5ta 71%, y en el segundo.subi6 de 29.5(.a 65%. En todo caso, repre

sentan los incrementos porcentuales más altos jamás registrados. Entre 

las tasas de interés' del BANRURAL que regían para el ciclo primavera-
· \·erano del año pasado y del presente hay un increl!l{'nto de 63~. 

Algunos fertilizantes deberán comp:rarse en el presente ciclo hasta 170% 
más caros que el año pasado. Otro de los insumos básicos, las semillas 
certificadas, tienen precios practicamente inalcanzables. Por ejemplo , 
una tonelada de maíz h-421 vale 600,000 pesos, a precio de la paraesta

tal Productora Naaional de Senul1as. Ello equivale a 12 toneladas de gra

no al precio de garantía vigente de 53,300 pesos. " ( 

( 159 lbid.' p. 14 
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Ante esta situación es necesario que el diseñador del SIEPA analice cla
ra y perfectamente la contribución <le éstos componentes al buen funciona
miento del Sistema, por lo que será neces·ario realizar una serie de mo
dificaciones inclusive a nivel ·de "trueque" con los tomadores de dec is io
nes. En la medida que éstos comprueben la fuerte relación de los compo~' 
nentes: ingresos públicos, política crediticia y politica de tasas de in
terés con la medida de eficiencia del sistema total, podrá establecerse 
tma adecuada negociación. Por ejemplo el "trueque" podría hacerse en re
laci6n con el componente Turismo, ya que como se verá más adelante, lis~e 
puede ser perfectamente concebido como un agregado al SIEPA, sin guardar 
tma relaci6n clara y estrecha con los objetivos perseguidos por el Sistema. 

Nuevamente en estos tres componentes hay una ausencia total <le participa
ción de quienes están estrechamente vinculados en la producción agrope
cuaria, las decisiones son centralizadas en dos Secretarías de Estado: 
SARH y SHCP. 

6. Politica Cambiaria. 

Este componente dentro del SIEPA tiene a su cargo las siguientes funcio
nes: racionalizar la adquisici6n en el exterior del sector agricultu-
ra y recursos hidráulicos y promover la sustitución de importaciones, 
impulsar las exportaciones y el intercambio comercial. 

La SARH, la SECOFIN así.como la SHCP serán las encargadas de llevar a 
cabo éstas funciones. La SECOFIN tiene señaladas sus atribuciones en la 
LOAPF en su art. 34, las cuales básicamente se resumen en las siguientes: 
"Desde el punto de vista administrat:ivo, sus atribuciones se dividen 
en atribuciones de fomento, normativas y <le regulaci6n, por un lado; 
y operativas por·elotro. Desde el ángulo de su contenido, las funciones 
se relacionan con la organización de la distribución comercial, por 
ttn lado; y por el otro, el fomento de .la . industria que no es propiedad 
del gobierno federal. En materia de comercio interior, el principal tra
bajo. consiste en la fijación de los precios oficiales a numerosos pro
ductos sujetos a precio oficial, inten•iene en la producción industrial 
cuando afecta a la economía general del país. También regula y orienta. 
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la inversi6n extranjera y la trasferencia <le tecnología; regula la in

dw;tria de transfonnaci6n. Finalmente las atribuciones referidas al 

comercio exterior contemplan aspectos de fomento general y de política de 
estínrulos". Cis6·) 

flasta la fecha la evaluaci6n que se puede hacer a este componente es en 

sentido ne·gativo, ya que en materia de impulso a las exportaciones su 
actuaci6n va encaminada al paulatino abandono del campo. Los elevados 

impuestos a la exportaci6n originan que los productores~ reciban menos 
utilidades que en afias anteriores. los mecanismos de asignaci6n de d6-
lares nreferenciales al aQro están fallando: " ... pese a la 6ptima cose
cha de café, y a los excelentes precios internacionales por la sequía en 
Brasil, los productores recibieron menos utilidades que el afio pasado 
por los elevados impuestos a la exportaci6n, reclam6 al gobierno federal, 
no entregue d6lares preferenciales para la importaci6n de productos a

gropecuarios que existan en el marcado nacional Hernádez Posadas". úS7) 

7. Política Comercial. 

Las funciones de este componente son: estinrular la competitividad de 

la producci6n agropecuaria en los mercados externos. Y atender fundamen

talmente la producción de granos básicos, proponiendo medidas que con
soliden la economía de los productores nacionales; sostener el apoyo a 
la producci6n de bienes exportables e impulso de aquellos que encuen

tren buenas perspectivas de mercado en el exterior; garantizar que los 
productores agropecuarios oportunamente orienten sus actividades a la 

exportaci6n aprovechando oportunamente los mecanismos que para ello se 
han diseñado mediante la coordinación de la SHCP y la SECOFIN ¡ dismi
nuir el intermediarismo mediante el fortalecimiento de los vínculos con 
el sector comercio y el Sistema Nacional para el Abasto; promover conve
nios interinstitucionales que faciliten el proceso de producci6n-comerci~ 
lización, para los cultivos prioritarios y establecer mecanismos para la 

integraci6n de una canasta de importación para que las compras en el ex
terior se realicen a través de un sólo canal. 
Para llevar a cabo estas funciones es necesario el despliegue de ciertas 
(156) Ibid., pp. 268 y 269 
(157) La .Tornad:>, f:L CJ\MPO DESCl\PITALIZADO, 4/6/86, p. 7 
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atribuciones de la SHCP, de la SECOFIN asi como lineamientos estrat~
gicos del Sistema Nacional de Abastos en el rubro de comercializaci6n. 

Este segundo coinporrente guarda una estrecha relaci6n con el segundo ob
jetivo del SIEPA, es decir, en la medida que la actuaci6n de este com
ponente sea eficiente, contribuirá al logro del objetivo encaminado a 
abatir el volumen actual de importaciones y contribuir a una mayor cap
taci6n de divisas lo que a su vez redundará. en un mayor beneficio para 
todo el Sistema. Sin embargo, con respecto.a la propuesta de medidas que 
consoliden la economia de los productores nacionales, no está actuando 
de manera adecuada, además de lo expresado con anterioridad (tas:!S de 

· inter~s, ingresos püblicos y pol1tica crediticia) en estos momentos los 
precios de garantia asignados a los productos básicos coiro por ejemplo, 
el sorgo y el maíz no reportan utilidades a los productores, sino que 
tampoco se cubren en su totalidad los costos de producci6n, propicilindose 
con ello desalentar el cultivo de básicos y causar una falta de alimentos 
que resultaria muy peligrosa, como ya se ha señalado en este trabajo.Y 
en·consecuencia no logrando de manera eficiente el logro del objetivo 
fundamental del SIEPA: la autosuficiencia alimentaria. 

Por lo que respecta al rengl6n de exportaci6n, en este conq>onente, a la 
fecha no hay instn.unentaciones que permitan realizar un mayor análisis 
respecto a la eficiencia de su funcionamiento. 

8. Inversi6n Extranjera. 

Para este octavo componente, las funciones a realizar son las siguientes: 
establecer normas que vinculen de manera directa a los productores na-· 
cionales e inversionistas extranjeros con un sentido nacionalista; pro

.mover el desarrollo de los programas de siembra-exportaci6n para que los 
inversionistas extranjeros contribuyan con sus recursos a reactivar la 
economia del sector,en especial la de productos exportables. 

La SECOFIN es la instancia de la Administraci6n Pablica Central, encar
gada de llevar.a cabo estas funciond5 en virtud de las atribuciones que 

la LOAPF le señaln. 



148. 

A la fecha y en rclaci6n con la instrumentación del SIEPA, la evalua
ci6n de este componente, a<lemtis de su corto tiemoo, resulta dificil 

tletenninar sus funciones por lo contradictorio de las fuentes de in
fonnación disponible:s . Mientras que el Subsecretario de Regulaci6n 

de Inversiones Extranjeras y TRansferencia Tecnológica, manifest6·en 
fecha reciente (mayo de 1986) lo siguiente: ''Mínima inversión extran

jera en el agro y así se quedará: es área prioritaria y estratégi-
ca de la Nación que debe protegerse al máximo. Las trasnacionales 
sólo participan en la industrialización y comercialización. Claras 
y finnes las normas que rigen el comportamiento de los capitales ex

ternos." C1s8) Y añadi6: "en lo que se refiere a siembra, recolección, 
mejoramiento de semillas y otros rubros fundamentales del agro, se en
cuentr¡¡n en manos de me·xicanos y de ah:i no saldrán". (159) 

Otro estudio realizado por la FAO y el Banco de México, señalan lo con· 
trario en relación con el abasto de semillas certificadas a los produc
tores: "Frente a una creciente participaci6n de las trasnacionales y las 
compafiías privadas en el control de semillas certificadas, materia pri
ma para la producci6n agr:icola, la paraestatalProductora de Semillas 
(PRONASE) pierde terreno y actualmente abastece s6lo 30%.de la demanda 

del insumo básico y trabaja a la mitad de su capacidad." (160) 

Por otro.lado los hechos demuestran que este componente no opera con 

la eficiencia debida para el funciunamiento del sistema; veamos al
gunos casos reales: "La desproporci6n de ganancias que llevan la mise
ria al campo y engordan las arcas de trasnacionalcs de alimento, fue 
denunciada por la.CNC ; señalando los abusos que son cometidos por 
las trasnacioruiles en términos de comprarles la producción de sus gra
nos a precios muy por debajo del precio de garantía." ( 161). Otro caso 
nás, el pasado junio de 1986 se public6 la siguiente noticia:" •.. pues 

si se le di6 "chance" a IBM -argumentó la empresa Hewlett Packard
¿por qué a nosotros no?. Y la Comisión Nacional de Inversiones Ex

tranjeras, ante el condundente razonamiento, le permitió instalar una 

planta de microcom¡)utadoras con capital 100% extranjero. Luego, otras 

dirán: "Si se le di6 a IBM y a Hewlett Packard ••• ""0.62). 
( 159)La Jornada, FACTIBLE J\UMENTAR LA PRODUCCION EN 40% PRONASE", 9/5/86, 

México, p. 13 
(160 Ovaciones, Segunda edición, Op. Cit., 8/5/86, Primera plana 
( ló'lJ !bid .• p. 1 y 8 
(lb~ La Jornada., EMPRESA, 4/6/86, p. 11 
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De cualquier foiina, independientemente de las"contrad:icciones" anteriores 
en lasdiversasdcclaraciones, si no hay un estricto apego a la Legislación 
en materia de inversión extranjera en el agro mexicano, aunque este com
.ponente: inversión extranjera a corto plazo coadyuve a logro de los ob-
· 3etivos del SIEPA a mediano y largo plazo no solamente se producirá una 
descapitalización del campo, sino también se tendrá una fuerte dependen
cia hacia las trasnacionlaes y con ello una inevitable ingerencia de paí
ses extranjeros en asuntos eminentemente nacionales. 

9. Turismo 

Las funciones que este componente ha de realizar segGn el SIEPA son: 
coadyuvar al abasto de productos agropecuarios a las zonas turísticas; 
procurar el suministro suficiente de agua e_n bloque a los centros tu
rísticos, creándose y prot~giéndose áreas verdes de esparcimiento y 
realizar acciones conjuntas para la protección de cuerpos de agua na
tural y artificiales. 

Al revisar estas funciones, queda manifiesto que éste no es un verda
dero componente del SIEPA, en términos del enfoque de sistemas, ya que 
la eficiencia en el cumplimiento de las funciones en nada contribuye 
para el desarrollo eficiente del sistema total. Esto es, no contribuye 
a la consecuención de los objetivos del SIEPA, pero sobre todo en el 
o jetivo principal del sistema: lograr la soberanfa alimentaria y el 

bienestar social rural. 

Además de lo anterior, el componente TIJRISMJ pertenece a SECTUR, y en 
este caso la SARH se constituye en apoyo para la consecución.final y 

real de este componente: incrementar la infraestructura para apoyar 

el turismo. 
10. Política de aumento de eficiencia y productividad. 
Si se estableciera una jerarquía entre los componentes del SlEPA, en 
relación con la actuación total (eficiencia) del sistema, este c~o
nente ser~ la piedra angular del SIEPA, ya que se con~tituye en el pro
cesador de todos los recursos destinados al SIEPA. Esquemáticamente 

serta de la forma siguiente: 



REOJRSOS 

.Gasto Póblico 

.Estructura del Sector 
Plíblico 

.Inversi6n extranjera 
(limitada y a corto 

plazo) 

PROCESO 

Política de aumento 
de eficiencia 

y productividad 
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PRODUCfOS(prioritarios) 

.Soberanía alimentaria 

.Rienestar Social rural 

.Mayor captación de divi-
sas. 

Los componentes: Ingresos P!iblicos, Política Crediticia, Política de Ta
sas de Interés, Política cambiaria e Inversi6n Extranjera (a largo pla
zo) han salldo de est~ ~squema como recursos, debido que ya ha quedado 
señalado que su inclusi6n en el SIEPA no coadyuva al buen funcionamiento 
del Sistema, corresponde a muy diversos intereses ajenos a la problemá
tica del campo, tales como la disminuci6n del gasto püblico, restricci6n 
sefialada'por el FMI. 

Las funciones de este componente son: concertar con los p'roductores com
promisos de producci6n y productividad; apoyo al esfuerzo de producto
res en el mejoramiento de la producci6n y productividad; ajustar las me: 
tas de las entidades coordinadas sectorialmente propiciando incrementos 
en la productividad, reducci6n de costos y mejoramiento de la calidad de 
servicios y productos; instalar subcomités de Desarrollo Rural en los 
COPLADES como ünica instancia de coordinaci6n interinstitucional e in
tergubernamentala nivel de entidad federativa para contribuir al logro 
de la eficiencia en las actividades operativas; supervisar la instrumcn
taci6n y aplicaci6n de los recursos presupuestales a los progrmas priori
tarios, asi como el reforzamiento de las medidas de vigilancia y control 
sobre las responsabilidades de los servidores püblicos; promover una ma
yor participaci6n de los productores en el seguimiento de las acciones 
del Sector en todos los niveles de acción. 

Este es el ünico de los 10 componentes del SIEPA, que efectivamente plan
tea la participaci6n de los productores. Participaci6n aün d~il, ya que 
todas las actividades opeartivas quedan en manos de los Subcomités de 
Desarrollo Rural, como instancia coordinadora, así como de las entidades 
parestatales del sector, muy seguramente integrados ~or gente poco pre-
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parada en los problemas del· campo, es decir, por tecn6cratas. 

Los sistemas ejidal y municipal no tienen en el contexto de este olan
teamiento una clara intervenci6n. 

Por lo que respecta a la responsabilidad de los servidores ptiblicos, le 
corresponde a la SCGF, a través de sus atribuciones señaladas en el art. 
32 bis, realizar funciones de este componente para coadyuvar al logro 
de los objetivos del SIEPA. La evaluaci6n 'el.e su actuación hasta la fecha 
no es en sentido positivo. No obstante, las casi diarias quejas Y.denun
cias de corrupción ineficiencia y malos manejos en los recursos, entre 
otros hechos, no se conocen de acciones concretas llevadas a cabo. 

En cuanto a la ap.licacHin de los recursos asignados, conforme a lo pla
neado es la SPP quienE11suatribuci6n evaluatoria, verificará la inver
si6n de los fondos federales y la aplicaci6n de transferencias se lleve 
a cabo conforme lo establece este componente, es decir, supervisi~n a los 
programas prioritarios. 

La evaluaci6n de la aplicaci6n de recursos es uno de los serios problemas 
que enfrenta la SPP, ya que éstos no son sólo de naturaleza administrati
va o t~cnica sino políticos, lo que dificulta la realizaci6n eficiente 

\ de esta :funci6n. 

A la fecha en este aspecto evaluativo no es posible conocer la actuaci6n 
de este componente en esta área debido al poco tiempo de vida que lleva 
el SIEPA. 

Con respecto a la coordinaci6n de las entidades del sector agropecuario 
en términos de ajustar sus·rr~tas propiciando incrementos en la produc
tividad, las entidades se han trazado metas que superan todo contexto 
real y alcanzable, careciendo no s61o de infraestructura y recursos de 
todo tipo, incluyendo a los finnacieros (los más escasos) ·sino sobre to
do de TIPMPO. 

Verunos un ejemplo de esta última situaci6n, PRONASE tiene señalado como 
meta para 1986 en· el SIEPA la generación de 233,000 toneladas de semi-
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llas certificada, sin embargo: " .•. el abasto de PRONASE·pas6 del 30\ 
del total de semillas utilizadas en 1978, al 56% en 82, y de ahí empez6 
a caer y s6lo dos años después, apenas abasteci6 30%. del volumen· em
pleado er. los productos básicos. Además solamente cumpli6 el 50% de las 
metas programadas por ciclo agrícola'duran'le 1982', 1983 y 1984 .. Al es-. 
tudiar en detalle el proceso productivo, indican que los procesos de cer
tificaci6n no se cumplen. En primer término, se deben producir semillas 
b§sicas para la producci6n de las registradas y finalmente las certifica
das, el problema empieza en la investigaci6n. El Ins~ituto Na~ional de In
vestigaciones Agrícolas (IN'.fA) no realiza una entrega regul;n- y siste
mlitica de semillas genéticas o básicas a PRonase, quien al recibirlas 
las manda a un proceso de multiplicaci6n en campos bajo contrato con 
productores y, en mucho s casos, se pierde la identidad genética y la 
pureza. El INIA entregó en los óltimos cinco años, un volumen de semi
llas básicas equivalente al 30% de los requerimientos de Pronase. Pero, 
ciertas variedades "han presentado deficiencias genéticas con escasa 
productividad, insuficiente autofecundación, segregaci6n y mezclas 
con los materiales originales. " (163) 
Pronase no cuenta con un programa de purificaci6n ni con un proceso 
sistemático de control y mantenimiento de identidad genética. Las 
mezclas y contaminaciones acusan el rechazo de lotes de multiplicaci6n 
y disminuci6n de potencial de producci6n. A la 11&Jltiplicaci6n de semi
llas no se le ha otorgado la inq>ortancia necesaria. Por otro lado, el 
90% de la superficie destinada a semilla resgistrada se reali a bajo 
contrato con los agricultores, y el resto en campos directos de el 
empresa." (164) 

De lo anterionnente expuesto este componente de ?olftica de aumento 
de eficiencia y productividad deberá ser optimizado en todas y cada 
una de sus funciones, ya que de él depende en gran medida el logro de 
los objetivos del SIEPA. 

Del análisis realizado sobre los componentes del SJEPA se desprende que 
la mayoría de los componentes est:fn.planteados con una visi6n netamente 
(163) La Jornada, ESTIJDIO FAO-BANCO DE MEXICO, 9/5/1986, p. 13. 
(164) Ibid., p. 14 
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tecn6crata carente de una visi6n política social. 

Desafortunadamente por el corto lapso transcurrido en su instrumentaci6n, 

el an:ílisis sistémico del mismo no permite una evalu~ci6n de todos y ca

da uno de los componentes. Ha sido posible hacerla en. algunos de ellns 

con un balance desfavorable, contradiciendo el marco de actuaci6n del 

actual gobierno, en el sentido de que la atencHin al campo es PRIORITJ\RIA. 

Separabilidad 

Para determinar si cualquiera de los componentes anteriores afecta la me

dida de eficiencia del sistema total, es conveniente analizar su separa

bilidad o no separabili<lad. 

Como ya se ha presentado en este apartado, los siguientes componentes: 

Gasto Pciblico, Estru:tura del Sector Ptiblico, Ingr~·sos Públicos, Pol'i

tica Crediticia, Política de Tasas de interés, Política camhiaria, Po

lítica Comercial, Inversión extranjera, Turismo y Pol:itica de Awr.cnto 

de eficiencia y productividad, constituyen teórica1110ntc el punto d~ 

partida par que las instancias va sefialadas de la Adrninistraci6n Pr.bli

ca Central vRlraestatal los ~obiernos de los Estados v los productores, 
desempeñen de una manera más eficiente sus funciones orientadas al lo

gro de la autosuficiencia alimentaria, por lo tanto en teoria estos 10 

componentes no son separables. Sin embargo, t•n la pr:ictica se señalan 

especial.mente dos componentes: 1i.Irismo e Inversión I°.A"tranjera (a largo 

plazo) como componentes separables por lo anteriormente expuesto. 

Como ya se ha señalado, existen una serie de factores implícitos en 

la producci6n agropecuaria que afectan en menor o mayor grado la con

secuci6n de la autosuficiencia alimentaria, sie.ndo algunos de ei.los: 

Recursos disponibles; plagas, enfennedades y elenentos metereol6gicos; 

corrupci6n; estructura adrninistráth·a; situación económica drl país y 

tiempo necesario para la instrumcntaci6n del sistrma! 

