Y /
232 (NIERSIDAD NACIONAL AUTONOMA OE MENGO

FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES

EL DESARROLLO DEL SECTOR ALIMENTARIO
A PARTIR DEL MUNICIPIO.

TESIS

QUE PARA OBTENER EL TITULO DE

LICENCIADO EN CIENCIA POLITICA
Y ADMINISTRACION PUBLICA (A.P.)

P R E S EN T A

Roberto de J. Santoyo Samperio

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

MEXICO, D. F. 1989




pr—

%‘g Universidad Nacional
:‘\-A

2%  Auténoma de México
UNAM

UNAM — Direccién General de Bibliotecas Tesis
Digitales Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADOS © PROHIBIDA
SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta
protegido por la Ley Federal del Derecho de
Autor (LFDA) de los Estados Unidos
Mexicanos (México).

El uso de imégenes, fragmentos de videos, y
demas material que sea objeto de proteccion
de los derechos de autor, sera exclusivamente
para fines educativos e informativos y debera
citar la fuente donde la obtuvo mencionando el
autor o autores. Cualquier uso distinto como el
lucro, reproduccién, edicion o modificacion,
sera perseguido y sancionado por el respectivo
titular de los Derechos de Autor.



PRIMERA PARTE:

INDICE

INTRODUCCION. ............... e ettt N
CAPITULO 1. ANTECEDENTES HISTORICOS......:.iiiumanss
A. El desarrollo del campc en M&Xico.............

B

C.

1) Auge y ocaso de la propiedad
agricola comunal..... e

2) lLa concentracién de la tierra
v el ascenso de los grandes
terratenientes

3} La Revolucidén de 1910: replanteamiento
de la propiedad agraria.........c.oooivennn :
El desarrollo del sector alimentario

A manera de reflexién.........

CAPITULO II. PROBLEMATICA AGROPECUARIA Y ALIMENTARIA

A.

Problemas en el campo alimentario
mexicano

1) Los conflictos sociales
Yy los grupos de poder........covveeriinvnanan

2) Los factores de poder en el
municipio rural a lo largo de
la cadena alimentaria...........

£l sector alimentario en el ambito
internacional..............

Mecanismos e instrumentos
de intervencién del Estado

1) Insumos...... e e e e e e e

2) CONASUPO........
3) Gasto publico

Conclusicnes

MARCO CONCEPTUAL

18

52
58

59

59
61

66

7€
80

84

i



CAPITULO 1I1. ELEMENTOS Y COMPONENTES
DEL PROCESO ALIMENTARIO

A, Produccion..............

B. Transformacién......
Distribucibn..............

E. Abasto y CONSUMO......covvenrrennans
F. Conclusiones.........

SEGUNDA PARTE
CRISIS ALIMENTARIA Y
EL. MUNICIPIO EN
LA ACTUALIDAD

CAPITULO IV. PLANES Y PROGRAYAS ALIMENTARIOS L .
DEL ESTADO MEXICANO...,...........v..--...;...,.  12~
A. Sistema Alimentario Mexicano.............- 11

1) Objetivos.......vcveviiiineenn
2) Estrateglias............. ..
3) Politicas... v viceinnnn
g) InStrumentos. .v.ove i vav i
) Balance critico.......... ..,

2) Estrateglas........... .. 126
3) Politicas.......... e 7127

4) Instrumentos..... 227130
5) Balance critico...........000 PR i ]
C. Programa Nacional de Desarrollo Rural -
Integral...... ... ..o oo i 135
1) Objetivos...... ... cciviionen RPN 137,
2) Estrategias...........: RSO R - 139,
3) Politicas.....cocieierieinenas e seee 140

43 Instrumentos.. e isees i e 142,
5) Balance cribico... ... v idvrvurieennvenes 142

D. CONCIUSIONGS. ..ot e R 119



P iTULO V. EL PAPEL, DEL MUNICIPIO EN EL

FROCESO ALIMENTARIOD. . . o ottt it ietien e crranant
A. Las reformas al Articulo 115 Constitucional...

3) Hacienda municipal.......

4) Planeacidn municipal... ... . vevin e,

#. El papel del municipio en el Sistema

Nacional de Planeacién..............c.ocvvivuen

1) Sistema Nacional de Planeacidn...........
2} Plan Nacional de Desarrollo..............