Por otro lado es dificil determinar con exactitud la participacil\n .Jp 

cada una de los componentes del SlF.PA en su actuaci6n para lograr la 

autosuficiencia , ra que se encuentran mezclados.Es decir, nn se sabe 
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con exactitud la contribuci6n de cada conmonente del SlEPA t•n 1 a fun

ción coniunta de todos estos. para. la consecuci6n de dicho objeti

vo. Además son productores de un producto final (productividad+) y 

sus funciones son también condiciones mínimas necsarias, aunque no 

suficientes para incrementar la producci6n agropecuaria, ya que se re
quiere de una mayor participación directa de los productores. 

tos productores no son tán solo entes mecánicos, es decir, pasivos en la 
producción agropecuaria como los concibe prácticamente el SIEPA. Para 
aclarar mlis esta finnación, com•iene definir qué se entiende por una 

función activa y función pasivaú65): 

Sean-~ , M2 •••• Mn un conjunto de objetos, eventos o propiedades morfo-
16gicamente diferentes. Sup6ngase que los productores de esas cosas son 
todos los miembros de la misma clase morfológica o son el mismo indivi

duo; entonces el conjunto,~· M2 ... , tienen la propiedad·collll'.ln de haber 
sido producidos por miembros de la misma morfología y por tanto puede de

cirse que tiene una función pasiva coman. 

Ahora considérese el caso en que cada uno de los elementos morfológicwnt'· 
nte diferent_es, M

1
, M2 •••• , tienen un producto coman, esto es, cada uno 

de ellos produce objetos, eventos o propiedades de una morfologí..~ común. 
En este 9aso diremos que estos elementos morfológicamente diferentes 
constituyen una clase funcional activa definida por un producto com(lJl_ 

Por eso, se puede decir que los elementos de infraestructura (lineamien
tos de política sectorial) y la fuerza de trabajo d0 los productores tie

ne un productor común que es la función-· que llevan a cabo: Secretarias 
de Estado, Empresas Paraestatales, Gobiernos de los Estados y Producto-· 
res y cada uno de los elementos (infraestructura y .fucrza de trabajo 

de los productores) generarproducci6n en C'l campo. 

La infraestructura y la fuerza de trabajo de los productores son pro
piedades morfol6gicamente difer~ntes, los productore~ de ambas cosas 
(infraestructura y fuerza de trabajo de los productores) son los com

ponentes: Secretarías <le Estado, Emp1·c-,;:1s Paraestatales. Gobiernos de 

Prodijct1v1da!l +: "Cada factor dt• la prnducci6n t i0ne un rendimiento da-
· <lo, que puede ser mayor o menor al otro factor s0mejante. La producción 
puede aumentar su se afiadc otro factor ele producción, pero Ja productivi
dad puede aumentar si se mejora el sistema, sin n0cesidad de ampliaci6n. 
Es equivalent~· a mejorar los procesos productivos". Glosario <le t(;nninos 
e~·onlimicos, Ed. Alethia, Méxi.co •. 1983¡~·1,.~,0W-l ~A PRº~!SSION Ecl. M;Jnagc 
( 1 ¡,~ Chufi-hma1.1A. C.harles, 9PERA1 f9NÜCS "'"¡ 7 • men -SiC:.t..ncc;, Vol 1 , No, - ·to er , p. -
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los Estados y Productores son miembros de la misma clase morfológica 
(productivid:id). Entonces, se dice que el conjunto infraestructura 

y fuerza de trabajo de los productores tiene la propiedad común de 

haber sido producido por miembros de la misma morfología, por lo que 

se puede decir que la productividad por parte de los agroproductores 
tiene una función pasi\'a com!in. 

De lo anterior se deduce que, independientemente de la eficiencia con 

que cada uno de los componentes realicen la función de producir, si 

los productores no hacen uso de las tasas de interés prefcrenciales, 

de la ayuda técnica de especialistas, de la política crediticia, en

tre otras, o no produce; si de igual forma el inversionista extranjero 

no hace uso de los incentivos fiscales o bien no produce, es claro, que 

no se puede llevar a cabo la función de dichos componentes, además de 

que como ya se ha señalado, existe un medio ambiente que limita la 

eficiencia de dicha función como podrían ser: la entrega extemporá-

nea de créditos, de semillas mejoradas, entre otras. 

La medida de eficiencia de esta función (productividad) se podría plan

tear en términos de minimizar la importación de alimentos y de maxi

mizar utilidades; utilidades en el sentido estricto de la palabra 

cuando se habla de comercio exterior (generación de divisas) y "uti

lidades" en el sentido de satisfacer los mínimos requerimientos a

limenticios cuando se hable de población nacional. 

MEDIDA:.DE. EFICIENCIA 

La concepción sobre medida de eficiencia del SlEPA, y en general de 

cuaquier sistema, est1i dado en relacipn al proceso de asignar valo

res que representen las propiedades de los objetos, eventos o estados 

de modo tal , que éstas asignaciones sean suceptibles de un análisis 

cuantitativo u operacional, en relación con el cúmplimiento de los 

objetivos y m_etas programadas, que permitan conocer qué tan eficien

temente se est1in alcanzan.do los objetivos. Y sobre la base de. estos 

resultados proporcionar -si existen- estrategias que permitan el in

cremento en los niveles de eficiencia del funcionamiento del sistema. 
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"La medida de c-ficiencia dd .SIEPA deberá ser igual a una relación es

pP.:t:fica <'ntrc las \·ariables controladas y las variables no controla
das." ll6ó) 

Las \·ariables controladas en el caso del SfEPA son todas aquellos re
cursos humanos, materiales, financieros, técnicos y de información asig

nados. Las variables no controladas incluyen factores meteorológicos, 

las condiciones económicas nacionales e internacionales. condiciones poli
ticas y sociales, la corrupción, los hábitos·y actitudes de los produc
tores, caciques, ejidatarios, intennediarios, e~resarios y el propio 
Estado, la estructura administrativa, el minifundismo, el crecimiento de 
la población, escasas tierras de riego, entre ot:ras. 

En la definición de las variables controladas y no controladas inter
vienen la propia educación y en especial, de la disciplina de la pro

fesión de quienes detenninan cuáles deberán ser consideradas como con
troladas y no controladas. 

El integrar equipos interdisciplinarios en la fonnulación de la medida 

de eficiencia en particular, permite una mejor definición de ambos tipos 
de variables. Las variables no controladas generalmente se asumen por ver
daderas a partir del criterio de que parecen ser muy obvias y es precisa
mente cuando al eliminar esos aspectos tan obvios, que casi invariable

mente se abren oportunidades para encontrar soluciones más creativas y 
eficientes al problema que se presenta, que en este caso, es la autosu
ficiencia alimentaria. Generalmente sucede que al mejorar o ampliar el 
sistema estas variables no cont-roladas se convierten en ccntrolad::is, 
por ejemplo, en el problema de la estructura administrativa en la medi-
da que se avance en la modernización administrativa diseñando estrate

guas cada vez más eficaces y eficientes, ésta que es una variable no con
trolada se convertirá en una \•ariable controlable. Sin embargo muchas va
riables no controladas son intrínsec:unente incontrolables. La falta de 

control" sobre ellas no se basa en la naturaleza de la variable, sino 
realmente en la falta de conocimiento y comprensión que se puede tener 
de dicha natural<'Z:J. Un ejemplo real, se produjo este año cuando se per-

(166) Eficicnda es el cumplimiento de los objetivos>" metas programadas 
con el minimo de recursos disponinles, loAran<lo l:i optimización <l<• 
los mismos. 
l\cko(f, !. Ruscll, PLl\NTF!CAC[QN m; 1.1\ 8-IPRESJ\ llE!. FlffilRO, Ed. I.imu
sa, México J!JRb, p. lh!i 
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di6 el 20% de las cosechas de sorgo y maíz debido a la sequía en Ta
maulipas, esta situación (la sequía) se repite con una frecuencia 
razonable en el norte del país. El que no llúeva en ef<:>cto es una va· 
riable no controlada, pero que sucedería sí en éstos lu~ares, se creara 
una infraestructura hidráulica: el resultado seria, que la sequía en 
estos lugares dejaría de ser una vuI·iable no controlada. 

En cuanto a las relaciones que se dan entre las variables, son relaciones 
de causalidad, es decir, se trata de hacer las cosas que produzcan el 
estado deseado. "Producir alimentos", en sentido estri.cto es cansarlo. 
"Una causa general (ya sea probabilística o determinista) se llama 
a veces productor y su efecto producto". ( 167> 

El SIEPA es un productor con posibilidades de producir al"nentos, pero 
no es seguro que lo logre. 
A continuaci6n se proponen las siguientes medidas de eficiencia para los 
componentes antes mencionados y para el sístema total. 

El siguiente esquema ennurnera los componentes que realmente son reque
ridos para lograr la autosuficiencia alimentaria, segCin el análisis he
cho en el apartado de Componentes de este capítulo: 

.TAutosuficiencia 
IAiimentaria 

Gasto PCiblico 

REQUIERE DE'. 

.Gasto p(iblico 

.Estructura del sector 
Ptíblico 

.Política Comercial 

.Jnversi6n Extranjera 
(limitada y a corto 
plazo) 

.Política de aumento 
de eficiencia y produc
tividad. 

Como se sabe las asignaciones financieras aprobadas en el Presupuesto de 
Egresos de la Federación .son el result,ado de la_s erogaciones previstas 
en programas, subprogramas, proyectos y unidades presupuestarias, necesa
rias para el logro' de los objetivos y metas programadas. 
Sin embargo y en 117.it·tud que el SIEPA es un sistema abierto, es decir, 
constantemente-afectado por el ambiente, resulta nC'csario que se afecte 

(167 ) lb id •• p. 1.::s 
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el presupuesto originalmente asignado en el sentido de ampliar los re
cursos financieros. 

De la eficiencia en la atenci6n y Oportunidad Con que estas ntlC'VaS peti

cione~ llamadas Oficio de Afectaci6n Presupuestaria ú68 ) dependerli en 

gran medida el buen funcionamiento del SIEPA. 

ME(G.P.) 'fZ. de oficios de afectaci6n presupuestnria, autorizadps por SPI' 

:Í. del total de oficios de afectaci6n presupuestaria, presentn
dos .a la SPP para su autorización. 

Para medir la oportunidad en la asignación de ampliación presupuestal 

el Secrettari0 <le la SARH especificará el tiempo máximo que puede espe-

rar, si éste es menor que el tiempo minirno que se necesita pnra auto

rizar su petici6n se considerará que la asignaci6n es no oportuna, en 

caso contrario será oportuna. 

En las siguientes medidas de eficiencia que se presentan es indispensable 

realizar un trabajo de equipo inter<lisciplinario para elaborar defini

ciones operacionales implicitas en ellas, con el objeto no s6lo de con

tar con elementos cuantitativos de medici6n en la actuaci6n, sino tam

bién para reducir criterios de subjetividad de quien o quienes lns ela

boren. 

-Evaluación: revisión de los presupuestos de las entidades paraestata

les del sector agricultura y recursos hidráulicos con criterios estra

tégicos y prioritarios! 

ME (ev 1 ció )=¿de entidad:s paraestatatc,; del + Z- de entidades paraest¡i 
ª ua n .?-sector agricultura r recursos _ tales del sector AIU!, 

hidráulicos, con criterios es- sin criterios de prio 
tratégicos y prioritarios X 4 rielad y estrategia X 

Total de las entidades paraestatales del sector 
agricultura y recursos hidráulicos ·x 4 

Con la siguiente escala: Criterios estratégicos y prioritarios 
1 2 3 4 

Totalmente en desacuerdo en desacuerdo de acuerdo totalmente de ac 

(lbS) llocurnento que sirve como instrumento para adecuar o mo<lifkar las 
metas y las asignaciones 1lel Presupuesto el<• Egresos <le la l'edera
c \ón. Se_gún el movimiel)t;.<> que produzca, puede generar una amplia
ción, act1c16n " reducc1on. 
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-Participaci6n: part:icipaci6n de los Gobiernos Est:at:ales y de los pro

duct:orcs en el financiamiento de proyect:os seleccionados, con base en 

la conccrt:ación direct:a. 

__2- financiamient:o de proyect:os 
~!E(particip.)- aport:ados por los Gobiernos 

Est:at:ales v ¡os productores 
X 4 

;!. financiamient:o de proyecto= 
+ aport:ados sin la concertaci 

de Gobiernos est:at:ales y pr 
duct:ores X 1 

Financiamiento total de proyect:ós concertados por los 
Gobiernos Estatales y productores X 4 

Con la siguiente escala: concertación entre Gobiernos Estatales y produc· 

t:orcs (CGEP) 

1 

t:otalment:e en 
desacuerdo 

2 

en 
desacuerdo 

3 

de 
acuerdo 

4 

totalmente de 
acuerdo 

Estruct:ura del Sector Público 

Este component:e tiene ,entre otras, funciones la de reforzar el proceso 

de simplificaci6n administrativa, con el objeto de" ... coadyuvar a de

mocratizar la vida nacional, impulsar la actividad económica del país, 
alcanzar grados superiores de eficiencia en el quehacer gubernament:al 

y at:enuar conductas contrarias al int:erés pt:iblico". (169) 

La cant:idad de tr1imites administrativos que tiene que llevar a cabo un 

product:or cualesquiera que sea para sollcitar ayuda técnica, contrat:ación 

de crédit:os, semillas, fert:ilizantes y ftlllgicidas, ent:re ot:ros insumos, 

no sólo es una constant:e que afect:a la proc.lucción de alimentos por la 

inoportunidad con que son atendidas estas peticiones, sino también, 

. porque se prop.icia la corrupción. 

ME(sect:or pdb). 
i. de tránit:es efectuados por 

los product:ores en un plazo 
menor o igual al necesaria
mente indispensab1e·x 5 

~de t:rámit:es efect:uados 
+ por los product:ores en 

un plazo mayor al ne
cesariamente indispen
sable X 1 

Tot:al de trámites administ:rativos relacionados con la 
producción agropecuaria (créditos, insumos, asesoría 
técnica, entre otros) X S 

( IC>!) · Jnfonne al H. Congreso de la Unión 1985, Secretaria de la Contraloría 
General de la Federación, p. 119 
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Con la siguiente escala: tiempo ncces:idamente indispensabl<" 

1 

tiemno mavor 

-Coordinación 

ME(coord.) .. 

2 

tiempo parcialmen
te mayor 

3 

tiempo 
normal 

~ de acciones en un plazo 
al necesariamente indis- + 

pensable X 5 

4 

tiempo 
parcialmente 
menor 

5 

tiempo 
menor 

fi. de acciones en un plazo 
al necesariamente indis-· 
pensable X 1 

Total de acciones necesarias para instrmnentar pla
nes y programas relacionados con la producción agro
pecuaria X 5 

Con la siguiente escala: tiempo necssariamente indispensable 

1 
Tiempo mayor 

2 
tiempo parcial
mente mayor 

Inversi6n Extranjera (I.E) 

2 
tiempo 
nonnal 

4 
tiempo 
parcialmente 
menor 

s 
tiempo 
menor 

~IE(I.E) =~de inversiones extranjeras en productos 
no prioritarios y estratégicos X 4 

+JE.de inversiones extr~jeras 
en productos prioritarios 
y estratégicos X 1 

Total de inversiones extranjeras X 4 

Con la siguiente escala: productos no prioritarios y ni estratégicos 

1 

totalmente 
en 

desacuerdo 

·2 

en desacuerdo 
3 

de acuerdo 

4 

totalmente 
de· 

acuerdo 

Política de atunento de eficiencia y productividad 

J;1 medida de eficiencia propuesta para este componente de acuerdo con las 
definiciones dn~.as en este mismo capítulo sobre eficiencia y productividad 

sería la siguiente: 
MH = 

Eficiencia 
· ( - recursos) 

Productividad 
e+ producción) 
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"con me.no!; recursos hacer rnfi.s" 

Total de recursos utilizados Producci.6n obtenida Eficiente <.. 
Total de recursos asignados Producci(>n planeada 

(+ recursos) e - producción) 

"con más recursos hacer menos" 

Total de.recursos utilizados 

Total de recursos asignado > 
Producción ohtenidn 

Producc16n plnnea<la fneficknte 

Politica Comercial 

-competitividad 

ME(comp.) Demanda satisfecha del exterior con productos agropecuarios 
nacionales. 
Demanda exterior de p-roductos agropecuar1os 

ME (comercializaci6n) 

A productor Sistema de abasto 
B pro~62tor inte~diario: 

comerciante muvorista 
comerciante medio mayori-
ta. 
comerciante minorista 

$10 $10 

Entonces: si A<:. B eficiente 
si A =:.B ineficiente 

-Disminuci6n de intcnnediarios(D.I.) 

ME (D.I.) 
~ <le operaciones necesarias para 

la comercializáci6n de los pro- + 
duetos agropecuarios a través del 
Sistema Nacional de Abastos X 4 

Consumidor 
Co~Bmi<lor 

$30 

~ de operaciones "necesa
rias'' p:.lr;1 la c9mcr<.:i:1-
lizac i6n <le los ·pro· 
duetos agropecuarios a 
trav~s de ·los int:crm<·d i 
rios X 1 

~~~~~~~~~~-=-==-=::....;~=-~~--~~ ~-

Total de operaciones necesarias para la comercialización de 
los productos agropecuarias a través-del Sistema Nacional de 
Abastos X 4 

Con la siguiente escala: operaciones comerciales con el. Sisteni;1 N:icional de 
Abastos. 



164. 

1 
Totalment<' <>n 

2 
t>n 

desacuerdo 

3 
de 

acuerdo 

4 
totalmente de 

desacuerdo acuerdo 

La medida de eficiencia del Sístema Integral de Est ÍÍrnllos a la Pro
ducción Agropecuaria (SIEPA) será entonces: 

l\IE(SIEPA) 

ME(SIEPA) 

f[medida de eficiencia de los componentes siguientes: Gasto 
Público. Estructura del Sector POblico. Política Comercial. 
Inversión extraniera v Política de Aumento de Eficiencia v 
Productividad] 

f[Gasto POblico + Estructura del Sector POblico +Política 
Comercial + Inversión E>.tranjera + Política de Aumento 
de Eficiencia y Productividad] 

Todos y cada uno de los componentes requieren ser definidos operacionalmen

te, se podría tomar como base para hacerlo, algunas medidas que Ackoff, 
señala al hablar de conceptos tales como evaluación, control y planeación, 

entre otros. ú7dl 

Se realiz6 un estudio de las funciones del Ejecutivo Federal, del Sec

tor Agropecuario y del sector político, entre otros, a efecto de deter
minar cuáles de las instancias que integran la Administración Pú
blica Central, incluyendo al Ejecutivo, podrían ser consideradas como 
diseñadores del ·SIEPA. De dicho estudio se concluy6 que los principa-. 
les diseñadores del mismo son: 
l. Presidente de la RepGblica. 
2 •. Secreatríri de.Agricultura v Recursos Hidráulicos 
3. Secretaría de la Reforma Agraria 
Cómo se verá acontinuación, éstas instancias se encargan de establecer 
las.metas de los componentes, asignar los recursos y controlar la ac
tuaci6n del sistema, esto es, administrar. 

l. El Presidente de la RepGblica. 
Como se sabe el Presidente en México es el conductor de la Administración 

Pública. Si se esquematizara pira.~idalmente a la Adm6n. Pública. en la ctis-
• 

nicle de ella se ubicaría al Présidente: "Sólo él tiene la visi6n de con-

( VOJ l\ckoff, J. Rusell y í;mery, E Ft'cd., ON PURPOSEFUJ, SYSTEM5, Ed. Aldine, 
l\therton, Chicngo and New York, (1972). 
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junto , el panorama completo de la administraci6n; sólo él recibe in

formación de las distintas áreas y, por tanto, únicamente el está en no

sibilidad de evaluar su irnnlicación en términos de su decisión. En au
sencia de un Qabinete que colectivamente tome determinaciones que in.fluyen 

sobre varias áreas de la administración, el presidente debe intervenir 
decidiendo la política a seguir cuando se involucra a dos o más secto· 
res administrativos". (171) 

Como se mencionó anteriormente en el rubro correspondiente al tomador de 

decisiones de este capítulo, el presidente posee un conjunto de factores 
tanto de carácter jurídico, como político y sociológico que interactCí:m 
para conformar la estructura de un ejecutivo muy poderoso, y muy fuer· 
te, con.atribuciones tan amplias que le dan un extenso margen de decisión. 

Las múltiples facultades que tiene el ejecutivo provienen de tres gran

des fuentes: la Constitución, las leyes ordinarias y el Sistema Político. 

Al~ de estas facultades Constitucionales son: 
-Nombramientos a cargos: "El Presidente nombra directamente por disposi
ción legal a más de 200 altos funcionarios de la Administración PCí

blica Central y paraestatal, así como una esti~ción gruesa, indicarla 
que tal vez 6,000 son puestos a consideración del Presidente quien e
jerce un:Í.formalmente un derecho de veto sobre las propuestas." (172) 

-Facultad de iniciar, promulgar y ejecutar las leyes; 
-Facultades en materia internacional. 
Como ejenqilos de facultades que provienen del sístema politice se pueden 

mencionar las siguientes: 
-Jefe de Partido: "Como jefe de partido, su·opini6n es definitiva en 

el proceso interno de selección de candidatos a los principales cargos 
de elección popular en el país, a saber: candidato a gobernador de Es· 
tado; a senadores; a la mayoría de diputados federales, especialmente 
los que no pertenece al sector obrero; y a los principales municipios 
del pais. Este procedimiento resulta muy eficaz para mantener ascendien· 

te sobre la clase politica militante perteneciente al PRI, que es la 
m1is numerosa y organizada del país. Tambii:!n su opinión es definitiva 

(17J) Plchardo Pagaza, Ignacio., Op. Cit., p. 216 
( 172) Ibid., pp. 216 y 217 
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para la postulaci6n de los propios dirigentes del partido." (173) 

-La designación de su sucesor: Durante los últimos seis sexenios el Pre
sidente ha escogido solitaria y unilateralmente al candidato a la 

presidencia de la República del Partido Revolucionario Institucional; 

lo que significa mds alla de los procesos electorales formales que es 
él quien elige al homhre que habrá de sucederlo. Esta circunstancia 

antiguamente ro<leada de misterio, aceptada pero no admitida públicamen
te, es hoy, en día un hecho del dominio general que nadie intenta ocu.!_ 

tar mediante un supuesto proceso de auscultación con los cuadros y ha-
ses del partido (PRI)'" (174). 

Entre las facultades que provienen de leyes ordinarias se encuentran: 
su intervenclón en los organismos descentralizados y empresas de parti

cipación estatal, así como su intromisión en los medios masivos de co
municación. La dirección económica es facultad exclusiva del Preside!!. 

te al proponer al Congreso la política econ6mica incorporada a las ini
ciativas de ley de ingresos y al presupuesto de egresos de la Federa--

ción. 

"El Presidente es el único que decide la distribución de las cargas fi~ 
cales y la asignación de los recursos presupuestales, lo cual le confíe 
re inmenso poder de negociación". (175) Que como señala Pichardo Paea

za (176) es ésta una prerrogativa presidencial que le otorga autoridad
personal sobre toda la administraci6n pública. 

Específicamente en materia ag1·aria, como se vió en el rubro de Tomador 
de Decisiones de este capítulo, el Presidente de la República tiene fa
cultades tan amplias y en enunciados tan claros y precisos que lo co~ 

tituyen en la suprema autoridad agraria del país. 

El Sistema Integral de Estímulos a la Producci6n Agropecuaria represen
ta la concreci6u de la voluntad política del Gobierno·de la República. 

Constituye un planteamiento del Presidente de la Madrid "para lograr el 
·cumplimiento de los prop6sitos, obietivos y metas trazadas, en un marco 

(173) Ihi<l., 
(·

1
L74) .!bid.> 

( 75) Tbid., 
(]76) Jbid •• 

pp .. 216 y 217 
p. 216 
p. 216 
p. 217 
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de coordinaci6n' interinstitucional, intergubernamental y con los pro

ductores organizados" tal como lo señala el propio documento, explicati
vo del SIEPA. (177) 

Este SIEPA se inscribe en el Programa Nacional de Recuperación inmedia
ta , PRONADRI 1985-1988 que inducirá acciones y concretará compromisos 
intersectoriales para lograr el cambio estructural y alcanzar los pro
pósitos nacionales de soberanía- alimentaria, bienestar social de los 
campesinos y la justicia agraria. 

Sus elementos básicos fueron preparados y coordinados por la oficina de 

Asesores del Presidente de la RepOblica, en colaboración con otras Se
cretarías y organismos públicos. 

Este grupo de asesores constituyen un grupo de órganos auxiliares inter

nos que integran lo c¡ue oficialmente se denomina la Presidencia de la 
RepOblica, el Presidente canaliza la toma· de decisiones a través de es
te grupo en asuntos de carácter administrativo y de gestión política. 

2. Secretaría de AgriC"Jltura y Recursos Hidráulicos 

Las funciones a cargo de esta Secretaría son fundamentalmente las siguien
tes: " ..• programación; fomento y asesoramiento t~cnico de la producci6n 

agrícola, forestal y ganadera; crédito ejidal; organización de produc
tores agrícolas; fomento y promoción de industrias agropecuarias; con
trol de recursos y su regularización; y fomento de las investigaciones 
agrícolas ganaderas, avícolas, apícolas y silvícolas.En materia de riego, 
la organización y manejo de los sistemas nacionales con la intervenci6n 

de los usuarios y de acuerdo a las leyes establecidas". fi 78 ) 

El sector administrativo de la SARH coordina aproximadamente 86 en-
. tidades paraestatales (179), cuyo t·itular ejerce las funciones de coor

dinador. 

Esta Secretaría en el SIEPA, tiene señaladas un conjunto de acciones ten

dientes a "aumentar la eficiencia de sus acciones de normatividad y fo
mento productivo a través de la optimización de los recursos financieros, 

materiales y hümanos de los que dispone. 
(117) O'/ACIONES, Segunda Edición, Op. Cit., 14/4/1986, pp. 6 y 7 
(178) Pichardo Pa!:'.aza, Igru1cio, Op. Cit., p. 275 
(179) Ibid., p. 275 
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3. Secretaria d<.' la Reforma A~raria. 

La Sc.:rctaria de la Rcfonna Agraria constituye una dependencia coordi·
nadora d<' sector en materia Je pol1tica interna, con el fin de lograr 

los siguientes objetivos: " .•• fortalecer las bases para que el sector 
de desarrollo rural cumpla en su cometido de incrementar la produc

tividad y generar empleos en el campo; otorgar seguridad jurídica en la 
t<."nencia de la tierra y estimular, así la inversi6n y capitalización 
del campo y, como consecuencia. la producci6n agropecuaria; organizar 

a los ejidatarios y orientarlos hacia la explotaci6n y el aprovecha
miento cooperativo del agro". C1so) • 

Tanto la SARH como la SRA serán las instancias que deberán encargarse 

de la instrumentaci6n del SIEPA, desarrollando acciones de coordina
ci6n interinstitucional , intergubernamental y con los productores or

ganizados, asignando responsabilidades y definiendo periodos de ejecu
ci6n en el presente ejercicio fiscal, tal y como lo sefiala el documen
to del SIEÍ'A. 

En cuanto a las entidades paraestatales como el Banco Nacional de Crédi
to Rural., S.A., Aseguradora Nacional Agrícola y Ganadera, S.A, Ferti
lizantes Mexicanos., S.A., CONASUPO, Comisi6n Nacional de Alimentaci6n 

y Fideicomisos Instituidos en relación con la Agricultura, incluyendo 
también a CONAFRUf, INMECAFE, es decir, todas las instituciones y en
tidades del sector agropecuario, sus funciones son fundamentalmente, 
funciones típicamente opeartivas, trabajando de manera conpatible en 
sus.objetivos y metas con las del sector en su conjunto, por lo cual no 

pueden ser consideradas como diseñadores del sistema. 

Finalmente, la CNC, la CCI, La Confederación Nacional de la Pequeña Pro
piedad y el Consejo Nacional Agropecuario, llevan a cabo "funciones de 
apoyo incondicional a las acciones del Ejecutivo Federal", de ahí que 

díficilmcntc y por lo anteriormente analizado, se puedan concebir como 

diseñadores del SIEPA. 

C1 so) lhid., p. 341 
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PROGRJ'MO.CION LINEAL, ASIGIACION Y SIMJLACION • 
Además del enfoque de sistemas, como una metodología de Investigación 

de Operaciones, el enipleo·de algunas téc:nicas--c6mo: programaci6n lineal, 

asignaci6n, transporte y simulaci6n entre otras, permiten una mejor a

proximaci6n a la comprensi6n del problema y la gencraci6n de alternativas 
de soluci6n con diferentes eficiencias. 

Durante el desarrollo de este trabajo se plane6 la aplicaci6n del ITKlclc

lo de programaci6n lineal, para minimizar los costos de las metas de 
producci6n seflaladas en el SIEPA: 19.6 millones de toneladas de granos 

ba~icos, 1.3 millones de toneladas de oleaginosas, 9.736 millones de to
neladas de frutas y verduras, con lo cual se garantizará la autosufi

ciencia alimentaria. 

Esta minimizaci6n estaría sujeta a las siguientes restricciones: tierras 
de riego disponibles, tierras de temporal tambi~n disponibles, semillas 
mejoradas, fertilizantes, asesor!a técnica, créditos, climatol6gicas, 

entre otras. Estas restricciones deberán ser planteadas con sumo cuidado, 
tomando en cuenta todos los factores importantes que subyacen al proceso 
de la producción agropecuaria con el objeto de eliminar toda posible abe

rraci6n, collKl resultado 6ptimo al emplear a la Programaci6n Lineal. 

z(min)= clxl + CzXz + C3X3 + C4X4 + C5X5 + C6X6 

donde: 
c

1 
Costo de producir una tonelada de granos bfisicos en tierras de rie
go. 

c
2 

= Costo de producir una tonelada de granos básicos en tierras de tem-
ooral. 

c3 Costo de producir una tonelada de oleaginosas en tierras de riego. 
c4 Costo de producir una tonelada de oleaginosas en tierras de temporal. 
c

5 
Costo de producir una tonelada de frutas y verduras en tierras de rie-
go. 

c
6 

= Costo de producir una tonelacla de fn1tas y verduras en tierras de tem-
poral. 

xl g granos básicos (por tonelacla) ck tierras de rfego 

Xz = granos básicos (por tonelada) de tierras de temporal. 
x3 oleaginosas (tonelada} de tierra de riego 

x4 oleaginosas (tonelada) dc tierra de temporal 
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x5 = frutas y verduras (tonelada) de tierras de riego 

x6 = frutas y verduras (tonelada) de tierras de temporal. 

Desafortunadamente la falta de infonnación sobre la asignación de los 
recursos al SI EPA a estos cultivos prioritarios, así .como la falta de 

conocimientos respecto a los rend~ientos, al uso de los fertilizantes, 

la compo~ición de la tierra, entre otros hace prácticamente imposible 
el planteamiento de restricciones realistas. 

También se pensó en la aplicación del· modelo de dieta alimentaria 

para minimizar el costo de producción, satisfaciendo los requerimientos 
núnimos para 80 millones de habitantes: 23,6000,000 ton. de proteínas 
anuales; 80,037,200,000,000 calorías; 864,320 tons. de grasas; 876,000 
toneladas de minerales; 11,977,840 tons; de hidratos de carbono y 

1,000,000 toneladas de vitaminas. 

Sin embargo, tampoco fue posible debido a que la cantidad de proteínas 
y/o vitaminas y/o minerales que proporciona·n . los granos básicos, las 

oleaginosas y las frutas y hortalizas V<rrían en función de la variedad 
a la que pertenezcan, al tipo de tierra donde se siembren,.a la asesoría 

técnica, a los fertilizantes, entre otros . El planteamiento de las res
tricciones al igual que en el caso anterior, fue imposible hacerlo 

Asignación 
En cuanto al proble~ de asignar representantes en la Comisión de Pro

ductores, segOn el.Modelo de Organización 2 y ·3 que se propone para 
un eficiente desarrollo del SIEPJ\. (ver capítulo 3 Conclusiones) podría 
aplicarse el modelo de asignación, considerando la capacidad y expe
riencia de los representantes, en las actividades de producción, comer
cialización, actividades administrativas, personalidad (capacidad de 

negociación, liderazgo, entre otras) etc. 

Z (max) = l~~ calificaciones de los representantes ante la comisión 
de productores • 

Finalmente se pensó en emplear la simulación debido a su gran utilidad 
como instrumento poderoso en el análisis de sistemas. Dentro de IO, la 

siinulación implíca la construcción de un modelo de naturaleza fuertemen-
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te matemática. Para construir un modelo de simulaci6n para .el SIEPA es 
imprescindible el conocimiento de los componentes más importantes intrin
secos al proceso productivo, las condiciondes climatol6gicas así cano 
los fact9res econ6micos, políticos y sociales que subyacen al propio pro
ceso productivo. 

La construcci6n de este modelo de simulaci6n del SIEPA, permitiría des
cribir el funcionamiento del sistema en ténninos de eventos individua
les de sus componentes. Esto significa, que el sistema es dividido en 
componentes cuya_conducta (actuación) puede ser determinada, al menos en 
términos de sus distribuciones de probabilidad, para cada uno de los di
versos posibles estados del sistema, así como sus costos (entradas). 

También es necesario determinar las interrelaciones entre los componen
tes ·del sistema al construir el modelo. Para llevar a cabo todo esto, 
es imprescindible realizar un trabajo en conjunto de caracter interdis-

_ ciplinario, por lo cual también qued6 fuera de las posibilidades reales 
de hacerlo en este trabajo. 
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CAPITULO 3 

CONCLUSIONES 

"Cada investigación realizada por la ciencia, ademlis de recoger el fru 
to de la adquisición de un nuevo conocimiento particular, constituye -
tambii:in una comprobación parcial del mundo y de la eficiencia del mi:it9_ 
do empleado. 

La Ciencia no existe por sí misma, ni puede separarse de otras activi
dades humanas, sino que es un producto de la vida social del hombre y, 
al mismo tiempo, ejerce una acción definida sobre la sociedad. De es
te modo, la ciencia sólo puede entenderse en función del desenvolvi--
miento histórico de la sociedad en su conjunto".Eli de_Gortari. 

Debido a que la Investigación de Operaciones (IO) es una disciplina 
"joven", (su empleo formal en las organizaciones se remonta hacia la -
segunda mitad de los afios 50') en la actualidad un buen :níimero de pro
fesionales desconocen su existencia y en consecuencia sus alcances (1$1) 
Dentro del grupo de personas que trabajan en IO nruchos de ellos pien-
s:in que se emplea exlusivamente en modelos matemáticos como progrruna-
ción lineal, asignación de recu_rsos, líneas de espera, tr:msporte, en
tre otros,. sin embargo estos modelos son sólo una parte de las herra-
mientas de la Investigación de Operaciones (IO) ya que en realidad, -
como se ha visto a lo largo de este trabajo, IO es básicamente una me
todología. Si este trabajo lop,ra di.ftmdir el verdadero carácter dC' la 
IO, se puede decir, que C'n parte ha cumplido su cometido. 

Debido a la complejidad que representa C'l agro mexicano y por ende el 
Sistema Integral dC' Estímulos a la Producción Agropecuaria (STEPA) co
mo tal, es decir, como sistema, los problemas que ahí se presentan son 

(181) "No. fue sino hastn el :iño de 1950 cuando la investigación de opcra
cion('s empezó a ser serbmente tomada en cuenta por la industna U-

. mericann, o sea que 1'1 segunda revoluci6n industrial tuvo como con 
seL"ltencia el gran desm·ro'1lo de 10 entre otras discipli_nns" -
Ackl~ffi L. _Rusell, R~vett~ Patrick. "A MANAGER'S GUinE TO OPEHATION~; 
RESE/\RUI, &! •• John W1 ley t, Sons, INC (196(>)., p. s 
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extraordinariamente complejos y por ende de dificil solución, por lo -
que se hace necesario el uso de análisis metodológicos formales como -
el Enfoque de Sistemas con el objeto de mejorar el sistema existente -
de manera sintética, es decir, considerándolo como parte de un probl.!:_ 
ma mayor. 

En este último capítulo se han considerado los puntos de vista más im
portantes a juicio de un grupo de estudiosos en la materia respecto a 
la problemática agropecuaria. 

Con excepción de la cortupción, las demás alternativas que se proponen 
para mejorar el funcionamiento del SIEPA contituyen dentro del enfo-
que sistématico los puntos álgidos que se presentan en la administra-
ci6n y control de los sistemas soci.ales con propósito. Problemas que 
se pueden presentar en la instrumentación del SIEPA y que.es impresci!!_ 
clible solucionarlos lo más rápida y eficientemente posible a fin de m!O_ 
jorar su funcionamiento reduciendo las probabilidades de su fracaso. 

Para Fernando Rello Espinosa (182) la esttuctura que sustenta lo que 
el ha llmnado un "Proyecto Posible" a partir del cual será posible la 
autosuficiencia alimentaria en granos básicos1 obteniéndo también una -
producción de bienes de origen animal a bajos costos y en consecuencia 
al alcance de las grandes mayorías de la población es la siguiente: 

Q.¡e se haga realidad la pranesa hecha por Miguel de la Madrid de una 
planeaci6n dC!llocráti.ca y una participación popular en las soluciones -
de los problemas, que vaya más allá de la retórica o de las.prácticas 
naturales y demagógicas. La sociedad civil y sus 6rganos deben contr!_ 
buir con soluciones de gran visi6n, más allá de los vaivanes sexenales 
y los intereses políticos. 

Para Rello,esto primero es posible ya que liay tres hechos sociales que 
-pcnniten pensar " ••• que un proyecto de esta naturaleza tiene posibili
dades reales de realización. Primero: su principal fuerza propulsora· 
y su principal beneficiario, los campesinos y los. jornaleros,. luchan y 
se movilizan por demandas particulares contenidas expresamente en el -
proyecto o hicn upuntan en la misma dirección hacia plant~nmientos más 

(UH) Rcllo, Espinosa Fernando., EL DESAFIO MEXICANO., EL lUITO ALIME.~ 
TJ\RlO., lid. Nexos OCEANO., México 1982., pp. 253 y 261 -