C. El municipio en el Sistema Nacional para

el Abasto. . ..o i i i e s e
D. Conclusiones.......... . vveienannnnns Ceeeee s
TAPITULO VI. FORTALECIMIENTO MUNICIPAL Y :
AUTOSUFICIENCIA ALIMENTARIA.................. e
A, Mecanismos e instrumentos para la
promocion del desarrolle alimentario
4 nivel municipal......... .. .o
1) Organizacién agricola actual...........
2) ProducCidn. ... coviige st i esans

3) Distribucibn........ .- e

4) Comercializacion........vevevviroreenronn
BIADASEO. - vttt i st

B. Empresas paramunicipales agroindustriales.....
CONCLUSIONES........ D T

BIBLIOGRAFIA. ... eereinaannennnnns

ANEXOS. ... ... o0l R R S R R

cser en=®

191
196

196
200.



INTRODUCCION

La crisis que se vive actualme®nte en nuestro pals, en todos

los sectores asi como en los ambitos de gobierno, no es debido a

una situacién coyuntural. Es consecuencia de programas
mal encausados por malos diagndsticos, falta de prevision,
mala instrumentacion, inadecuada  distribucion de los recursos,
falta de recionalidad, corrupcion y malos [} inadeciados
instrumentos de politica gubernamental, politica econdmica,
financlera, social ¢ instrumentos juridicos gque van desde los
diferentes centros de decisién hasta sus ambitos concretos
de  accisdn. Tambidén es consecuencia de anteponer a las
necesidadas sociopoliticas lus criterios financieros,
descuidando los secLores mas importantes para un  posible
desarrollo equilibrado y sostenido, tales como el agricola,

el ganadero y el pesquero.

Estos ultimes se engloban en el sector primario de la

economia y repercuten en la problemadtica alimentaria.

En lo referente a los dambitos del gobierno mexicano, cabe
mencionar que se ha venido doscuidando en gran medida la toma de

decisiones vy la opinten  ciudadana  para  la  elaboracidn de  estas

decisiones ¢n Jos planes, proyectos  y  programas, donde las
instancias estabales, asi come las municipales, han sido
relegadas, pese a las reformas al articulo 115 Constitucional
llevadas a cabo desde 1983, Asi  pues, los resultados de a
instrrumentacion  de Lales  politicas ale jadas de  la  instancia
municipal se 1revierten hacia  ella, pues se ahandona el

proyccto nacional a partir  del municipio.

Como s puede opreciar, este concepta detne i estrechamente
vinculadn con ol proyecto nacional, pero cabe moncionar  que se
dasit s prios mo olviva el pape! pramordial que Juega el municipio,

nes  como veremos a o laego de los rogramas  alimentarios oo so
r g &

vincula ol mismo nloen s politae ni en los  imnstrament.os  on

forma concroeta  y o clara, unicomente aceveran  la e
apayarlo o coovdinarle, pero o lo larga de los mismos no participa

cnmo e je promotor,



Desafortunadamente se ha seguido la tendencia a un grado tal
de tener en la actualidad una dependencia a lo largo de toda la
cadena alimentaria, lo cual tiene mas sujeto al municipio. Y por
otra parte, en las fases de la cadena alimentaria no lo vinculan

ni lo interrelacionan al interior de la misma

A lo que me refiero es que el municipio ha sido rezagado

desde la dépoca de la conquista.

El presente estudio tiene por objetc analizar el confjunto de
la problematica alimentaria, a partir de entender la dinamica
de la sociedad mexicana en su conjunto, del Estado, de sus
ambitos de gobierno y los cambios mas recientes consecuentes y
causales del dewvenir histérico del pais. Dentro del esquema
intentaremos rescatar los principales problemas y potencialidades,
entendiendo déstas como fundamenbales_en la toma de decisiones. A
partir de ello, trataremos de esbozar algunas propuestas
conforme al conjunto de! analisis aqui realizado, rescatando y
reorientande esta problematica alimentaria al desarrolio del

municipio.

La intencion de rescatar al municipio de tal forma que
responda a un proyecto nacional acorde a la heterogeneidad del
territorio y de los grupos sociales en que se asientan, de su
cultura, necesidades, ete. Es decir este municipio es la opcién a
solucionar - no solo el probiema alimentario, si no aportar

element.os para los problemas econdmicos politicos y sociales.