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globales, desenpeñando por ello un papel mutÚamente reforzador. Por -
ejemplo, la autosuficiencia es factible debido a que los campesinos -
son. los primeros interesados en el aumento de la producción y del exce 
dente econl:'inico" (183).. 

Segundo: " ••• la lucha de los campesinos, principalmente sujetos de es
ta estrategia, puede converger con la de otros sectores populares y -
plasmarse ambas en un proyecto global que unifique acciones y concerte 
alianzas, fonnándose así un bloque de fuerzas sociales capaz de impul
sarlo. · Este proyecto. para cumplir con su función aglutinadora, debe 
plantear soluciones a problemas naciones y populares mediantepropuestas 
y acciones que persigan alcanzar las demandas clasistas específicas de 
cada sector popular, sin sacrificar los intereses de ninguno de ellos, 
el del campesino en particular. Al contratio, las proposiciones de -
reformas·productivas y sociales son un instrumento para encauzar laª!:. 
cci6n conjunta de los sectores populares y para· que éstos logren vict~ 
rias en sus luchas específicas. Asi, la autosuficiencia alimentaria -
P.ºr la vía del reforzamiento de las organizaciones campesinas, es un -
planteamiento aglutinador porque liga una necesidad campesina mayor -
apoyo y respeto a sus organizaciones para aumentar la producción con -
la demanda obrera de abaratamiento de los alim¡;ntos". (}.84 ) 

Y tercero:" ••• el Estado tiene un interés objetivo en resolver el prot>l~ 
ma·alimentario mediante el aumento de la producción campesina. Es nece 
sario producir,y proporcionar alimentos básicos a precios tales que -
no generen una tendencia al rápido incremento de los salarios y sin al_ 
terar las cuotas de ganancia regi.Iladoras de la acumulación. El Estado 
no es un coto cerrado a los proyectos y a las demandas campesinas'' ú!f.5) • 

En resumen: La concentración de fuerzas en el bloque social que apoya 
el proyecto alimentario propuesto por Rello1 es un proceso que requiere 
de: 
a) El robustecimiento productivo de las organizaciones campesinas y el 

aumento de su fuerza política local y regional; 

(183 J Ibid. , 
(184) !bid.' 
(185) !hiel., 

p.259 
p.259 
P .• 259 
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b) La capacidad de los campesinos y de otros sectores nacionales para 
elaborar y defender proyectos de refonnas econ6micas y sociales que 
engloben sus demandas clasistas particulares. 

e) Las alianzas y las acciones canunes que realicen estos sectores en 
torno a dichos proyectos y su poder para influir en la dirección de 
la política estatal. 

d) La visi6n y la capacidad de la burocracia política para instrtunentar 
proyectos que recojan planteamientos, para adecuar el funcionamiento 
de los aparatos del Estado a las nuevas exigencias (en el sentido -
de una mayor democracia y una mayor participaci6n de los sectores -
populares) y para concertar alianzas con los sectoi:esnacionalistas 
y populares y avanzar en la construcci6n de un modelo alimentario -
que satisfaga las necesidades de las mayorías ( lB 6). 

Las siguientes alternativas,especifican con detalle los pilares del -
"Proyecto Posible" de Fernando Rello: ( 187) 

-"Construir una agricultura fuerte, esto significa que el sector agro
pecuario debe producir los alimentos y las materias primas que la ~ 
blaci6n requiere, así como ofrecer empleos y buenos ingresos a sus -
integrantes, para lo cual se requerirá como ya se señaló transformar 
los esquemas tradicionales de la intervenci6n del Estado en el agro. 

- Impulsar efectivamente la agricultura de temporal y poner un alto a 
la ganaderizaci6n del agro y a la carnificaci6n del constuno. Para -
lo cual será necesario destinar menor número de tierras par~ los ani 
males así como fortalecer la producci6n de alimentos básicos proces~ 
dos y =ear redes distribuidoras que abatan al máximo el intermedia
rismo; regular y ~ontrolar a las empresas trasnacionales, a la vez -
que se impulse la integraci6n agroindustri:ll de le.s organizaciones -
campesinas (hoy bloqueada por el modo alimentario transnacional); r!:_ 
gular la publicidad de alimentos y bebidas para canbatir el consumo 
elitista y superfluo. Finalmente, un modelo alimentario alternativo 

(186) Ibid., p. 261 . 
(187) Rello, Fernando., Li\ CRISIS AGROALIMENfARIA., Mlixico ante la Crisis 

de González Casanova y Aguilar, Camfn., Coordinadores., fal. Siglo 
XXI., pp. 220-230 
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tiene que basarse.en la organización de los conswnidores y en una -
conciencia alimentaria y ecológica" ú88). 

Por su parte, Gonzalo Rodríguez hace fuerte. hincnpH! en el papel que el 
Estado debe asumir en las políticas hacia el sector agropecuario, des
tacando de manera importante su actuación en los siguientes aspectos: (189) 

La inversión pública puede revitalizar a la agricultura de temporal; 
La fijación de los precios relativos para el sector, en cuanto a la 
orientación de su producción así cano a su dini'imica. 

Para Carlos Tello y Rolando Cordera Cl9cil la necesidad de un proyecto -
nacionalista estriba en el hecho de que éste debe brindar perspectivas 
de desarrollo a la Sociedad Mexii:ana que le permitan avanzar en la 
atenció~ de las necesidades de los numerosos grupos de la población, -
disminuyendo los extremos de riqueza y pobreza que existen y acceder a 
mayores y mejores niveles de evolución econánica y social. En la con
cepción de este proyecto las actividades agrícolas constituyen la pri
mera de estas prioridades. "Para el proyecto nacionalista, logra la -
autosuficiencia alimentaria en el menor plazo posible -que de cualquier 
forma no será muy corto dadas las condiciones prevalecientesJ es inse
parable de una intensa y vasta acción en materia de desarrollo rural, 
que tendía que instrunentarse de innediato, justamente por las actua-
les condiciones de miseria y para establecer las bases que harán· posi
ble, con el tiempo, la autosuficiencia. Más claramente, se trataría -
de fincar la autosuficiencia agrícola alimentaria en la rehabilitación 
y fortalecimiento de.los productores históricos de alimentos, los C3!!!_ 

pesinos, a través de una estrategia integral que partiría del apoyo y 
el respeto por parte del Estado a la organización de aquéllos" (191). 

Y añaden: "··· la organización campesina constituye el eje de la estra 
tegia nacionalista en el sector agropecuario. Es a través de la orga
nización de los productores cano se concretarían la políticas de capa
citación, suministros de insumos, créditos, seguros, comercialización 
y diversificación de actividades productivas" (192). 
(lSS) Ibid. p. 230 · 
U89) Rodríguez, Gonzalo., CRISIS F.C:ONCMTC.A Y DEL SECTOR AGROPEOIAIUO •. ,. 

Revista Méxicana de Sociología., Abril-Junio de 1984. rz· 313-340 
(190) Tcllot Carlos y CQrdera,. Rolaodo., MEXfC:O IA8DISPUrA1 ~. 2

LA Nl\CIClll., 
Bl. s glo XXL, 1.,.umta Edcición., México í9 4 pp. l !J:'.. Z - . 

(¡g¡) Ibid., pp. 119 y 120 
(192) Ihid.. p. 121 
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Arturo W<innan (j_93) al anali::ar c-1 problema agropcaiario señala ia U!_ 

gencia de diseñar una política agraria que enfrente de manera seria y 
decidida el apoyo real a la población campesina. Para lo cual señala 
que será nece5ario promover una nueva política agraria que se base en 
los siguientes puntos: 

1) Que se renueve la política agraria, no sólo aplicando rigurosamente 
la legislación vigente sino modificándola para adecuarla a las con
diciones imperantes. 

2) Las políticas de regulación, promoción y financiamiento para el sec 
tor agropecuario deben revisarse para apoyar efectivamente a los 
campesinos .y no a sus explotadores y 

3) Las políticas agrarias y de apoyo no pueden ni deben ser diseñadas 
desde arriba. No se trata de decisiones burocrátieas o "técnicas" 
sino esencialmente políticas. La participación activa de los ·cmi
pesinos es un requisito escencial". (194) 

Por su parte,G.tstavo Gordillo al estudiar la desigualdad reinante en -
el medio rural esboza un posible escenario de transfonnaci6n de las -
i.nsti tuciones gubernamentales vinculadas al medio rural señalando cua
les serían esos elementos de transfonnación en el medio rural: 

1) Programas de refonna a los organismos gubernamentales ligados ·al 
campo y que tiene por interloaitor básico al propio movimiento cam
pesino tiene que asumir que la movilizaci6n ocupa el lugar estraté
.gico en este proceso de tra.~sformación. 

2) La lucha· campesina tiene que darse por tanto, en el nivel de las -
formas al terna ti vas de organización campesina al igual que en el t.!:_ 
rreno de los aparatos de Estado. Ello exige. definir cuáles son los 
aparatos de Estado hegemónicos en el campo en el campo, OJáles son.'. 
los mecanismos de funcionamiento y c6mo se les p.iede ir ocupando ~ 
lítica y socialmente a través de la movilizaci6n campesina. 

3) Las luchas y demandas campe~inas, es decir, en la cammidad rural -

f193) Wannan, Arturo., EL PROBLEMA DEL OV-fi'O., M(;xico Hoy •• Gonzlilez, 
Casanova y Florcscano, Enrique. (Coordinadores). Ed. Siglo XXI pp. 
108 y 120. . 

(194) Ihi<l., pp. 119 y 120 
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' expresan la ncccsi<l::11.l de ligarlas en función de una política cultu-
ral alternativa que incida en la escuela, la familia crunpesina, la 
cducaci6n, la comunicación y el bienestar social. Su instancia so
bre el personal de Estado y en consecuencia sobre los organismos g~ 
bernamcntalcs es decisiva y puede representar una instancia básica 
en el procesamiento de alianzas con otros sectores de clase domina
das" (¡95). 

En general se puede d0<Ci.r que éstas opiniones permiten encontrar una -
grnn concordancia en cuanto al problana agroalimentario y sus solucio
nes. 

/\hora bien, y no obstante la escasa preparaci6n prác.tica para abordar 
el problema alimentario en relaci6n con los autores citados anterior-
mente fue posible llegar a conclusiones coincidentes con ellos debido 
fundamentalmente al empleo del enfoque de sistemas, las cuales se dis
cutirán a continuaci6n: 

Como se señaló al principio de este trabajo1 las tareas ~el Estado y la 
Administraci6n Pública inmediatas, es decir, a corto plazo son la gene
raci6n de estrategias generales de política interior, econ(mica, so--
cial y exterior que permitan crear la infraestructura de una auténtica 
paz social en todo el país. 

De todos es sabido que el problana de la alirnentaci6n, es un problema 
prioritario a solucionar, como se ha dicho en repetidas ocasiones:·--
"con el campo no se juega". EÍ1. efecto el campo constituye el llamado 
"sector primario" de la economía, es decir, el sector de la base, el -
requisito "sine qua non" de toda la actividad econ(mica de cualquier -
país. 

Por ello y al igual que lo señalan Carlos Tello y Rolando Cordera (e6l 

las actividades agrí:colas son prioritarias. 

No es posible habla.r de paz social con 33 millones de habitantes <lesnu 
tridos, campesinos sin tierra y sin trahajo. 

(195} Gordillo, Gustavo., IDVILTZACION CAMPESINA., La desigualdad en M6 
xko. Carlos Tollo y Rolando Cordera (C".oordimidores) •• F.d. Siglo-
XXI, México 1984., pp. 193-216 . 

(l!lh) Tcl lo, e.arios.y Cordera, Rolando Op. Cit. p. 119 
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Por ello. el plante<URiento que a continuaci6n se expone cano resultado 

de la metodología empleada es precis;J11Jente en este sentido, es Jecir, 

cualquiera que sea la poli tfra de desarrollo 4ue se elija de acuerdo a -

las condiciones económicas debe contemplar como lu primera etapa del -

desarrollo y por ello lo más importnnte: El resolver el problema de -

la alimentaci 6n, esto es, lograr la autosuficlcnci:J alimcntn ria en c 1 

menor tiempo posible. Como claramente lo ha demostrado la Historia, -

ningún proyecto econ6mico nacional ha :nranzado y se ha consolidado si 

carece.de un programa sólido de abastecimiento alimentario. 

Los esfuerzos y acciones de la administr:1ci6n pu-01 ica deberán ir enca

minadas prioritariamente a este objetivo, que constituye la prioridad 

central del Sistema Integral de Estímulos a la Producción Agropeo.1aria 

(SIEPA). 

Específicamente estos esfuerzos y acciones deberán ir encaminados :1: 

1) Disminuir la corrupci6n en el sector agropecu;1rio; 2) instrunentar 

la participación democrática a partir de w1a planeación interactiva y 

un modelo de organización dcmocrñtico (humanización del SIEPA) basado 

en la regionalizaci6n ·Y 3) concebir al SIEPA cano un sistema socinl, 

abierto y dinámico que opera en un medio físico y social (;unbientaliZ!!_ 

ci6n). 

CORRUPCION 

En el sentido estricto de la palabra la corrupción -como ya ;mterior

mente se dijo- es el fenáneno a p.-irtir del cual un fundonario público 

es impulsado a actuar de manera distinta a los .estándares nornu1tivos -

del sistema,p:tra favorecer intereses p.-irticulares a cumhío de una re-

compensa. De.ahí pues que en sentido estricto el ténnino corn1pci6n -

. se aplique sol:unente a los servidores pdblicos. 

Sin embar¡:o existe tmnhi~rf "cornrpción" a otros niveles que no son pr!:_ 

cisrur.ente de ,;ervidorcs ·públicos, sino la que se genera no espccialmN.!. 
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te por la posesi6n del poder, sino por la p6sesi6n de la rique=a (pro-. 
piedad privaJa). 

En: efecto ésta se dtí en el campo a nivel, tanto, de los empresarios, -
como de lós caciques y ejidatarios incluyendo tambi6n a los propios -
campesinos cuando estos últimos se hacen copartícipes de acciones ile
gales con las autoridades del sector agroperuario. Esta vía el cohe
cho (corrupci6n) adopta en canpl icidad con el campesino un comporta-
miento ilegal, por ejemplo, al aprobar el pago del seguro de alguna CQ. 
secha que se perdi6 debido a la negligencia, falta de trabajo o abandQ_ 
no parcial o total de los cultivos por parte del campesino. 

En el sector pÚblico, especialmente en los últimos años, la corlllpci6n 
se ha incrementado como resultado de la creciente amenaza que se perc.:!_ 
be y siente en la élite del poder, la cual tiene que recurrir a medios 
ilegales para mantener ese poder. 

Sin embargo en estos momentos de crisis, ruando la corrupci6n puede -
llegar a superar los límites de lo "tolerable", muy probablemente da-
ría origen por un lado al desarrollo de tensiones en el seno de la prQ. 
pia élite, y por el otro, reacciones entre las masas, reacciones acti
vas y pasivas, constituyéndose la corrupci6n en un auténtico factor de 
disgregaci6n social. 

El nivel de ataque a la corrupci6n debe darse desde la cúspide de la -
org:mizaci6n en un primer. momento, para posteriormente crear un efecto 
multiplicador de las acciones tendientes a su disminución al resto de 

·la estructura agropecuaria. 

Los mecanismos que debieran estar funcionando con la mayor eficiencia 
posible están depositados a nivel de la Administraci6n Pll1>lica central 
en la Secretaría de la Cont-raloría General de la Federaci6n la cual -
fue creada para prevenir, detectar, corregir y sancionar las ccnduc-
tas indebidas de la función pública a partir de las funciones que tie
ne señaladas en el Art. 32 Bis de la LoAPF: Prevenci6n, Fiscalización 
y Sanción. 
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Los esfuerzos que han hecho la SCGF para combatir la corrupci6n son -
aún insuficientes, algunos cuantos en materia de simplificación admi-
nistrativa así como el establecimiento de un convenio para organizar -
la participación de la Secretaria de la Contraloría y la Confederación 
Nacional Campesina (CNC) el 6 de junio de 1984 con el objeto de organ.!_ 
zar la participación de la CNC en 1 a vigilancia del quehacer guberna- -
mental en el sector agropecuario. 

Desafortunadamente este coiwenio tiene muy poco margen de acción ya que 
la CNC agrupa sólo una pequeña porción del campesinado además que es -
una institución organizativa replegada al Sistema Político Mexicano. 

El porcentaje de trabajadores sindicalizados junto con otras organiza
ciones campesinas suman sólo un 2.99'1. sobre el total de la población -
económicamente activa (197). 

Este convenio al igual que otras acciones desarrolladas por la Secret:!_ 
ría de la Contraloría se centran en la vigilancia de la acci6n guber
namental, por _lo que en paralelo y en un asunto que ya no adlni te demo
ra debiera legislarse con criterios más estrictos y más ronpliamente -
para el sector agropecuario a fin de coadyuvar al logro de la autosuf_! 
ciencia alimentaria. Con la participación de todaslas instancias pú-
blicas y privadas y todos los sectores en un problema que a todos con
cierne: La alimentación de todos. La base de esta legislación deberá 
ser la responsabilidad que TODOS, absolutamente ·todos Jos actores del 
sector agropecuario incluyendo no sólo a los servidores p::íblicos sino 
tambi~ a caciques, ejidatarios, empresarios, ganaderos, campesinos, -
intermediarios tienen en el sector agropecuario. Y con mucha m:ís exi -
gencia a quienes se les han ptorgado recursos para trabajar la tierra. 

La legislación deberá ser tan minuciosa como todas y cada una de las -
etapas del proceso productivo agropecuario. 

En el agro, las variables metereol6gicas y de plagas, permiten expli-
car casi todas las deficiencia" en la producción agropecuaria, que fl.J!l 
damentalmcnte son producto de la cor1upción y de la ineficiencia de --

(¡97) Woldenher¡;(. Jos~., Centro de Estudios Poll'.ticos de la UNN-1, 1972 
Cuadro: Porcentaje, de tmhajadores sindicalizados sohrc el to
tal dc l:l población ~·con6micamcnte activa. 
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quienes trabajan en este sector, invalidando en gran parte la acci6n de 
los órganos encargados de ejercer las funciones de prevenir, fiscalizar, 
sancionar y evaluar su actuación. 

La demanda de una mayor intervención y coordinación entre las instan--
cias encargadas de vigilar la acd.ón gubernamental se fundamenta en la 
revisión que se realizó en este trabajo de la actuación de los actores 
de la escena agropecuaria. Los fraudes en el sector agropecuario son -
cuantiosos, pero la ineficiencia (responsañilidad) por 11L1chf simo más. 
Por ello se hace imprescindible que los mecanismos tales cano la simpl!, 
ficación administrativa, el control y evaluación, entre otros, se desa
rrollen en torno a disminuir la ineficiencia, incrementado la responsa
bilidad de todos los partiCipantes en la producción agropecuaria. Meca
_nismos que deberán ir acompañados de estrictas medidas coercitivas deb.!_ 
<lamente legisladas. 

Participación Democrática (Forma y Funcionamiento de SIEPA) 

Cano se ha podido apreciar en este trabajo especialmente cuando se ana
lizaron los canponentes del SIEPA se puedo constatar el hecho de que no 
existe una auténtica integración de todos los actores de la producci6n 
agropecuaria. 

El SIEPA fue concebido y diseñado desde la perspectiva de un sistema t~ 
leológico (con propósito) en el cua1·1as decisiones requieren de la CO!!_ 

cordancia de todos ellos. Esto significa que cada miembro debe terier -
la misma vez dentro de la estructura del funcionamiento de la organiza
ción. Es importante que la satisfacción de quienes se encuentran invo
lucrados en.el SIEPA y su participación se conjuguen ann6nicamentc para 
hacer frente a las restricciones que afectan el buen funcionamiento del 
sistema a partir de soluciones conjuntas. 

Para ello se requiere de una planeación participativa, entendiendo por -
el concepto participativa el brindar la oportunidad de participar a to
dos y cada uno de los sujetos involucrados en la producción agro-pecua-
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ria, asr como brindarles la in.fol'lllaciOn, instrucción y motivación que 
les permita llevar a caño una pluneación eficiente. 

En la planeación se definen los objetivos, desde la perspectiva del e!!. 
foque sistémico, éstos tendrán que ser planteados sobre la base de in
crementar la canpatiBilidad entre los objetivos organjzacionales y los 
individuales. 

La administraci6n pu"'blica debe procurar desarrollar incentivos y ser.
más creativa con el objeto de diseftar fonnas de participaci6n dando a 
los individuos un papel real en la toma de decisiones que les afecte -
directamente y que les recompense adecuadamente por su mejor desempefio 
y aumento en la responsabilidad. 

El primer paso a dar en esta participación democrática,está dado so-
bre la base de una planeación interactiva, esto significa una planea-
ción integrada, continua y coordinada. 

Planeaci6n Interactiva 

La planeaci6n interactiva, es decir, integrada, continua y coordinada, 
desde la perspectiva del enfoque. de sistemas está " ••• dedicada a crear 
un futuro que se aproxima a un ideal f~lado explícitamente en fonna 
tan completa como sea posible, y que pennite la revisión continua del 
ideal" e¡ 198) • 