Con baze on o anterior se oentfende el problema de la
autosuficiencia alimentaria y  agricola ' como estrategia
integral y es por ello, que el estado en todas las Adrcas
mencionadas adquiere un nuevo sentido debnio a la relacion de los
sectores y do la produccién de la fuerza del estado tanto,
econdmica como politica

Ast mediante fa utilizacion de sus instituciones se
establecen nevos canates dr poder y dJde (nfluencia en los tres
ambitos de gobierno traducidos en piogramas, politicas normas y

reglamentos.



Es entoces rnecesario reconocer la importancia del municipio
pues se entiende éste come a la unidnlibre de voluntades traducida
en union publica de los individuos o ciudadanos, y con ello se
conforma comce un ente de caracter publico, distintoe a los miembros
que lo componen (ciudadanos), y a los que necesitan para darles
vida a sgus organos que plasmen las voluntades sociales vy
politicas Cadministracidn puablica municipald). Recordando que es
difernte su personalidad juridica al de la esfera estatal y

federal.

En éste drden de ideas, el Estado busca la instrumentacidn

de acciones politicas y soclales que permitan sustentar al
sistema politico nacional. En este sentido, el problema
de la autosuficiencia alimentaria y agricola se entiende
camo estrategia nacional =) integral. Con ello, el Estado
interviene en el Proceso econémico  y politico del sistema

alimentario v su espacio se moditica y se amplia debido a la
relacion con los sectores, de la valorizacidn del capital y de

la reproduccién de la fuerza de trabajo.

Asimismo, con la reorganizacidn, extencién y consolidacidn
de instituciones-aparatos del Estado, hay nuevas vias de
influencia y de poder, incluso en el mismo seno de los aparatos
mencionados Yy en lags esferas federal, estatal y municipal,
llegando incluso a influir en las decisiones politicas de los

ambitos descritos.

Con base en lo anterior es que en las diferentas fases de
la cadena alimentaria, misma que explicaremos en el capitulo III,
se conforman grupos y nucleos de poder consecuentes de
momentos histdricos y estructuras de propiedad que luchan por el

cantrol del proceso de produccién de alimentos.

En concreto, on lo referente al vinculacién de \a
personalidad  juridica y politica del municipio, como un ambito de
gobierno, con la cadena alimentaria no se  especifica en ninguna

ley ni reglamento.



Er.l el primer - capitule analizaremos los antecedantes
histéricos del desarrollo del campo y del secter alimentario en
México, en donde intentaremos corroborar la relacidén entre la
propiedad agricola comunal y la organizacién municipal, asi como
el proceso histdrico que Lendid a confrontar ambas formas de
organizacidn.

En el capitulo II, referente a la problema"t.lca alimentaria y
agropecuaria, describiremes los conflictos sociales y los grupos
de poder que juegan un papel fundamental a lo largo de la cadena
alimentaria en el municipio. Asimismo, se ubicara al sector
alimentario nacional en el contexto internacional, asi como el
analisis de los mecanismos e thstrumentos de intervencién par
parte del Estado para el desarrolio, aparente, de la agricultura
nacional. Es en este sentido que %e corrobora la relacion de la
historia del ejido con la del municipio en tanto forma de

organizacién comunal y vinculados a la produccidn de alimentos.

En el capitulo tercero manejaremos los elementos Yy
componantes del proceso alimentario, es decir, es el ansdlisis y
descripcién  propiamente dicha de las categorias mane jadas tanto
en el lenguaje oficial como en términos conceptuales, de tal
manera que aqui se engloban los términos y las fases a tomarse

encuenta para los siguientes capitulos.

En la segunda parte de la investigacidon hos referiremos a la
crisis alimentaria y el municiplo en la actualidad, la cual

estara confarmada por cuatro capitulos.

El  cuarto capitulo, y primero de esta segunda parte, se
destina & la descripeidn  y reflexién acerca de los planes y
programas  vrurales  y  alimentarios que han formulado el Estado
mexicano, para lo cual rotomaron al Sistema Alimentario
Mexicano, el Programa Nacional de Alimentacion., Programa Nacional
da Desarrollo Rural Intngral, en donde contemplamos sus
ob jetivos, sus estratdgias, sus  politicas, sus instrumentaciones

y raalizamos un balance aritico para cada uno de ellos.



Es a partir ‘de  este  analisis que entendemos que el
Estadon - busca Vsorlﬂlflciq . slendo  aqui donde ubicamos la
51ternath;'a;';nr1:ni<7:rip;l ) pé;‘é la solucién del conflict.o, es
decir, " 'del’ alimentario; para opganizar a la paoblacion , al

responder a sus intereses y materializar sus demandas.

Con base a lo anterior, entonces, en el capitulo quinto
referente at papel del municipio en el proceso alimentario se
destina a la contrastaciin de las reformas al articulo 115

Constitucional y los lineamientos de planeacién y se e jecucidn,

tanto en términos politicos, juridicos y econdmicos. Para ésto,
se retoman las facultades reglamentarias del municipio, los
servicios publicos de su competencia, su hacienda publica

municipal y la planeacion municipal en relacién al articuloe 115 y
al Sistema Nacional de Planeacién Democratica, al Plan Nacional
de Desarrello y al Sistema Nacional para el Abasto, a rfin de
vincular y comprender al municipio con base en estos lineamientos

Juridicos y de planeacian.

En el capitule sexto v  dllimo, relacionaremos las
capacidades y potencialidades def{ municipio para vincularvlas con
ia pretension de alcanzar la autosuficiencia alimentaria. Para
este capitulo, se describen y se des.xrrou'am los mecanismos para
la promocion del desarrollo alimentario a nivel municipal,

proponiendo algunos mecanismos en cada una de las fases de ia
cadena alinientaria aqui desarroliada, haciendo mayor énfasis on
1a contiguracion de empresas paramunicipales agroindustriates,
mismas que abordamos con mas delicadeza pues es un elemento  quco
no ha sido tomado en cuenta pese a su itmportancia, mas ésto no
significa que sea [iv tnica solucién o la fundamental, s1 no esta
ligada y coordinada con las demas fases del proceso aliment.ario

dentirro del munieiplo.



PRIMERA PARTE; MARCO CONCEPTUAL

CAPITULO 1.

ANTECEDENTES HISTORICOS

“Pero al decir problema de la
tierra no queremos referirnos al
agrarismo aportunista de los
paliticastros que sdlo se ocupan de
é] en relacidn con sus intereses,
casi siompre politicos. No
queremos referirnos al agrarismo
t.rasnochado de los falsos lideres
que todo lo prostituyen, i al de
quienes lo utilizan con fines
personatistas, ni al de los
traficantes que en el agrarismo se
escudan para mancillarlo, sino
al agrarismo real, efective. noble,
justo, elevado y puro que sofin
Zapata: LA TIERRA LIBRE PARA EL
HOMBRE LIBRE”.

Gildardo Maganfa, “Emiliano
Zapata y el agrarismo en

México .

En este capftulo presentaremos la descripcion vy  analisis
sobre los principales protagonistas del campo, sus tenderncias en
tax  condiciones  histdricas nacionales y la manera  en que han
pespondido a talos condicionamioentos, sogin el momont.o

historico.

de demosspar como la

Al large de este capitule trean

sl rvavuvan 1o " ont.rea I1a antnma b Ll tastularseei-zy dey o t iiaprtr Yeacs



organizaciunes de produccion agricolas y la configuracién de ia
institucién municipal en nuestro pais han ido siempre de la mano,
asy como su repercusion en el problema alimentario, que tiene
afie jas raices y que depende en gran medida de los elementos aqui

sefalados.

Para ello consideramos necesaric hacer una retrospectiva
histérica, incluse antes de la conquista, para poder comprender

el actual problema alilmentario y su ubicacién en el municipio.
A. EL DESARROLLO DEL CAMPO EN MEXICO
1, Auge y ocaso de la propiedad agricola comunal.

Desde el tiempo de los aztecas se emprendieron expedicicnes
fuera del Valle de Meéxico, con el fin de someter a los puecblos
indigenas aledatnios, De esta forma, los pueblos sometidos
conservaron  sus autoridades, pues la que les eran enviadas por
los reyes do Mdxicao, que eran los calpixques, sdlo se encargaban

de recoger el tributo.