La plancación integrada requiere que la planeación estratégica y la -
planeación táctica sean concebidas cano un todo. La planeación estra
tégica (selección de fines) tiende a fluir de arriba hacia abajo, en -
tanto, que la táctica (selección de medios) tiende nonnalmente a· fluir 
de abajo hacia arriba. 

El caso del sector agropecuario, las autoridades del gobierno al dise
ñar el SIEPA y específicamente en la planeación táctica "ignoraron" la 
realidad de los medios con que se dispone para el logro de los fines. 

ú!!l8 ·¡ Ackoff, L. Ru:;ell., RF.DISElilANDO EL RrIURO, Ed •. Limusa (1984) p. 42 
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Las tácticas del SIEPA están interesadas en las metas a corto pla~o y 

los medios para lograrlas en t~rminos generales sólo afectan a wia Pª!. 
te de la organización. 

Los fines (objetivos) son muy ambiciosos para una aóninistración que -
se encuentra en su casi cuarto año de vida. 

La lección es muy clara y obvia: El tiempo es un serio obstáculo para 
desarrollo eficiente del SIEPA (cano lo fue para el SAM) instnJJllente-
mos los mecanismos necesarios para garantizar que un programa de ta 1 -
importancia se continúe1 independientemente de los cambios sexenales si 
así se ha hecho con la permanecía del PRI en el poder como no hacerlo 
en un asunto de vital supervivencia, máxime si los proyectos sobre ali 
mentaci6n son generados por quienes integran el partido oficial. 

La aóninistraci6n pública debe tener muy presente,que en todos los si~ 
temas con propósito, su ambiente cambia constantemente, por ello.es i!!!_ 
posible conservar planes que con el paso del tianpo permanezcan inalt:.!:_ 
rables, los planes deben ser actualizados y evaluados permanentemente. 
En el caso del SIEPA, los objetivos del mismo se ven constantemente -
afectados por las actuales condiciones financieras del país, así como 
factores meteorológicos, entre otros, por lo que es necesario que el -
sistema aprenda y se adapte efectivamente. 

La planeaci6n coordinada es aquella planeaci6n sirmlltánea e interdepe!! 
diente en todos los niveles y aspectos de un sistema. En el caso que 
nos ocupa, la producción agropecuaria, la planeación para alcanzar la 
autosuficiencia alimentaria y el bienestar rural debe canprender todos 
los aspectos del sistema de la producción agropeaiaria y el sistema -
de justicia social y más todavía: Sistema económico; político; de re
laciones internacionales; de alimentación; de salud; de vivienda; de -
empleo, entre otros. 

Se debe integrar la planeaci6n con todas las funciones de_ la sociedad, 
la alimentación es una cuestión que incumbe á toda la sociedad, por - -
ello las interacciones son más importantes que !ns propias acciones. 
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Concretando, la planeaci6n intcrac.tiva del SIEPA debe estar integrado 
por un sistema de actividades cuyas ba~es son: La planeación de los 
fines; la plancación <le los medios; la plancaci6n de los recursos; la 
planeac:i6n de In organizaci6n y la plnneación de la instrumentaci6n y 
control. 

Ulalquier sistema que se diseñe teniendo cano objetivo principal la -
autosuficiencia alimentaria deberá requerir de la participación deci
dida de todos en la planeación de la instrumentación y control, pies 
es precisamente en la carencia de una planeación interactiva que ante 
rieres programas de esta naturaleza han fracasado. 

El SIEPA como llll sistema social1 debe ser considerado cano un sistema -
abierto y dinámico)por lo que los problemas y sus soluciones se gene-
ran en proceso constante; por ello, los problemas no permanecen resuel 
tos. 

Esto. es cierto, los sistemas teleológicos y sus ambientes son cambian
tes y de manera constante, de ahí que las soluciones que se den a un -
problema dado en cierto momento histórico se hacen obsoletas, es decir, 
inaplicables aunque los problemas a los que se dirigen las soluciones 
no lo sean. 

En el caso de la producción agropecuaria, los recursos financieros con 
los que: se cuenta., pueden y de hecho son constantemente disminufdos un
te las actuales condiciones del país; las disposiciones del exterior -
en cuanto a la exportación de productos agrícolas son constantemente -
modificadas; l:i inmunidad que desarrollan ciertas plagas a los pestic!_ 
<las, entre otros, hacen necesario que el SIEPA no sólo maneje proble-
mas-SIEPA sino tambi(!n mantener y mejorar soluciones-SIEPA. planes y -

progr:unas bajo condiciones cambiantes. 



186. 

La SARH como coordinadora del Sector Agricultura y Recursos Hidruúlicos 
y por lo tanto encargada de instrumentar el SIEPA debe considerar a sus 
funciones de control cano un subsistema.que controla el SIEPA. 

Subsistema que debe adaptarse a los constantes cambios y apren<ler r5pi
damente entre ellos-, es decir, aprender eficientemente. Para poder ha
cerlo debe desarrollar 4 funciones de manera rápida y eficiente (199): 

1.- Identificar problemas (incluyendo peligros y amenazas} y las rela--
ciones entre ellos. 

2.- Tomar decisiones y planificar. 
3.- Instrumentar y controlar las decisiones y planes desarrollados . 

. 4.- Proporcionar la informaci6n requerida para realizar cada una de es
tas tres funciones. 

Un ejemplo real de aplicaci6n de estas funciones es el siguiente: este 
año ha habido una sobreproducci6n de azúcar, al parecer no prevista, e:?_ 
ta situaci6n lejos de considerarse un acierto,constituye un verdadero -
problema, ya que no se establecieron convenios de venta con los merca-
dos internacionales. además de que el costo de producci6n es mayor al -

precio de venta en el exterior ( 20W. Sin embargo, el problema subsis
te: ¿Q_Jé se va a hacer con la sobreproducción?. Al estudiar las deci-
siones a cada una de las alternativas es imprescindible que se cvaiaen 
las consecuencias de su instrunentaci6n con la mayor exactitud )' rapi-
dez. 

Organizaci6n 

Del análisis realizado en este trabajo se ha podido apreciar que el 
SIEPA, cuenta con un grupo muy reducido de tanado1·es de decisiones. 
siendo real y prácticamente uno: El Presidente de la"Replblicn el cunl 
actúa ;{ nombre del todo y re!>-uelve cualquier disputa que ocurra por. de
bajo de él. La acbninistraci6n plblica en ~ico tiene una organizacie5n 
piramidal. en lól que la autoridad asciende a la vez que _la responsabil! 

(199) Ibid., 
(200) Ibid .• 

p.41 
p.bO 
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dad desciende. 

Co11.:ebi<lo como un sistema, su filosoffa se basa en el hecho ele que el -

prnblcma alimentnrio es un asunto de todos y no un problema p::irticular 

a~ropecu:n-io, industdal o CL•mercial, por lo cual se re<¡uiere de la con 

junción de esfuerzos de todos los sectores, pero de manera muy especial 

del agropecuario. Esto .es lo que el enfoque de sistemas llama la huma

nizadón: "l) Satisfacción como medida del grado en que el todo sirve 

bien a los pro~sitos de las partes y 2) La participación que canpreE_ 

de el grado con que participan los individuos en la tana de decisiones 

que afectan su satisfacción" (.201) 

Ackoff (202 ) señaln que para que una participación democrática sea rea 

lidad, parece inevitable que debe iniciarse en el nivel en que gran pr9_ 

porción de los individuos pueden y desean participar. 

Propone cano una alternativa para lograr una participación democrática, 

el anpleo de una organización circular a partir de la cual se pretende 

maximizar las oportunidades de la participación conexa de sus miembros 

y maximizar el grado con el que la organización sirve los propósitos de 

sus miembros, y al hacerlo sirve mejor sus propios propósitos. 

La clave de este tipo de organización circular, se basa en la canposi--

ción de las juntas. A continuación se presenta la estructura de este ti 

po de organización. (20~) 

¡-ñ: n Modelo Nº 1 Part:e. de una 

¡--:·~r-LJ Jerarqutá Circular :---: . o+¡ :;1-0 .. ---¡ O- ' 
:ti" L·~JH' :_!:-. -¡ ,__;.¡ L' --- L--~· 1 

1 : ~: ·~1 . 1 
1 . 1§ 1 ''S --1 
1 1 ' 11 L·~ 1 

.• ~~ , r .:.;1 Q 1 -.---------=- - -- 1 - - - -: §:- --. 
CWI 1 Jh1cl., p. 6'1 t..:<:l1 .1 

(202) !bid., p. 64 '-- - - - - - - - - - _, 
(203 J Ack0ff. L. Rusel 1. F.L ARTE Dl1 Rl~'iOLVER PRORLfi\ti\S., l:'.d. Limusa ( 1983) 

p. 193. Parn um1 discusión miis detnll:iua "" Jn orgnni::rción drculnr 
st· rccomiencb revisar el capítulo Nº9 de este 1 ihro. 
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Sin embargo para el caso de organizacione!\ gubernamentales tan canple
jas cano la propia SARJ11este modelo prúctic:amente sería ineficiente. 

En seguida se proponen dos mcxlelos <le organizaci6n estructurados en b!!_ 
se a la filosofía .de garantizar que en l~ tana de decisiones se enaJen
tran realmente representados los intereses, las necesidades de. quienes 
participan de manera directa e indirecta en la producción agropecuaria 
y la armonía de quienes ejercen la adininistraci6n p:íblica del sector -
agropecuario con el objetivo fundamental de lograr la autosuficiencia 
alimentaria y mejorar los niveles de vida de la población rural. 

La creación e inclusi6n de una Comisi6n Coordinadora del SIEPA consti
tuye la piedra angular de ambos modelos de organización. El primero -
de ellos con·esponde a un tipo de organización democrá_t:ica conciliato-
ria, entre los intereses del gobierno y los intereses de los sectores 
mayoritarios y minoritarios en la producci6n agropecuaria. En tanto -
que el segundo modelo prodrfa ser concebido como una organización dem~ 
crática ideal. Modelo Nº 2 De Organización Democrática Concili!!_ 

· Modelo Nº 3 

toria SIEPA 

De Organización Democrática Ideal SIEPA 

1 
Comisión 

Coordin;¡dora 

TSc'crctario de L la SARJI 

¡.Director Gcn<;>rall 
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La Cc:misi6n Coordinadora del SIEPA sería creada por Decreto Presiden-
da! con carácter pe:rmanente cuya ;función óásica sería garantizar que 
la opinión de las mayorias del sector agropecuario estuviera presente 
en el proceso de toma de dicisiones. 

La Canisión Coordinadora del SIEPA quedaría integrada por los represe!!. 
tantos de los productores, de los empresarios, de las autoridades de -
la 1\rlministración Pública, y consumidores, es decir, de todos los agen
tes involucrados· en 1 a producción agropecuaria. 

Para formar la canisión con los productores sería necesario hacer una 
regionalización dei territorio Nacional. Regiona1izaci6n concebida c~ 
mo una medida estratégica para el desarrollo administrativo del sector 
agropecuario convirtiéndose en elemento ordenador de la estructura ·y 
funcionamiento de la adminis1craci6n agropecuaria en su conjunto, es de 
cir. en una administración para el desa.rrollo. 

Esta regionalización no deberá responder solamente a las característi
cas físicas,sino también adecuarlas a las necesidades técnico operati
vas de cada una de las dependencias. 

La regionalización deberá tonar como base los siguientes factores: ~04) 
1) División Política 
2) Distrito Rentísticos 
3) Precipitación Pluvial 
4) Régimen de heladas 
5) Altimetría 
6) Hidrolo~ía 
7) Cultivos 
8) Disponibilidad de agua para riego 
9) Tipos de ·aprovechamiento 

10) Vías de comuuicaci6n 

Además, sería nuy deseable que los representantes del sector agropecu!!_ 
río por parte de la SARl-1 fueran elementos con una s6lida preparación 
y csperiencia en p:rpblemas agropecuarios. 

CW·1) Siínc!J.,z CoHn,Salvador., Op. Cit., pp. 13-15 
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L;1 presencia y ;(une ionamiento de esta Comisión Coo1·dinadora de la for

ma crn10 aqui se ha conceb.ido podría garantizar una efectiva y eficien

te admini straci6n pública, esto si¡::nifica incrementar la compatibili- -

dad entre' los objetivos organizaciona les e individuales. 

Ambiente 

¡; 1 STEPA concebido como un sistema social,opera en un medio social y -

ffsico. Medio que afecta el funcionamiento del sistema, pero que sin 

embargo, en la medida que haya una convicci6n en el sentido de que to

dos debemos tomar mayor responsabilidad por el bienestar del todo lo-

grarernos mejorar no sólo el mnbiente sino también a nosotros mismos. 

Y en esto incluye a todos los sectores de la poblaci6n, ¡:uesto que re.!_ 

terativamente se ha dicho en este trabajo, que la alimentación es un -

problema que afecta a TODOS. 

Finalmente, de lo anterionnente expuesto queda de manifiesto el hecho 

de que afrontar el problema alimentario desde una perspectiva netamen

te. técnico-administrativa, el SIEPA terminará siendo un programa m:is 

que se suma a la lista de los programas fracasados· de anteriores admi

nistraciones y de la cual, el problema de la autosuficiencia alimen~ 

ria es un problema cuya soluci6n es sumamente compleja la que no se d~ 

rá ni en el corto ni en el mediano plazo. Sin embargo se puede ir 

avanzando y consolidando un sistema alimentario basado en una auténti

ca voluntad política al coordinar todos los fáctores que intervienen -

en la soluci6n de este problema, siendo instrumentado por la instan-

cia que materiali= las acciones planeadas por el Estado: La .Adminis

traci6n Pu1>lica. Adquiriendo ésta última una :Dentidad cano .objeto de 

conocimiento, es decir, la Administración Puolica es un "concepto corn

·plejo que implica en su contenido lógico la unidad de los 2 momentos 

de política y administración, "instituc"ión estatal" y "proceso adffii-

nistrativo" (205). 

(205) Ab•tli lar. Villanucva Luis., Revista de Administración Pllbl ica N°57 
del TNl\P., LOS OBJ1ITOS DE CONOCIMIENTO DE LA AIJ.!INISTMCTON PlJ 
BLil./\. , p. 38·1 -
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METODOLOGIA DE INVESTIGACION DE OPERACIONES. 

El pretender dar una definici6n para cualquier (·oncepto, generalmente -
ocasiona dos problemas fundamentales: 1) una definici6n simple en la 
cual se omiten ciertas características relevantes, la.conveirte en inCCJ!!!. 
pleta y 2) una definici6n compleja en la cual se incluyen todas o casi 
todas las características, lo cual impide establecer lo m:is relevante del 
concepto. 

Por ello, más que dar una definici6n fo~al, ya sea parcialmente incompl.!:_ 
ta o compleja, se presentan a continuación las características relevantes 
de Investigaci6n de Operaciones ( IO): 

- Es una disciplina que aplica la metodología de la investigaci6n cientí
fica (Método Científico). 

- Su objetivo es la búsqueda de la soluci6n más adecuada al sistema anal!_ 
zado (soluciones 6ptimas) una vez que se conoce la estructura y funcio
namiento .del sistema. 

- Se enriquece con el trabajo de grupos interdisciplinarios en las funcio
nes de planeaci6n, organi.zac;i6n, direcci6n, instrumentaci6n evaluaci6n 
y-.control de sistemas administrativo~, sistemas industriales, sistemas 
educativos, sistemas políticos, entre otros. 

Investigaci6n de Operaciones, no se limita exclusivamente a la oplicaci6n 
de modelos matemáticos como programaci6n lineal, transporte asignaci6n, -
inventarios, entre otros. Estos constituyen s6lo unn parte de las herr:i
mientas de 10: 

Investigaci6n de Operaciones es básicamente lllla metodología de In invcst!.; 
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gación científica, por ello y par;i una mejor comprensi6n de·esta meto

dologpia en lo que sigue se hace una revisión de los siguientes concep
tos: Método Científico, fases dt• la investigación, ·soluciones óptim;is 
y enfoque de sistemas. 

A continuación se presentan las fases seguidas en el proceso de il\Vest.!_ 
gación. 

METOOO CIENTIFICO 

El mltodo científico, aceptado por la mayorfa de las comuni
dades científicas, tiene su origen en dos grandes tradiciones 
filosóficas: el racionalismo y el empirismo. El racionalismo 
hace énfasis en la deducción de la verdad a partir de princi
pios elementales a los cuales se llegó mediante la razón y la 
intuición. Los mayores representantes de esta tendencia son 

Descartes, Spinoza y Leibnitz. 

Por su parte, el empirismo lo encauza hacia el proceso de a-
prender las verdaderas de la observación directa de los even

tos naturales, ya sea externamente (a trav~s de los sentidos) 
o internamente (mediante la.reflexión). Algunos de sus rep~~ 
sentantes m§s destacados fueron Locke, Berkeley y llumc. 

Las disciplinas de In ciencia han utilizado varias combinaci<? 
nes de estas filosofías como de~cripci6n de su método; al re~ 
pecto, el racionalismo es característico de la teoría de <lec! 

siones; en tanto que el empirismo e~ usado en sociologfa y "

geología. Una comb.inación más comein es el método hipotético 
deductivo, en el cual el método científico es descrito como -
la generación de hipótesis signif icativ;is acerca del mundo n! 

tur~l y ln prueba de consecuencias especificas de estas hipó
tesis. 
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Una prueba exitoso forza a la comunidad cientlfica a crear 
en la hipótesis y una prueba no exitosa implica la revisión 
o incluso el aliandono total de la hipótesis. (206) 

FASES DE I.A INVF.STIGACION 

"Las fases de la investigación han sido tradicionalmente identificadas 
como: 

(1)- observación, 
(2)- generalización, 
(3)- experilnentación 

Por ejemplo, D'Abro señala que las etapas del método científico son: 

(a)- etapa de observación, 
(b} - etapa de experimentación, . 
(c)- etapa teórica y matemática (en física). 

El orden en que estas etapas están presentadas es en el que surgen en -
el estudio de cualquier grupo de fenómenos físicos, éste es también el 
orden cronológico en el cual fueron descubiertas". fio7) 

Lu tradición empírica asegura la primacía de la observación en la cien
cia, pero el análisis filosófico ha encontrado que la observación preS!:!_ 
pone im criterio de importancia (jeraquía), criterios que siempre invo
lucran algunas teorías. 

La división de las tres fases del proceso de investigación fue origina.!. 
mente realizado por científicos preocupados en trabajar con la investi
gación pura. 

Desde la perspectiva de la investigación aplicada. es necesario reali
zar una división más detallada y por elfo, hay casi tantas ordenaciones 

~07¡ 

·Churchman, Charles West., OPERATIONS RESEARCH AB A PROFESSION~·· 
Managaiifmt Sciencc. Vol .. 17., NºZ October (1970)., Prientcd in 
U.S.A. ;. · .P• B-40 
Ackoff L. Rusell., Shiv K., Qipta .• J. Sayer, Minas., SCIENTIFIC 
MERllOD OPTIMIZING APPLTEll RF.SEAROI DECISIONS., Ecl. John Wilcv & Sons, 
r~ CT96ZJ., p. zs · 
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d~ etapas o fase~ del método de investigaci6n como personas han experi
mentado proporcionar tales clasificaciones. 

Una división más detallada del proceso de invcstigaci6n puede hacerse -
en ténninos de seis fases: (208) 

1. Fornailaci6n del problema 
Construcci6n dúl modelo 

3. Prueba o experimentaci6n del modelo 
4. I.Jerivaci6n de una solución para el modelo 
S. Experimentaci6n y control de la soluci6n 
6. Instnmientaci6n de la solución 

Estas fases no son estado~ distintos o separados de cada uno de ellos, 
es necesario que finalice cada fase antes de iniciar la siguiente. 

En general, todas estas fases se efectüan de manera simultanea y se con 
cluyen juntas. Frecuentemente se inician de cualquier modo, en el ar-
den que se han listado. 

El proceso de investigaci6n es usualmente observacional. Por ejemplo, 
si se está probando un modelo, y se encuentra que es incompleto, la fCJ!.. 
mulaci6n de el problema y el modelo deben se re-examinados y modifica-
dos. Esto guiará una nueva prueba y, en algunos casos, a tina revisión 
más amplia en la formulaci6n del problema y del modelo. Esto es obser
vado en la fonm.1lación (investigación aplicada) de un proble¡ia que tie
ne mucho en canún con la fase de "observaci6n" de la investigaci6n pura; 
"generalizaci6n" con "construcci6n del modelo" y "derivaci6n de Ja sol!!_ 
ción", y "experimentnci6n" con ''prueba del modelo y su soluci6n". ·La -

fase de control de la investigaci6n aplicada corresponde a los esfuerzos 
.para futuras generalizaciones de resultados de la investigaci6n pura, y 
la instrumentaci6n corresponde a los esfuerzos para usar los resultados 
de una parte de investigaci6n pura en otra. 

"L.1 metodología puede ser considerada como un tipo especial de resolu--
ción de problemas; aquel en que los problcm<\s resueltos son de investi&.!!. 
ci6n; a su vez, la invcstigaci6n pt¡ede usarse como un tipo determinado -

(ZOl'l Jbid., p . .26 
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de situaci6n de tana de decisiones". (.209) 

Olalquier situaci6n de este tipo puede ser representada por Ia"siguie!!. 
te ecuaci6n: 

donde 
V medida de eficiencia "n priori" (maximin o maximax, minimin o mnxi

max) 

f funci6n que relaciona las variables controlables entre sí y además 
con las no controlables 

Xi aspectos de la situaci6n que puede controlar quien tana la decisi.6n. 
La "decisi6n", "selecci6n" o "control" se denaninan varinbles de Xi• 

Yj aspectos de la situaci6n (involucrados en el problema) que no estlln 