Con el aflanzamiento del dominio azteca se impusieron sus

costubres, Las tierras se dividieron entre los reves, la
nobleza, los sacerdotes y comun de vecinos. En el primer caso,
denominadas tecpantlalli, reservadas al dominlio del rey, gozaban

del usufructo los sefiores de la corte llamados tecpanpouque y

tecpantlaca, éstos no pagaban rentas pues aportaban  servicios

personales y tributos en especie. Dichos tributos no se podian
enajenar, y acabado el linaje eran devueltas las tierras al

emperador, quien dispunia de ellas ltbremente.

Las  tierras de los nobles, Hamadas  plllalli, eran  poseidas
a través de herencias y saln podian venderso o otros nobles: pero
nunca ens jenarias o los  plebeyos.

Las:  ticras  de los sacerdotes se  destinaban a  sufragar
gastos del culto, se  les denominaba, por tanto, "tierra de los

dioses” <(teotlalpand,



Por dltimo estaban las tierras del comin de las ciudades vy
los pueblos, “las nombradas atlepetlalli, las cuales se dividian
en tantas partes como barrios tuveria la poblacion y cada uno
poseia su parte con entera exclusion e independencia de los
otros/ Se solian repartir entre los vecinos.. éstas tierras no
podian enajenarse por ningun concepto y algunas de ellas, que
estaban destinadas a suministrar alimentos en tiempo de guerra,
t.omaban el nombre de milchimalli o cacalomilli, segun 1o que
producian. La propiedad de la tierra estaba subdividida. Los
privilegiados dominaban casi la totalidad del territorio,
mientras que la condicién de los plebeyos, era muy dificil
Tenian que servir al eojército para llegar a altos puestos. Otros
se dedicaban a los servicios y los mias a cultivar las tierras de
los nobles, recibiendo en compensacidn por su trabajo, ya una
racién o heredades en arendamiento por las cuales se pagaba la

renta en especie ot

Con la conquista espanola se sometié por la fuerza a los
indios, encargandose los misioneros de evangelizarlos y, por tal

motivo, las primeras divisiones del territoric conquistado
respondieron a la creacidn de provihcias religiosas. Esta
conquista termind con las demarcaciones territoriales
establecidas anteriormente y crearon lag encomiendas vy el

repartimiento, on donde =se les acostumbré a seguir pagando
tributo para el espafiol, tal y como la habia demandado e! monarca
indigena.

Luis Castillo Ledén nos describe la Ley del 3t de mayo de
1535 tocando como puntos principales los siguientes:

“El motivoe y origen de las encomiendas fue el bien
espiritual de lus indios y su doctrina y enseflanza en los
articulos y preceptos de la fe catdlica y que los encomendaderos

los tuvieron a su carge y defendieran sus personas y haciendas,

procurando que no  recibian ningun agravio..'Sin embargo, era
. -
g;‘gg biets distinto vl cardcter que se daba a los repartimientos,
Magafa, dilgardo, “EMILIANG ZAPATA ¥V EIL  AGRARISMO EN MEXICO",
Maxico, Intstituls Nacional de Estudios Hiuldricon de la

Maxicana (INFHRM) 100%, p. 13,



y 'vino a ser éste el primer paso para la enajenacién de - las
tierras siguiendo las mercedes reales hechas directamente por el

rey o sus representantes..

“Ningun respeto mereci’® a los conquistadores la propiedad
organizada por los aztecas, que desde el rey Xodlot! se
clasificaron en cuatro clases: las pillalli; las mitchimalli,
destinadas al ejército; las tecpantalli o del rey, y las
atlepantalli, de las comunidades de los pueblos que se
subdividian en barrios calpulll y pagaban un tributo.

“Un  tributo de tales concesiones fue hacer que los indios,
despojados de sus tierras y entregados a los encomendaderos para
su explotacidn, huyeran en gran parte hacia las montafias en donde

a muchos de ellos jamds seria posible atraerlos”?

Esta huida masiva se dic porque a la lHegada de los

espafioles se causé un fuerte impacto sobre la organizacion de la

saociedad y sus  formas de produccion, porque habia una
heterogeneidad econiomica, politica y social correspondientes a
las diferentes formas de vida con las cuales se regian las

culturas sustentadas en nuestro actual territorio nacional.