bajo el control de quien toma la·decisi6n. 

La soluci6n de un problema consiste entonces, en determinar los vale-
res de las variables de decisi6n, Xi expresada cano una funci6n, 
f(Yj), que maximiza (o minimiza) V. Te6ricamente esto es posible pa
ra fonnular en este sentido problemas en disefio de investigaci6n y pa

ra buscar optimizar soluciones. 

El logro de dicha optimizaci6n es el objetivo de la metodología. En -
la actualidad, se pueden solamente fornular contados problemas de in-
vestigaci6n de esta forma, ya que esta realizaci6n es el producto.de -
tan s6lo escasos años de estudio de los procedimientos de investiga--
ci6n y hasta donde no se ha podido buscar y encontrar tal optimizaci6n, 
sin embargo, se puede aprender lUla gran parte sobre la relativa efi--
ciencia de los diferentes procedimientos de investigaci6n por intentos 
(ensayos) para formularlos de esta forma. Tal esfuerzo es la ~orma -

más eficiente que se tiene, precisamente para definir problemas en es
ta metodología y· para dirigir la investigación científica a su solu--
ci6n. 

Como corolario, puede decirse que para diseñar investigaciones tanto -
científicas como sociales, es útil considerar este proceso cano un pro
blema de decisi6n, esto es, cano un diseño que trate de maximizar la --

( 20.9) !bid •. p. 28 
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utilidad de la investigaci6n. De aquí, que sea importante estudiar Pn 
qué consisten los problemas de decisi6n. 

LA NAWRALEZA DE WS PROBID!AS 

Las condjciones mínimas, necesarias y suficientes para la existencia de 
un problema son: (Zl.O) 

1. Un individuo que tenga el problema, es decir, quien tana la decisi6n 
(tanador de decisiones). 

2. Un deseo o ·necesidad del tomador de decisiones. 
3. OJando menos dos cursos de acci6n que llc\•en al objetivo deseado con 

dife7ente eficie~cia. 
4. Un estado de incertidlDllbre. 
S. Un ambiente que afecta la eficiencia de los cursos de acci6n en la -

toma de decisiones y que el tomador de decisiones no puede controlar. 

Resolver un problema consiste en hacer la mejor elecci6n entre el con-
junto de posible~ alternativas, esa será la soluci6n 6ptima. 

Esto implica que cada alternativa debe tener una medida de eficiencia a 
fin de canpararlas. 

Cano anteriormente se mencion6, una situaci6n problemática puede repre
sentarse de la forma siguiente: 
V= f(Xj,Yj) 

El proceso de tana de decisiones encaminado a la ''mejor soJuci6n" de un 
problema, depende de las cond.iciones sobre las cuales· se toma la deci-
si6n, siendo éstas condiciones de: 

a) Certeza. La acci6n lleva invariablemente a un resultado específico • 
. b) Riesgo. La acci6n lleva a un conjunto de posibles resultados y.cada 

uno de estos ocurre con una probabilidad conocida para el torn:1<lur de 
decisiones. 

e) rncertidLUnbre. OJalquier acci6n, o todas, tienen como consecuencia · 
un conjunto.de posib!C's rcsultndos específicos, pero sus prohahilid~ 

C?tol Ibid., p. 30 
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des <le ocurrenc ta no son ~·nnoci<las. 

En problcmris bajo cnndic ionc>s de riesgo, una decisi6n 6ptima puede ser 
definida como ilquella q11c max imi::a la csperan::a matemática del valor o 
utilidad del objetivo a lograr. 

El significado de este criterio, de cualquier fonna, depende de que 
los objetivos sean definidos cual i tativamcnte o cuantitativamente. 

De esta fonna es posible considerar 3 tipos de situaciones problemáti
cas que implican: 

1. Unicamente objetivos cualitativos. 
2. Unicamente objetivos cuantitativos. 
3. Un:l combinaci6n de ellos. 

·Es necesario para la canpresi6n de los diferentes tipos de problemas -
que se presentan, aclarar el significado de los siguientes conceptos: 
objetivos cualitativos y cuantitativos, ~-ursos de acci6n, y eficiencia. 

Objetivos Cualitativos y Cuantitativos. 

Un objetivo cualitativo es aquel que, siguiendo la elecci6n de una al
ternativa, se puede o no lograr, o sea que el resultado de tal acci6n. 
para obtener el objetivo puede ser iínicamente de dos tipos: éxito y -

fracaso. 

Un objetivo cuantitativo es aquel que es (o no es) obtenido en varios 
grados, o sea la intensidad con la cual se logra el mismo y es poten-
cialmente medible. 

La diferencia sustancial para distinguir entre objetivos cualitativos 
y éuantit:ativos está basada en el nivel de medición de la eficiencia -
de las alternativás relativas a dichos objetivos. 
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Cursos de Acci6n 

En el contexto de la metodologí;:i empleada en este trabajo, un curso de 
acci6n estará dado en funci6n de los costos y/o beneficios en diferen-
tes situaciones. 

La· relatividad de los c:ursos de acci6n y los resultados se dá, debido a 
que existen construcciones conceptuales que subyacen a éstos conceptos 
(cursos de acci6n y resultados) deriv.adas de los intereses del investi
gador. Por ejemplo, sup6ngase que se está llevando a cabo una conspir!!_ 
ci6n para derrocar al gobierno.de un detenninado país. Se puede consi
derar a la conspiraci6n como un curso de acci6n que produce cano resuf
tado la caída del Presidente y todo su gabinete, pero este derrocamien
to puede ser factible de ser considerado como un curso de acci6n por un 
nuevo partido para llegar al poder. 

Hay situaciones en las que e.l tanador de decisiones no selecciona dire.!:_ 
tamente un curso de acci6n, más bien escoge un procedimiento o regla -
que permite la selección de un curso de acción en un contexto específi
co, o sea la regla específica para saber cómo será derivado el curso de 
acción de la infonnaci6n disponible en el momento en que la acción debe 
realizarse. Este procedimiento o regla se denanina estrategia. 

Medidas de Eficiencia !211) 

Existen diferentes medidas de eficiencia. Su definici6n se basa en el 
concepto de entradas y salidas. 

Costo:. Un recurso es cualquier "elemento", de valor: por ejemplo, hom
bres, dinero, materiales, tiempo o alguna canbinaci6n de.ellos. De -
este modo, entrndas se refieren al "costo" al tomar un curso de acción, 
·donde la palabra costo es emple;:ida en un sentido muy general, que nos~ 
io se restrin)!e ;:i cuC'ntioncs finnrn:ieras o monetarias. 

(zd Ibid., p. 34 
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Beneficio: Se puede medir en ténninos de cualquiera de los recursos 
que resultan de tanar un curso de acción o de características .Psicol6g!_ 
cas o sociológicas del estado resultante. Por ejemplo se puede hablar 
de recursos financieros captados, de material producido, de tiempo aho
rrado o de cantidad ganada que resulta de un curso de acción. Por lo -
tanto, las salidas se refieren al "pago" que se recibe como resultado -
obtenido de lll1 curso de acción. 

Los resultados, y por tanto los objetivos (resultados deseados), pueden 
ser definidos en ténninos de costo o beneficio de ambos. 

El tipo de medida de eficiencia depende.de las cantidades específicas 
en los costos y/o beneficios; existen al respecto, cuatro posibilida-
des: 

1. Costos y Beneficios especificados (irrelevante). La medida de efi-
ciencia es la probabilidad de que el resultado ocurra. 
Ejemplo: En una elecci6n un político necesita dar su apoyo a cual--
quiera de dos candidatos, pero ésto lo hará en función del que tenga 
más fuerza por parte de los electores, cano tal, piensa cuál será el 
ganador de las elecciones-resultado cualitativo, puesto que llllO de -
ellos será el ganador y el otro no (perdedor). Los costos,. esto es, 
cualidades, personalidad y publicidad de ambos candidatos no son re
levantes, por consiguiente, las eficiencias de las estrategias son -
medidas en ténninos de la ''probabilidad de oéurrencia"; así, el pol!_ 
tico detennina dar su apoyo a aquel que tiene la mayor probabilidad 
de eanar. 

2. Beneficios Especificados y Costos variables. Las alternativas son 
evaluadas respecto a los insumos empleados. 
Ejemplo: Supóngase lo siguiente: Si se·compara la eficiencia de -
dos individuos que deben realizar una misma obra (result. especi:L l tendrá 
más aquel que utilice menos recursos como Costos. El beneficio se -
mide en ténninos de eficiencia. 

3. Beneficios Variables Y.Costos especificadas. Las alternativas son -
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evaluadas respecto a la cantidad producida, esto es, el Beneficio, 
se mide en términos de productividad. 
Ejemplo: En el proceso productivo, el mejor producto por unidad de 
costo y tiempo es el más eficiente. 

4. Costos y Beneficios Variables. Por ejemplo, los autobuses de la 
Ruta 1 00, que atraviezan la Ciudad de norte a sur y viceversa no 
siempre realizan el recorrido en el mismo tiempo: Los Costos y Ben!:_ 
ficios varían y precisamente esta variaci6n debe ser tanada en cuen
ta. 

En cualquier caso particular, si se determina la frecuencia relativa con 
que los Costos y/o Beneficios.relevantes ocurren, se puede formular una 
funci6n de probabilidad-densidad de esos resultados que se llamarán fl.J!!. 
cion de eficiencia. 

Crite~ios de Eficiencia. 

l. Para los Costos y Beneficios especificados, el criterio de eficien-
cia será M= f(probabilidad de que oa.irra). 

Aquí los resultados y en consecuencia los objetivos (esto es, los 02_ 
jetivos deseados) pueden ser definidos en términos de unos u otros -
beneficios o costos, o de ambas. Por ejemplo en una contienda 
electoral bipartidista, el resultado es el que resulte con la mayor 
parte de la votaci6n a su favor, este es un resultado cualitativo, -
_puesto que uno de los dos candi<la~os va a ganar y el otro no. Los -

costc;>s (por ejemplo, el carisma del candidato, el tiempo dedicado a 
la plane11ci6n de la campaña y consulta popular, los recursos finan-
cieros invertidos, el esfuerzo, entre otros) no son relevantes. Por 
lo tanto la eficiencia de las estrategias o acciones para lograr vo
tos a su favor son medidas en términos de la probabilid:::d de que su~ 

·cedan. 
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Z. Para los Beneficios especificados y Costos variables, el criterio de 
eficiencia ser§ M=f(cantidad consumida). 
Aquí los airsos alternativos de acci6n o estrategias son evaluadas -
con respecto a los Costos empleados para obtener un beneficio o re-
s.uH:ado específico. Por ejemplo, si hay dos diferentes procesos para 
cultivar el máiz, el proceso que requiera la menor cantidad de recu!:_ 
sos humanos, materiales, técnicos, financieros, de· informaci6n y 

tiempo o alguna combinaci6n de ellos puede ser considerado como el -
más eficiente. 

3. Para costos especificados y beneficios variables, el criterio de ef!, 
ciencia será M=f(cantidad producida). Aquí los cursos alternativos 
de acci6n o estrategias son evaluados en relaci6n con ia cantidad de 

beneficio o resultados producidos. Por ejemplo, el proceso producti~ 
que¡:roduce (rinde)más,produc1DS por unidad de recursos humanos, materi~ 
·les, técnicos, financieros, de informaci6n y tiempo es el más efi--
ciente. 

4. Para costos y beneficios no especificados, el criterio de eficiencia 
será M=f(cantidad producida-cierta funci6n de .la cantidad consumida). 
Aquí los costos y beneficios están especificados, y su diferencia o 
relaci6n es usada cerno una medida de eficiencia. El curso de acci6n 
que produce la mayor diferencia o relación entre costos y beneficios 

·puede ser considerado cano el más eficiente. 

Especificamente queremos decir que los ''pesos" corresponden a las "in
tenciones" o "utilidades" o ''valores" del individuo. En este caso es -
factible hablar del individuo (clase) como una entidad con propósito. -
(Teleol6gico). 

En suma, una clase teleol6gica es un conjunto cuyos miembros tienen un 
productor cantin y una claSe de productos potenciales comunes, y puede -
ser ordenados por una relaci6n "es más efectivo que", la cual depende -
de las propiedades de un productor caníin, así como de las probabilida-
des de producci6n. 
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Una entidad es tclcol6gicu en virtud de que existen (o cxistir5n) otras 
entidades que pueden producir los mismos resultados y que también son -
factibles de ser producidos por el mismo dbeñador, vía su interacción 
con el tomador de dec i ''iones. 

Aquí se ha postulado que los sistemas son entidades teleológicas, lo -
que significa que si t'l diseñador escoge al considerar algo como tm si~ 

tema, puede construir sistemas alternativos, con lo que es fácil enton
ces definir <.Jl tomador de decisiones, cuyas intenciones son expresadas 
en términos de productos potenciales comunes del conjunto de alternati
vas del sistem:i. 

Enfoque de Sistema 

Para West Churchan ~12) el enfoque de sistemas constituye una estrate-
gia de diseño para comprender los problemas sociales que nos rodean y -

proponer aquellos cambios que permitan lograr d~ manera más eficiente -
los objetivos planteados. LO que a continuación se expone constituye -
la metodología para realizar el análisis de sistemas teleol6gicos. 

Al iniciar el estudio de cualquier tema se requiere definir los·concep

tos básicos del mismo. En el presente caso es importante contar con 
una definición inicial de sistema, dado que sobre este concepto se fwt
damenta el enfoque que nos interesa describir. A continuación se pre-
sentan dos formas para definir llll concepto: La primera es la que COllÚ!!. 

mente se hace del mismo y la segunda se estructura de manera que corre~ 
panda en forma los propósitos del investigador. 

Al definir un concepto, se presentan dos características (213): 

1 • La fonna en que el concepto ha sido comúnmente usado, dentro y fuera 
de la ciencia. 

2. El propósit"o del investigador para que el concepto sea definido; es
to es, c6mo y por qué intenta usar el concepto. 

(212) 

f213) 

West, Churchmnn., EL ENFOQUE UE SISfEMAS., Ed, DIANA., 11écima Ed.!_ 
ción •• MCxico 1984., pp. 11-15, 256-260. 
Wcst, Churchman., 1l1E DESIG OI' INQlJTRTNG SY~'TE.\l'i: BASIC CXJNCEI'TS 
OF ~-YSTBl<; ANTl ORGANIZATION., Basic Rooks., INC., Publishcrs New 
York, l.undon., p. 42 . 



. En la primera de el las el concepto sistema se considera cuno el C<'nju~_ 

to de elementos, relacionados entre sí, que' constituycn una detcnnin:i

da fonnaci6n integra. 

Un ejemplo de esa <lefinici6n es el sistema solar; es decir; es w1 con

junto cuyos elementos son el Sol y los demás astros que de al!:tJnu 111:111~:. 

ra se hallan sujetos a su fuer:a <le ntrac·ci6n, de donde se ,·onclur'-' que 

el sistema solar "per se" no t ienc propósitos de fin idos (objetivos). 

·Por lo que respecta a la segunda fonna <le definir un concepto, se puc,Je 

decir que un sistema es un conjunto de elementos que tienen interaccio

nes entre sí, )"cura actividad se traduce en la consecuci6n de tm pro~ 

sito definido (objetivo). 

Consid~rese ahora a un científico social cuyo objetivo es conocer los -

factores que fundamentan al sistema polftico mexicano, ·para 61 su sist~ 

ma estará formado por el "sistema político mexicano", teorías y modelos 

del Estado. En este caso el sistema político mexicano es un elemento -

del sistema considerado CClllO tal por el científico social. 

De lo anterior se 1::oói:Iuyeque considerar algo como un sistema está en -

función del enfoque que el científico le quiera dar de acuerdo n sus -

propósitos. 

Descripción de Enfoque de Sistemas-

Actuabnente la enorme complejidad de las organizaciones en que vivimos, 
dificulta la visualización de Jos problemas sociales y la idcntific.a--

ción de los aspectos centrales de estos. Dada la limit:t<la capacidad i!!. 

dividua! para comprender todas las formas de los problemas sociales, se 

requiere un enfoque que sistematice el análisis de los prohlcmas y dó -

la base 'p:1ra un::t decisión racional de causas y soluciones a estos pro-

blemas. 

"El m~todo en scntido filos6fico como medio de cognición, es el medio -

de reproducir en el pcn:rnr el objeto que se estudia. La nplicacifin coi:!_ 

ciente de métodos con unn hase ci<'ntíficn <'S c.:ondici6n esencial p:ira que 
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el conu1..cr '1vance con éxito". (214) 

El nu'.'todo es objetivo }' npropiado si corn•sponde al objeto .¡ue !'c estu

dia. En la h:isc de todos lo.-; proccsos dL· conucimientu se encuentrnn -

las leyes objetivas de la rcalidnd, de ahí· que el método se halln indi

solublemente unido a la teoría. En el caso del enfoque de sistemas cs

tn:mos en present.·ia de un mftollo de cunocimi<.'nto, tl i señnJo para investi

gar <'ll fonna esp<'clalizada, una clase de objetos bien ,Jefinida: Las en 

t id;i-.les que persigue un objetivo y las diferentes nlte1·nativas para lo

grarlo. 

Un uso <"n11cre1u de dicho enfoque es la soluci6n de problemas de decisi6n 

en organizaciones, esto es, mediante la mejor elec:ci6n de entre las al-

1 errmt:ivas disponibles se puede alcanzar el objetivo de una manera m5s 

eficiente. 

Este método toma en cuenta la experiencia de fil6sofos como Lcibinitz, -

K:mt, llegel, Locke y Singer para est1uc:turarse como un método de inqui

rir (comxer, investigar) que pn?tende obtener un conocimiento de la -

realidad de una manera más :iniplia que otros procesos usados para est:e -

fin, ya que parte del supuesto de que toda ''visi6n del mundo" es res--

tringida, pues solo observa una o algunas componentes de otro sistema. 

A continuaci6n se presentan, mediante un ejemplo algunos de los aspee-

tos organizativos que el enfoque de sistemas ayudaría a canprender. 

Hasta hace muy pocos años el ejercicio de la Administraci6n Nblica es

t:iha excesivamente concentrada en el D.F. Considérese que en esa época 

una Ciudad cano la nuestra, la Administraci6n Pública "tenia la capaci

dad" para "solucionar" la gran mayoría de los problemas desde el centro 

ck- ella, esto es, el Il.F.; en c-ste caso cl enfoque de sistemas resolve

ría los problemas que se sucitat>an entre el ejercicio de la A. P. y la 

excesiva concentraci6n, esto significa que si se querían tomar decisi~ 

ncs l'n ~,1:mto.-1 incrementar los impuestos, realizar ciertas obras de in

fraestructura, ohrns de beneficio social, solicitar financiamiento, en
tre ot:ra,;, el enfoque de sistemas est:ud iarí'.a los cambios y comhinacio--

(z1cV Churchmnn. l':est., llllo Df,5IG1'1 OF rNQUIRTNG SYSTEMS ••• , Op. Cit., 
p. 62 



nes posibles que afectarían tanto el ejercicio de la A. P. como el Es 

tado y en C<'Jl.Secuencia el Sistema !"'lítico. 

Pocos mios más tarde, la A. P. dec·ide descentralizarse al percatarse d<' 

que 1as ·entidacle,; paraestatales a:>í como los ¡;ubien10s ,Je los e,;tado,; r<' 
quieren de mayor autonanía para su desarrollo . 

C'.aracterísticas de los Sistemas 

El siguiente enfoque serti una formulaci6n explícita de una estt'ategia -

de diseño para los sistemas con prop6si tos (t<'leol6gicos) (HS): 

1. El sistema (S) tiene que ser teleológico, esto es, de uno o varios -

objetivos y diferentes alternativas para alcnnzarlcí. 

2. (S) tiene un cliente l-U}'Os intereses (valores) son servidos por el -

sistema. M.'is generalmente, el cliente es el est:indar de la medida -

de efectividad. 

Cliente es el individuo o l"Onjunto de individuos que ret· iben los be· 

neficios del sistema y para los cuales se quiere maximizar dichos be 

neficios. 

3. Existe un tomador de decisiones, el cual a través de sus recursos -

puede producir cambios en las mC'<lidas de eficiencia de los canponen

tes de (S) y, por tanto, cambios en la medida de eficiencia de (S}. 

4. (Sj tiene un ambiente (puede ser telco16gico o no), que t:imbi6n ca-

produce la medida de efectivhlml <le (S). 

S. (S) tiene componentes teleo16gicos que coprcxlucen una medida de efi

ciencia (M), esto es, subsistemas del sistem:1. 

6. (S) tiene una medida de efectividad (M). 

·7. Existe un diseñador (D) que coneeptu:11iza la naturaleza de (S) .en-· 

forma tal que los com.:eptos del diseñador producen ''potencialmente" 
acciones en el tomador de dcci~iones, y como tal, cambios en lns me-

(215) Ibid., p.43 
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<lidas Je eficiencia de los componentes, de (S) y a la vez cambios 
en la medida de eficiencia de (S). 

A continuación se nace una descripción más detallada de cada uno de -
los elementos errumcrados. 

OBJl:TIVOS 

De sumn importancia es el desarrollo de una declaración formal de los 
objetivos, de tal fonna que se obtenga una medida precisa y es~cífica 
de actuación del sistema como= todo, es decir, que informe qué tan -
bien opera este. 

Debe considerarse al definir los objetivos que estos son dinmnicos, r!:_ 
1ativos, que constituyen algo que se considera deseable, que se refie
re al futuro y, finalmente, que constituye un prospecto, raz6n por la 
cual su alcance no puede ser exacto o perfecto necesariamente. 

Si los objetivos estan bien definidos, será mucho más fácil conocer el 
grado en que los mismos se están logrando. Sin embargo, no es una ta
rea sencilla definir los objetivos de un sistema, aunque este sea muy 
simple. Para determinar con qué exactitud se han definido los objeti-

·.vos, es necesario contar con alguna (s) medida (s) precisa (s) y espe
cífica (s) de actuación del sistema total que sustituya la acostumbra
da vaga e imprecisa declaración de objetivos. 

Además de lo anterior es necesario que se conozca para qué sirve el de 
terminar la exactitud con que se han definido los objetivos. 

Con objeto de ilustrar lo anterior, sup6ngase dos políticas de estínu-
10 a la producción agropecuaria en México: 

1. Sistema Alin1cntario Mexicano (SAM). 1980-1982 
2. Sistema Integral de Estímulos a la Producción Agropecuaria. (1986-

1988). 

Los objetivos de ambos sistemas fue para el primero y es actualmente -
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para el segundo la autosuficiencia nacional de alimentos básicos e in
sumos industl'iales;; diSJl)inución del dcseIJpleo rural fundamentalmente. 

Esta es la exactitud t·on que se definió el objetivo, Ahora bien, para 
qué sirve dicha exactitud: para mejorar las condiciones de vid.~, satis 
faciendo las necesidades mínimas de alimentación de los usuarios de am 
bos sistemas. 

El o los objetivos mencionados toman sentido solamente cuando se ana
lizan en función de los clientes, este es, el grupo de individuos que 
se ven beneficiados con el buen funcionamiento de cualquiera de los dos 
sistemas mencionados: SAM y Sistema de Estinrulos a la Producción Agro~ 
cuaria y que incluso, los mismos fueron disefiados para ellos. 

CLIENTES 

A efecto de evitar posibles confusiones debido al uso comiin que se le -
dá a esta palabra, es necesario definir el significado de usuario y 

cliente en el contexto del presente trabajo. 

Usua;rio: "individuo que utiliza ordinariamente una cosa o se -
sirve de ella. Aplícase al que tiene derecho de usar 
la cosa ajena con cierta limitación" é¡6). 

Cliente: "individuo o grupo de individuos que el sistema debe -

servir" (211. 

Para el cliente existen un conjunto de probables futuros, esto es, -
estados de la naturaleza, teniendo u~a preferencia real por algún esta
do sobre los otros. Más específicamente, es posible descrihir las fut~ 
ras posiblidades en términos de un conjunto de propiedades que son f nc 
tibles de llamar "objetivos" o "metas" y el interés del cliente en cada 
una de esas propiedades ¡:uede ser descritas pcir un principio de "true-
que" o "intercambio", que dirá culinto podría renunciar de un cierto ob
jetivo para increment:ir el logro de otro objetivo. Con el fin de esti
mar esta política de "trueque" o de "intercambio", el diseñador imagina 

(216) Casares de la Real Academia Espru1ol:i., Gustavo Gili S.A., Barcelo 
na (1963)., p. 75 

(217) Churchman, IVest., THE DF.'HGN OF INQUIRING SYSTEMS .•• , Op. Cit., 
p. -13 
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nn llUJJldo en e! cual el cliente c:lll)biaría o modificaría las cosas de la 
fonna que el <lc:-'eara <kntro de las fronteras de re,,1.irsos Imitados, por 

ejemplo, en nn prerupucsto, los rea11·sos "º en1..<.1cntran limitados , por 
lo t:itno el clicntc no puede crc"r su futuro ideal, en lugar de ello <le 
berá planear un futuro lo más aproximado a lo que é1 desea como sus re
cursos se lo penni-ran. 

El cliente debe ser descrito en términos de su estructura de valor. El. 
discñador inTenta encontrar el principio ~u.~damental que esta detrás 
del "trueque" o "intercamhio" del clic>nte, estiniandn una medida de efi-

ciencia (funcionamiento), lo cual permite asi?;nar valores cuantitativos 
(numéricos) a los posibles futuros. En ~:te caso, un posible futuro lo' 
constituye un estado específico. 

Debe hacerse hincapié en que ia intenci6n del diseñador con respecto al 
cliente es buena, en el sentido.de que siempre tratará de maximizar la 
utilidad del sistema para el cliente, lo cual no sucede en general para 
el tanador de decisiones ya que es quien detennina los cambios que deben 
hacerse al sistema. 

Como se mencion6 con anterioridad el objetivo de un sistema debe deter

minarse en funci6n de los clientes, por ello y con objeto de darle sen
tido y continuidad al ejemplo de estímulos a la producci6n agropecuaria, 
se observa que los clientes no son necesariamente los estratos sociales 

medios y bajos quienes aspiran a mejores condiciones de vida, y para -
quienes en "teoría" fue diseñado el sistema, pues como lo ha demostrado 
la historia otros grupos· han sido los beneficiados: "Si para 1975 las -
prioridades que se establecieron en materia de utilizaci6n de recursos 
públicos y privados, su concentraci6n en ciertas zonas del país (princ!_ 
palJucntc en los distritos de riego) el desproporcionado apoyo que reci
bió la agricultura prjvada en detrimento·de la ejidal y la comunal y, -

en g~neral, el proceso de acumulaci6n dependiente y subordinado de la 
·comunal y, en general, el proceso de acumulaci6n dependiente y subordi
nado de la econanía mexicana, favoreciendo la producción de bienes des
tinados. a la exportación y consumo de Jos grupos sociales de altos in--
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gresos, al tiempo que la mayoría de la población sufrfa de deficiencias 

nutricionales notables, cerca del b!Ji de la población no disponía si--

quiera de una dieta normativa mínima que i.JnpiJiera su deterioro nutri- -

cional" (2 ¡~ 

"Para 1982 se acentuaron los problemas en el sector rural y en ntC'ses re 

cientes aumentaron "aún más las condiciones de rezago, pobreza y desrru

trición" (219) 

" .•• la reducci6n de la producción de alimentos b5sicos pl:mtt•a una se

ria amenaza de hambruna a raíz del fracaso de programas como el de la -

Alianza parn la Producción, el SAM y otros, los cuales hicieron que el 

país pasara de exportador a importador con una deuda creciente por con

cepto de la compra de alimentos en el extranjero, increment5ndose los -

niveles de desnutrición en los sectores bajos y desempleo rural" f.22()) 

De lo anteriormente expuesto se comprueba cano otros sectores han sido 

los benficiados y no para quienes el sistema fue diseñado. 

TC14ADOR DE DECISIONES (T. D.) 

<l.tando se habló del cliente de un sistema se hizo.mención de fonna su-

perficial el papel del tanador de decisiones; por lo que a continuaci6n 

se discutirán con mayor detalle sus caracteristica~. 

El tcimador dC' decisiones es la persona o grupo de personas que detcnni

nan .qué cambios hay que realizar en el sistema tanando en cuenta los r~ 

cursos· con que dispone y- las restricciones existentes. Se establece -

una cierta relación entre el diseñador y et cliente debido a que el to

mador de decisiones controla los recursos y a partir de ello crea el f.!:!_ 

turo real. Más precisamente, coproduce el futur9 junto con el medio '11!1. 
biente (restricciones) sobre- el cual no tiene control • 

.Además también posee tma estructura de valores, por ejemplo, el l'resi--

( 220) 

Angeles~ Luis., CRISIS Y COYl!Nl1JRI\ OE LA ECONCJ.IIA MEXICAN., Op. Cit., 
p. 65 . 
Boltvinik, Julio., SA'f!Sl'ACCION llESIGIJAL DE LAS NECESIDADES .ESCl.iNCl~ 
LES EN MEXTCC., L.'1 des1gualdad en México., Te! lo, Carlos y Cordera, 
Rol:mdo., (C.oorclinauorcs·)., Ed. Siglo XXI., ~lCico í19R4)., p. 43 
OVACIONES ••. Seg1mda falición., A~U:Nl\ZI\ llH 111\MRRUNA., IR/12/R5. p. f, 
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dente de la República (Tana<lor de decisiones) tiene en mente la crea-
ci6n de un "nueyo proyecto alimentario" 6asado en las siguientes polí
ticas y acciones: "(a) El robustecimiento productivo de las organiZ!!_ 
ciones campesinas y el aumento de su fuerza política local y regional, 
(b) La capacidad de los crunpesinos y de otros sectores nacionalistas 
para elaborar y defender proyectos de refonnas econ6micas y sociales -
que engloben sus demandas clasistas particulares. (c) Las alianzas y 

las acciones comunes que realicen es~os· sectores en torno a dichos pr~ 
yectos y su poder para influir en la dirección de la política estatal. 
(d) La visión y la capacidad de la burocracia política para instrume!!_ 
tar proyectos que recojan planteamientos, para adecuar el funciona--
miento de los· aparatos de Estado a las nuevas exigencias (en el sentido 
de una mayor democracia y una mayor participación de los sectores J>OP!!. 

lares) y para concertar alianzas con los sectores nacionalistas y popu
lares y avanzar en la construcción de un modelo alimentario que satis
faga las necesidades de las mayorías" líZil 

En principio este nuevo proyecto alimentario no necesita estar recono
cido por los clientes y el diseñador. 

El tomador de decisiones desea emplear ciertas extrategias, pero debi-
do a las restricciones que hay sobre las posibles sóluciones del probl~ 
ma, toma conciencia que ~stas así como el empleo de determinados·elCme!!_ 
tos limitan el curso de acción que el desearía se llevara a cabo. Un 
tomador de decisiones necesita contar con los conocimientos y la expe
riencia indispensable para realizar un análisis consistente en reali-
zar comparaciones basado en valores económicos, psicol6gicos, políti-
co~ y sociales. Y aún así es muy probable el conflicto entre estos. 
Nonnalmente existen aspectos convenientes e inconvenientes en toda al
ternativa, pero estos valores en conflicto deben reconciliarse en al&!!_ 
na forma satisfactoria por el tanador de decisiones. 

Asimismo, es conveniente que se concentre en los aspectos realmente -
significativos del problema a fin de decidir sobre ellos. 

~21) Rello, Espinosa Fernando., EL RETO ALIMENTARIO., El desafio Mexi
cano., Op. C:it., p.261 
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Dicha habilidad le a)'l.lda· tambi<!n a eliminar las alternativas menos a-
tractivas, igual que las que no sean prácticas. Es preciso sefíalar 
que el tomador de decisiones est~ planeando con valores futuros que en 
su mayor parte son desconocidos. por ello, hace esfuerzos a fin de re
ducir el elemento probabilidad, pero debido a su calidad de futuro, -
nunca tendrá un valor igual a cero. 

El tomador de decisiones tendrá valores tales que le permitan visuali
zar el proñlema y concebir su planeación tomando en cuenta las restris:_ 
ciones existentes tales· como financieroas, polític1;1s., sociales entre -
otras, al tomar una o varias decisiones que la involucre. 

En el Sist.ema Alimentario Mexicano el tomador de Decisiones fue .José ~ 
L6pez Portillo : ''El Sistema Alimentario Mexicano es un planteamiento 
del Presidente L6pez Portillo, de carácter totalizador y orientado no 
a un sector específico, sino a fijar objetivos instrumentados y accio
nes en todos los sectores de actividad a fin de satisfacer la fundame!l 
tal prioridad de autosuficiencia alimentaria en nuestro país. Por es
ta razón es· que se inscribe en el Plan Global de Desarrollo que induci_ 
rá acciones y concertará ccmpranisos intersectorial.es para posibili--

·; tar esta prioridad" (222 ) 

Y en el Sistema Integral de Estímulos a la Producción AgropeOJaria el 
tomador de decisiones es Miguel de la Madrid: "El Programa de Acción 
Imnediata representa la participación del Sector Agri01ltura y Re01r-
sos Hidráulicos en apoyo a los lineamientos de política económica est!!. 
blecidas el 21 de febrero de 1986 por el Ejea.:tivo Federal, para dar -
.respuesta al debilitamiento actual de l~s ingresos petroleros y sus re 
per01siones sobre la economía nar:ional". ( 22:31 

.AMB.IENI"E 

Con anterioridad se ha mencionado a las restricciones que enfrenta. el 
tanador de decisíones conocidas en el enfoque sist!!n)ico como ambiente • 

.(224' SAM P. 6 Documento inédito S/A, S/G 
(223 Ovaciones 2 edición, SIEPA ( PRONADRI 1985-l!lSS),, 14/4/86., p. 6 
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El ambiente del sistema es lo que se encuentra "fuera" de él, lo que -
tampoco es f;ícil de determinar. · El runhiente está integrado por el con
junto de elementos y personas que son "constantes" o dacias desde fuera 
del sistema, por ejemplo, en el renglCin de las finanz:ig, si un sistema 
opera sujeto a un presupuesto fijo, imJ:uesto por la Secretaría de Pro-
gramaciCin y Presupuesto. Y éste no puede modificarse por alguna activ!_ 
<lad del sistema. Sin emb3rgo, si conforme a algún plan o programa org!!_ 
nizado, el sistema pudiese influir en el presupuesto, entonces parte -
del presupuesto "negociado" o "concedido" por la SPP pertenecería al -
sistema. El medio ambiente no es solamente lo que se encuentra fuera -
ael control del sistema, sino que es también quien detennina cano el -
sistema opera, por·ejemplo, si un presupuesto se ha fonnulado exclusiv.e_ 
mente sobre la captaciCin de divisas por concepto de la venta de un sólo 
recurso como el petróleo, entonces los cambios en el mercado internaci~ 

.' nal de este recurso se encuen-tran en el medio runbiente, debido a que e:!_ 
tos determinan las posibilidades de actuaci6n del sistema, el cual poco 
o nada puede hacer acerca de los cambios en la producci6n y demanda in 
ternacional. Así,. el medio ambiente de un sistema consiste en esas si
tuaciones del mundo natural (restricciones) que incluyen en la efectiv!_ 
dad del sistema en relación con el cliente, pero que el tomador de deci_ 
sienes prácticamente no puede cambiar. Es pertinente aclarar que por -
los conceptos natural y medio ambiente no son referidos necesariamente 
a cuestiones de Índole biológica, como p. ej. el aire que respiramos, -
sin importar que tanto de este puede parecer estar fuera de nosotros. 
Para decidir en cada caso si pertenece al medio ambiente o no pertenece 
es necesario formularse las siguientes preguntas: 1) ¿Podría hacer al
go acerca de la situaciCin que se me presenta? y 2) ¿Esta situaciCin in-
fluye en mis objetivos?. Si la respuesta a la primera pregunta es neg~ 
tivn (no) y afirmativa a la segunda (si), entonces se afirma que sí pe!_ 
tenece al medio ambiente. 

Generalmente existen confusiones entre los conceptos de medio ambient~ 
y recu~sos, en el enfoque de sistemas por recursos dehe entenderse co
mo los medios que el sistema uttliza para In consccuci6n de sus objeti-



213. 

vos, también influyen en ln efectiyidad del sistema y pueden ser modi
ficados. por el tQ111ador de decisiones y utilizados por beneficio del -
sistema. 

El propio sistema en un momento dado decide cuáles de sus recursos hu

manos trabajarlin en cada proceso productivo de la empresa pnraestatal 
PEMEX, o cómo la Secretaría de Agricultura y Recursos Hidrfullicos gas
tará sus recursos financieros asignados en inversiones y financiamien
tos, por ejemplo. 
De hecho, para na.ichos sistemas un componente que se refiera al incremc!!_ 
to de recursos se constituye en el componente más :importante del sist.!:. 
ma. Los elementos del sistema cuyas funciones contriéuyan a la medida 
de actuaci6n del sistema total son los canponentes. 

El Sistema Alimentario Mexicano se encotraóa enclavado en dos sistemas 
mas grandes (Macrosistemas) : 1) El Anteproyecto de Lineamientos para 
el Programa de Desarrollo Econ6rnico y Social 1974-1980 y 2) El Plan -
Básico de Gobierno los cuales influyeron en las estrategias llevadas a 
cabo por el SAM, es Jecir, se constituyeron en su marco de actuaci6n. 

Puede decirse que el SAM en su manento depcndi6 de sus directores en -
cuanto a decisiones respecto a la autorizaci6n. de realizar modifica-
cienes fundamentalmente de orden organizativo, instTlllllental y de coor
dinaci6n con todos. los sectores involucrados. 

En el aspecto financieros, el SAM cont6 con el presupuesto que le fue 
asignado por la S P P. Adem(Js de que en el aspecto administrativo de· 
pendían de ·1a Oficina de Asesores del Presidente L6pez·Portillo. 

CGIPONENTES TELEOLOGICOS 

OJando una organizaci6n es consideradn como un sistema teleol6gico, el 
diseñador ignora las líneas tradicionales de divisi6n (organogramas) Y 
considera ~n c:im5io las "tareas", "actiiri~des" liásicas con objeto de 
hacer un desglocc racional de tas tareas que el sistema debe rcalizn:r: 
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De ahí que los .:omponentcs constituyen .uno de los elementos m~b impor
tantes del t'nf<><l).lC de sistemas. ,Fon11:i de análisis diferente a la tra
Jicion:tl, es deci'r la tradi"ci'ona 1 lo h'1.:e a partir de la posición en -
la" organización (Jerarquí" l de 1 os componentes de una entidad. 

En un organigrama relativo n una Sec.:.-etafn de Estndo se aprecia fre--
.:uentemrnt<' que est"á int"egrado por Subsecret:irías, Direcciones Genera
les, Direcciones de Are;1, Subdirecciones, Departamentos, Oficinas, Se~ 
e iones y grupos de personas no obst.~nte ello, y debido al enfoque que 
se pretende dar dé funciones a los componentes de la misma, cada uno 
do estos 6rganos· no constituyen los verdaderos componentes del sistema. 

Al disefü1dor del sistema le interesan las funciones y no las estructu
ras organizativas de las Direcciones, Subdirecciones y Departamentos -
entre otros· (224, ya que analizando las primeras (funciones) se puede 
definir el valor que una actividad tiene para el sistema total. El d.!_ 
señador necesita conocer si cirrta actividad de algún componente del -
.sistema es mejor qu<! otra, por lo que la única raz6n de separar el si~ 
tema en sus comonentes es proporcionarle el tipo de información que n~ 
cesita, para poder determinar si el sistema está operando eficienteme!! 
te y entonces· escoger la política a seguir. 

La última meta del razonamiento, en conjunto, es descrubrir aquellos -
componentes a partir de sus funciones cuyas medidas de actuación están 
verdaderamente relacionadas con la medida de eficiencia del sistema to• 
tal. 

Lo que siempre se desea es que al aumentar la medida de actu:ici6n de un 
componente -eficiencia-, suponiendo que todos los demás pennanecen cons 
tantes, deberá incrementarse la medida de actuaci6n del sistema total. 

Como se verá, el. problema de medir la actuaci6n de un componente llega 
a se.r engañosa y dÍflcil, cuando se profundiza en el diseño de un sist~ 
mu. Aún cuando el simple i·fi¡uislto de que la medida de actuaci6n de un 
componente debe aumentar a medida que la actuaci6n total del sist('flla -
croce. parece demasiado claro; sin embargo, no se deduce de ahf que un 

Esto significa quo para un sistemn teleológico una unidad ~e In.es
tructura organizacional (DeP<!rtamento, OficilUI, Sccci6n, D1recci6n, 
entre otrnsJ se .le debe estudiar a partir de la eficiencia con la -
que viene descmpcñlíndose, es decir, "su parte" en el desempeño de -
sus funciones puru cont"ribuir al logro d~ las metas organizacionalcs. 
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canponente pueda recorrer simplemente• todo el e.amino CCJ110 medid¡:¡ de ac
tuaci6n e ignorar todos lo~ demfis componente~ del sistema. 

Si alguna otra parte del sistema cambia, decido, por ejemplo, a la~ in
novaciones tecnol6Ricas, entonces puede resultar necesario cambiar la -
medida de actuaci6n de un determinado componente. 

Debido a esta situnci6n dificil y eng:u1o~a es conveniente abund:.ir un ~ 
co más soore este tema. 

No todas las entidades teleol6gicas son sistemas. El caracter distinti 
vo de los sistemas es que ellos pueden ser separados en partes y que ~~ 
tas deben trabajar juntas con el fin de constituirse en un todo, para -
la consecuci6n de las metas planteadas. 

Por ejemplo, dos Secretarías de Estado tienen que descentralizar funci.!?_ 
nes como parte de los objetivos del programa de m0dernizaci6n adminis-
trativa. Si la Secretarfa de Educación Pública no lo hace, de ninguna 
manera va a impedir que la Secretaría de Agricultura y Recursos Hidráu
licos realice sus metas de descentralización, las cuales a .s•.1 vez con-
tribuiran al logro de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo en 
materia de modernización administrativa. Si la SEP no actúa en sus fu,!! 

ciones de descentralización no contribuirá al objetivo general antes -
mencionado, sin embargo el trabajo de descentralizaci6n de ambas Secre
tarías contribuyen al objetivo general del programa de modernizaci6n ad 
ministrativa. 

Consecuentemente se puede optimizar por separado la actividad de_cndn -
uno, como integrantes del Sistema Administración Pública Central. 

Los cánponentes son ellos mismos teleol6gicos, esto es, pueden conside
rarse como productores potenciales de un conjunto de productos (metas). 
Lo que resulta.de mayor interés para el diseñador es ln rclaci6n que -
guardan los canponentes con el sistema total, por ello lo más importan
te es que _puede conceptuali.:ar como al tomador de decisiones le es pro
bable crunhiar (diseiiar) una parte y cano este croubio produce unu dife--· 
rem:in en el funci'onamiento del sistema to1"nl. 
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Para que esta idea sea m~s · explícita, supongase que el diseñador ti0ne 
una medida de eficiencia apl'aximada del funcionamiento total· del siste
ma en un cie'l'to período de tiempo. Llamaremos a esta medida M. El, -
ahora trata de encontrar una medida de eficiencia mJ, mz, m3~· mn de -
cada componente, las 01ales tienen una cierta relación con M. Cuando -
se dice que el diseñador puede cambiar un componente, significa que es 
factible (a través del tcmador de decisiones) cambiar la medida de efi
ciencia del componente en cuestión. Desde el punto de vista del dise~ 
dor, existen al menos tres tipos de relaciones entre las medidas de los 
ccmponentes y la medida del sistema total (M): 

Débil (condición necesaria): M es maximizada sr y solo sr 01alquier 
medida, mi del ccmponente es m:iximizada; 
M:iderada: Un cambio positivo en el valor de mi es un productor (o proh!_ 
ble productor) de un cambio positivo en M, para al menos algún interva
lo de valores de mi 

Lo que el diseñador espera es mejorar el sistema al estudiarlo parte -
por parte, de tal forma que sobre la base de ensayo-error buscarli, pro
bará y regresará a aquella parte que mej.ore el funcionamiento del sist~ 
ma total. Este diseño de relación entre M y los mi de los canponentes 
del sistema es un diseño táctico, común, como en medicina y en un sist~ 
ma de formación social. Un doctor que atiende a enfermos con altos ín
dices de colesterol, busca mejorar el sistema circulatorio sanguíneo, -
pero durante el proceso de atención médica el paciente p.ana peso: La -
prescripción es entonces modificada hacia un control en la dieta. 

Para el caso de una polrtica o sistema de formación social, supóngase -
que una Ciudad trata de mejorar las condiciones de los albergües, sÓlo 
para buscar que la gente de "zonas marginadas" se entere de su estado, 
de marginación total y esté m~s dispuesto a revelarse, hasta un cierto 
grado de marginaci<:in y desigualdad es necesario que inicie la revolu--
ción, 

~ Ex:iste una í6?T111lla matemática que expresa a M como mm funci<:in 
de las mi solamente; y el máximo "global" de esa función existe. 
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En resumen, Ses un ~i~temu p~ra el diseñador solamente sí: (J) Ses -
considerado como teleol6gico y por lo tanto tenga una medida de eficie~ 
cia M; (2) S se con:"idera que tiene componentes: teleol6gicos cada uno 
con una medida de eficiencia mi, y (3) el diseñador puede conceptuali
:ar qué cambios en las medidas de funcion:imiento de los canponentes mi 
producen cambios en M, 

En ténninos simb6licos, imaginemos una clase S de diseños,· alternativas 
de sistemas totales. S es '\'napeado" con una correspondencia de uno a -
uno en una escala rnnnérica real acotada, de tal modo que cada Mi del i!!_ 
tervalo de nilmeros reales representa la medida de eficiencia de cada Si 
de S. Existe un conjunto de componentes de los sistemas alternativos -
s 1, sz .. :. sn con medidas similares mij. m2k, etc. Cada M¡ de un ele-
mento Si de S, en el sentido fuerte de "sistema", es una función mono
tónica de las medidas de eficiencia de los ccmponentes. 

Separabilidad 
Un canponente cuya eficiencia no contribuya a la medida de actuaci6n -
del sistema total se considera como separable. Para detenninar sí los 
componentes de un sistema son separables es necesario considerar que é~ 
tos deben de estar perfectamente identificados detenninando además las 
medidas de eficiencia de cada uno. 

En un sistema, un caso análogo a lo mencionado será ir enfocando cada -
uno de sus canponentes y maximizar su efi~iencia respectiva- Si esta 
situaci6n se repite para cada componente del sistema. sería .una exten-
si6n directa del procedimiento reali:::ido suponer que .la eficiencia, que 
el funcionamiento en el sistema S se habría maximizado, pero la expe--
riencia demuestra que esto 110 siempre ocurre, es decir, que no siempre 
al. maximiz.~r la eficiencia para Si se maximiza para S, puesto que cada 
si tiene establecido un conjunto de relaciones con alguno (s) otro (s), 
Sk, y estas relaciones son retevantes para su eficiencia. Esto es, que 
la eficiencia del Si y la Sk están relacionadas de alguna manera, y qu!_ 
uís al aumentar la eficiencia para Si, disminuye la .de Si en algún ran
go. Finalmente, para determinar fonnalmente si una parte es separable, 
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es necesario tener en cuenta que: 

l.- Un conjwito de elecciones. e, relativas a un :i.ndivi<h.to es un conjun
to de elecciones potenciales del individuo. 

2. - Un individuo "conoce acerca" <le un cierto conjunto de elecciones C 

relativas a un oüjeto O de acuerdo a un conjunto de condiciones am
bientales N si el elige el miembro óptimo en C en_ todas las condici!!_ 
nes. 
Nonnalmente se añade la esti¡:ulación que las condiciones cambian, -
así que el miembro óptimo <le e c:vnbi:1, y que la elección de la óp
tima es invariante con cambios en la estructura de la óptima. 

3.- En general, un individuo A "conoce más acerca" de un conjunto C de 
elecciones que otro individuo B sí A es más probable que efectué -
una mejor elección,-de acuerdo a un conjunto de condiciones ambien
tales N, que B. 

4.- Una cantidad X "es evidencia" relativa a un individuo, un conjunto 
de elecciones C, un objetivo, y un conjunto de condiciones, si X ha 

ce al individuo mlis conocedor. 
S. - Un d_iseñador es un sistema S¡ con el objetivo de mejorar un sistema 

Sz. 
6.- Una parte s21 de Sz es separable en el diseño de otra parte szz de 

acuerdo al diseñador S¡, si al seleccionar un aspecto de la conduc
ta de s 21 como evidencia de s22 para S¡ nunca es una estrategia 6p

tima de S¡ relativa al objeto de mejorar Sz. 

En el caso del Sistema Alimentario Mexicano (SAM) sus componentes eran: 

I) Producción Agropecuaria 
II) Producción Pesquera 

III) Organización Campesina 
IV) Comercialización 
V) Agro-Industrialización 

VI) Distribución y Conswno 
VII) Operación Administrativa 

VIII) Comunicación Social 
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Cada Wlo de ellos e!;. im componente teleol6gico, así para la Producci6n 
.AgropeCJaria, especfficamente para, el Sector .Agrícola, su objetivo -
era: "alDnentar la producción y productividad sobl"e todo en tierras de 
temporni agricola" (225}. 

Para logrnrlo era necesario llevar a cabo las siguientes acciones: 
obras de infraestructura, incremento en lo~ precios de garantía, ampliar 
lo~ servicios· de asistencia técnica al campo, proporcionar créditos ba 
ratos, entre otras·. 

En el sector ganadero, su objetivo era: "aumentar la producci6n ganad!':_ 
!'ª mediante el uso de la ganadería extensiva así corno aumentar la efi
ciencia en la producción de animales de granja·. sobre todo aves y pue!:_ 
cos" (22t'j. 

Para ello se requería de las acciones siguientes: reducir el intenne
diarismo en las fases de comercializaci6n y distribuci6n, la creaci6n 
de un rector especializado que coordine los esfuerzos del proceso de -
la producci6n ganadera, instrumentación de programas de sanidad anirnai, 
instalaci6n de plantas empacadoras para su oportuna canercialización, 
entre otras. 

Lo que es realmente productivo hacer con los canponentes y subcomponC!!_ 
tes es estudiar que están haciendo cada WIO de ellos para el logro de 
los objetivos del sistema total. ·Para poder saberlo es necesario el -
desarrollo de medidas de eficiencia para cada uno de ellos. 

MEDIDAS DE EFICIENCIA 

Es 16gico que si se tiene un sistema teleol6gico, es decir, que tiene -
tino o varios objetivos y diferentes formas (eficiencia) para alcanzar-
los; cabe preg=tarse: ¿qué tan eficientemente se están alcanzando 
esos objetivos?; ¿Existe alguna forma más eficiente para alcanzarlos?. 
Es entonces 01ando definitivamente se percibe claramente la necesi-
dud de aplicar algún criterio que responda en ténninos cuantitativos u 

(225) Documento inédito del SAM p. 9 
(226) lbid •. p. 18 
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operacionales, y es lo que llamamos medida de eficiencia; sin embargo, 
no es· algo tan flicíl de ob.tene1· como las interrogantes .• ya que entre -
otras caracterfsticas toda medidn de eficiencia deb.e ser válida. obje
tiva y consistente; válida en cuanto a que mida realmente la situaci6n 
para la cual fue diseñada, objetiva en cuanto a que el v:tlor que tome 
al aplicarla a un Sistema S no dependa del sujeto que hace ln medici6n 
y consistente en cuanto a que al medir la eficiencia de un sistema s, 
si las condiciones de este no han variado, aporte los mismos resulta-
dos. 

De lo anterior se deduce la importancia de determinar las medidas de -
eficiencia tanto para cada uno de los canponentes como para el siste
ma total. 

Todo sistema debe poseer una medida de eficiencia (MJ basada en diver
sos criterios de relaci6n entre las medidas de los·componentes. 

Amanera de ejemplificar lo anterior analicemos el-ültimo componente -
del Sistema Alimentario ~1exicano (SAM). 
VIII) Comunicaci6n Social: 

En este canponente se dará el mayor peso a la infonnnci6n relati
va a la participaci6n social a nivel nacional, estatal y nrunici-
pal y a fin de calificar la oportunidad en la misma se pedirá a -
los inte~locutores de los campesinos y técnicos (funcionarios ¡:ú

blicos cercanos a los campesinos y técnicos de los partidos pol!. 
ticos y de las agrupaciones sindicales, de empresarios y profesi~ 

nistas) ·señalen el tiempo mínimo y m5ximo que necesitan en lo re
ferente a satisfacer necesidades de infonnación, señalando además 
cual es el tiempo máximo que pueden esperar; si es menor que el -
mínimo sefialado con anterioridad se considerará que el servicio de 
inforrnaci6n no es oportuno, en caso contrario será calificado de 
oportuno. 

A su vez la comunicaci6n social entre los campesinos y los "t.:scni
·cos con sus interlocutores se medirá a rr:w.:Ss de unn calificaci!'in 
igual a 9 si en las reuniones se tom.'ln decisiones o :tcuerdos ten-
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dientes a elevar la productividad y producci6n agrícola y con ca. 
lific:ict6n de J si las decisiones son de cua1.<1uier otra clase. 
Si no se toman ni decisiones ni' SC' llegan a acuerdos, entonces -
la calificaci6n s0ra igual a cero. 

N =Z de- las calificaciones de decisiones tomadas 
9 X Número de reuniones 

Y.así se ñaría con cada uno de los componentes restantes con el 
objeto de estructurar la medida de eficiencia del sistema to_tal, 
la cual y de acuerdo con el principal objetivo de SA.'-1, es decir, 
la autosuficiencia alimentaria sería la siguiente: 

M = ~rg_E..e solicitudes de abasto de alimentos básicos 
Número total de solicitudes de abasto de alimentos 

básicos. 

Quedando incluidos en el abasto todos y cada uno de los siguientes com
ponentes: 

I) Producci6n Agropecuaria 
II) Producci6n Pesquera 

III) Organización Campesina. 
IV) Comercializaci6n 
V) Agro-Industrializaci6n 

VI) Distribución y Consumo 
VII) Operaci6n Administrativa 

VIII) Comunicaci6n Social 

La eficiencia de cada uno de ellos contribuirá a la medida de eficien-
cia del SN-1. 

DISEMIJOR ---·--
Para concluir este capitulo soh.re el estudio del enfoque de sistemas -
se. ha\:>larú del clisC"ñador, ya que es el ·"Director" del diseño que está -
realizando. Su papel en el enfoque de sistemas es el de generar los pi.!!_ 
nos del ~istcma que pretenda diseñar, además de garantizar su instnnneE_ 
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taci6n. 

Su actividad dentro del sistcm¡¡ es compleja, pol' lo que resulta necesa 
ria analizar la relaci6n que existe entre su papel y la estructura del 
sistema, esto es·, lnoor ·que tiene que desarrollar en la conexión y re
lación reciproca, estable y necesaria entre las partes o elementos de 
su sistema y papel. 

Uno de los problemas más· difíciles del diseñador es identificar y con~ 
cer al cliente y al tomador de decisiones. En realidad ambos; clientes 
y tanador de decisiones, son entidades altamente complejas hechas por 
la interacción de fuerzas; pero probablemente más in¡portante es la se-
lección del cliente que hace el diseñador, esto es, el complejo de per
sonas cuyos intereses y necesidades defien ser satisfechos por el siste
w.a. 

El diseñador al detenninar los objetivos del sistema tiene que estable
cerlos en función de lo que realmente hace, y no, lo que dice que hace. 

El diseñador debe diferenciar el carácter de los objetivos, es decir, ~ 

lo que realmente persigue el sist~na (objetivos reales) y no desde el -
punto de vista de lo que el sistema dice que hace (objetivos aparentes), 
aunque p:irezca obvio que el sistema este persiguiendo los mismos objeti_ 
que predica. Además de esto, necesita encontrarse interesado en el as-
pecto moral del sistema que va a diseñar. 

Desde este punto de vista es posible clasificar los objetivos. en "legí
timos" e "ilegítimos". 

En el caso del SAM, específicamente en el caso de la producción agríco
la, el objetivo legitimo.lo constituye la explotaci6n de la tierra si -
ésta se define en términos de la cantidad de toneladas producidad de -
trigo, arroz, ajonjolí, cártamo, sorgo, maíz y frijol en un cierto lími 
te de tierra y tiempo (227), 

No obstante lo anterior, asi definido este objetivo, por si solo puede 
no ser "legitimo" desde un punto de vista.social, es. decir, puede fa'ci.!_ 
mr.nte suceder que no ohstante tener una producción excelente, en nada -

G!27) Maíz y Frijol para 1982. Trigo, arroz, ajonjolí, cártamo y sorgo 
para 1985. Producción: Maíz 13,050,000 toneladas en 6,533,000llect. 
de temporal. Frijol 1,500,000 Ton. en 1990000 hect. de tempornl 
y 344000 hectáreas de riego. 
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beneficie a los campesii:ios que trubajaron la tierra r a los es.tratos -
econ6micos más: deprimidos .• 

Si se decide contiJUlar con ma ]Xllít ica de desarrollo industrial, por ejE!!!!_ 
plo, sin haber consolidado el sector primario <le la economía, con acci~ 
nes tales como: fijaci6n de precios de garantía por abajo. de su costo -
real; exportando granos b~sicos sin hatier satisfecho las necesidades m!_ 
nimas de los estratos .más: desprotegidos socialmente hablando, el objet.!:_ 
vo de incrementar la producción <le granos básicos, no es un objetivo le 
gítimo desde el punto de vista social. 

En otras palabras·, el disei!ador debe pensar acercu de c6mo la situaci6n 
de los campesinos está relacionada con la actuaci6n del sistema. No -
se p.iede decir que estas situaciones son evasivas que no pueden ser d<'
finidas, porque al afirmarlo queremos expresar que no deseamos pensar -
para nada en eso. A fin de pensar en ellos satisfactoriamente, tenemos 
que ·ser explícitos y meditar acerca de qu~ aspectos de los sistemas se 
consideran cano medidas de actuación de los mismos. 

Por tanto, en la detenninación de la medida de acnuici6n, el diseñador 
tratará de encontrar tantas consecuencias relevantes cano pued:I de las 
actividades del sistema. De tal forma que sea lo más objetivo de dicha 
actuaci6n. 

la estrategia de diseño en la selección de un cliente debe ser prrictica; 
cano tal; conviene e.structurar una clasiíicaci6n de estrategias de dise 

ño que son relevantes a este aspecto del proceso de diseño: <22s) 

1. El diseño (de sistemas) es apropiado para objetivos (meta-;) n corto 
plazo, pero no para objetivos esccnciales a largo plazo. 
Entonces, se elige al cliente a1yas aspiraciones a corto plazo sean 
servidas por el sistema. 
Tal estrategia es teleol6gica en el corto plazo y ateleol6gica en el 

largo plazo. 

2. El diseño es apropiado para objetivos a corto y largo plazo. Las m~ 
tas a corto plazo sirven a las metas esccnciales de largo plazo por 

(z21:1) Churchman, \Vest., Tiill DES!G OF INQJTRING SY:l'TEMS ••• , Op. Cit., pp. 48 y~ 
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lo que se elige únicamente al cliente cuyas aspiraciones a largo pl~ 
zo sean estimadas C(Jl)O esenciales (o al menos que así lo juzgue el 
diseñador). Esta estrategia es teleol6gica en las metas a iargo y -
corto plazo. 

3. El diseño es apropiado para metas a largo plazo, pero no para las de 
córto plazo. La decisión adecuada a corto plazo est5 basada solame~ 
te en la calidad moral del acto (por ejemplo, su honestidad) y no -
en lo que el acto produce en ténninos de metas. Por tanto, se esco
gerán· unicamente clientes morales (clientes que actuan por 1notivos -
morales) y se le~ ayudará a discernir claramente los matices morales 
de sus elecciones, de lo que se deduce que e1 enfoque de sistemas es 
apropiado para los objetivos finales del hC111bre, pero no para sus m~ 
tas irmediatas·, o sea que la estrategia es teleológica a largo plazo 
y ateleológica a corto plazo. 

4. El diseño de sistemas es inapropiado para metas a largo y corto pla
zo. Esto es, no se escoger5 ningún cliente debido a que el diseña-
dor reconoce que el diseño de sistemas por ser inmoral, poco signi
ficativo, irracional, entre otras, es inapropiado. Esta estrategia 
es el enemigo a muerte del diseño, es la antiplanenci6n •. 
La estrategia en la selección de un cliente práctic:imente parece la 
mejor y es ampliamente adoptada actualmente por muchos diseñadores -
de sistemas, por ello es que hay fuertes tradiciones que aseguran un 
profundo análisis en la selección del cliente. Algunas de las impl!_ 
caciones a largo plazo <lel sis tema son dcsprcci::das u olvid::das. El 
extremo de esta posición es que hay un método directo para el ftm-

cionamiento de sistemas en t6rminos de metas ''Últimas" del hombre, y, 

por tanto, que el diseñador debe seleccionar al cliente que entienda 
mejor las bases 6ticns de un runplio rango de planificación. As.f, -

es pósihle formar una clnsificaci6n de diseño estrat~gico que es re
levante a este as1x-ct·o de los procesos del diseñador. 

El diseñador optimista ve como .rroyccci6n futura 1ma "era de sistemas", 
en la que el hombre por fin será cnpnz de entender los sistemas que 61 
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ha i.:reado r en lo!> cua le!; v:i,ye, 

En si no sólo gene;ra los. planes del "sü¡,tema, sino además garantiza que 
se lleven a callo de acue:rdo con las ideas origlnalC's, Esta actividad 
frecuentemente se conoce como "control", nun cuando los achninistrado-
res de hoy tienden a aftadir que el ténninó "control" no implíca coer-
ción por parte Je la admini.stracion. Por supuesto, muchos procedimie.!!_ 
tos de control operan por excepción, de tal manera que la administra-
ción .no interviene en las nperaciones de un componente, ºexcepto cuando 
este 11UJestra una fuerte desviación del plan. Sin embargo, el control 
no significa solamente canprobar qu<.> los planes se estén llevando con
forme a lo planeado, también implica una evaluación de los mismos, y, 

en consecuencia, un cambio de ellos. Como se verá más adelante, uno -
de los aspectos críticos de ln achninistración de sistemas es la ·planea
ción para el cambio de cursos de acción, porque nadie puede jactarse -
de haber estipulado los objetivos generales de manera correcta o una -
definición acertada del medio amBiente o una definición precisa de los 
recursos, o una descripción definitiva de los componentes. Por lo ta!!_ 
to, la parte administrativa del sistema debe recibir información que -
le diga cuándo son erróneos los conceptos del sistema y cuándo deberá 
de incluir los pasos que prevean un cambio. 

Para concluir, puede decirse que lá función de control de la adminis-
tración ha de ser estudiada por el disefiador. 

En el caso del Sistema Alimentario Mexicano (SAr-1), el disefiador fue la 
Oficina de Asesores del Presidente L6pez Portillo dado que era la en-
~argada de conceptualizar al sistema y evaluar cursos alternativos de. 
acción, procurando asegurar que el sistemasirvhra a los intereses de 
los clientes. Aquí mismo podemos apreciar cano la Oficina de Asesores 
del Presidente L6pez Portillo tiene un carácter dual, es decir, por un 
lado es tanador de decisiones }' por el otro diseñador del Sistema Ali
mentario Mexicano. 

Para concluir este capítulo, es j)J¡portante scfialar que el enfoque de -
sistt'ITias requiere de un estudio más profundo para que se evalúe su 
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gran potencialidad como método de conocimiento; sin embargo, lo que se 

intcnti5 en este capitulo fue dar .una visión global, con lo que se esp~ 

ra, también mostrar sus características esenciales a fin de motivar al 
J~ctor en el estudio del enfoque de sistemas. 
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-La Jornada, México, D.F., 9/1/86; 22/2/86; 25/4/86; 5/5/86; 

9/5/86; 12/5/86; 14/5/86; 20/5/86; 21/5/86; 28/5/86; 4/4/86; 

10/6/86; il/6/86; 12/6/86; 13/6/86; 14/6/86; 18/6/86i 19/6/86; 

4/7/86. 

-El D~a, M~xico, D.F., 3/5/86; 11/5/86. 

-Uno más Uno, México, D.F., 27/5/86. 

-Ovacion~s Segunda Edici6n, México, D.F., 18/12/85; 14/4/86; 

8/5/S6; 15/5/86; 27/5/86; 5/6/86. 
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