Estag habian alcanzado un alto grade de desarrollo vy
crecimiento C(lo que hoy se denomina progreso), es decir, un tipo
de cultura caracterizada por una gran diversificacién en todas
sus actividades, en donde la distincidn entre el campo Yy 1a
ciudad iba unida a la de los trabajos dedicados principalmente a
la produccién de bienes materiales y otros a la distribucion de
déstos o al gobierno. Esta division del trabajo trajo consigo un
sistema de registros que era a traveés de un lenguaje sumamente
elaborado plasmado en edificios, en monumentos y en pinturas, los

cuales tenian una fuerte influencia religiosa.

Logicamente que existian unidades sociopoliticas basicas,
lag cuales tenian cicrta extension e incluian a poblaciones
de distintas flifaciones culturales, en  donde =se daba una

siacta  cenbralizacidn;, =in embargo, habia una red compleja de

: thidem; p.p. 2520
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relaciones entre distintas entidades politicas, las cuales se
definian segin su actividad en las alianzas militares,
de comercio, peregrinaciones religiosas e, incluso, en la

manera de hacer guerra.

Con esta diversidad regional habia una clara relacion entre
el potencial ecolégico de las distintas regiones y el desarrollo
demografico, cultural y politico alcanzado por cada una de ellas.
La mis importante de ellas era la agricultura, ya que habia una
gran diversificacién para esta actividad a través de variedades
adaptadas a las distintas condiciones ambientales, de modo que

practicamente todas las regiones podian producirc alimentos
basicos. Esta dljsbﬂbucldn se relacionaba a condiciones
ambientales determinadas, de manera que también habia una

especializacién bien definida de distintas regiones para el
cultive apropiado al ambiente local. Asimismo, lags técnicas de
cultive eran muy diversas y se adaptaban de tal forma que iban
desde las rosas de las regiones bhoscosas  hasta el cultivo
permanente con riege en los llanos o en las terrazas de las
laderas, y las chinampas de las cidnegas y orillas de los

lagos.

La participacidn de la comunidad era fundamental para
alcanzar estos grades de desarrollo. Tenemos ent.onces que el
sistema productive y distributivo en aquel entonces se basd en

la cooperacion simple y de gran numero de trabajadores en todas

las obras de construccidn y de transporte que requerian gran
cantidad de energia. Asimismo, usaban el trabajo calificado
en la produccidn agricola y artesanal; para el primer caso, que
es el que nos interesa, F=13) complementaba con [F=%
fntensificacion de los cultivos, especialmente en los de
riego y chinampa. Con esto habia un arraigo en las tierras de

los agricultores en un grado notable.

En conclusidon podemos decir que tanto las obras de riego
como el control hidraulico son elementos de la técnica que
contribuyen a explicar la gran productividad agricola y el
control  politico de la economia, el cual fue basico en la

estructura social; pero no podemos determinarlo como Gnico en el



andlisis de la oarganizacién econdmica y politica del México
antiguo.Mismo quc desarrollaresmos a lo largo del presente
trabajo.

Al desmoronarse la organizacidn de los antiguos estados, las
poblaciones revierten a una situacidn en la que se forman grupos
practicamente independientes y con poca conexion real de unos
con los otros. Los rasgos de cultura murieron con la llegada
de la nueva civilizacidn. Estas diferentes herencias, habrian

de marcar a la Nueva Espafia y al México que le sigue.

Esto produjo un desequilibrio de la economia pues al

aparecer nuevos productos {europeos), nuevos metodos de
produccién y al gran cambio en el interds hacia numerosas
mercancias (las de lujo sobre las de ceremonial indigenad que
perdieron su significado. Estos productos de jaron de
distribuirse como productos hacia el interior de las distintas
regiones, Con todo esto se provocd la desorganizacidn, ya que

poco a poco se formaron dreas espaiolas y mestizas, mientras que
los  indigenas cada vez maas alejados de ellas se encierran en

parajes cada vez mas alejados de las rutas comerciales.”

Por esta huida masiva de los indigena y la pérdida creciente
de mano de obra para los primeros espaholes que comenzaron a
asentarse en estas tierras, tuvieron que realizarse algunas
medidas que evitaran dicho fendmeno. A fin de atraer a dichos
indigenas hoacia sus  antiguos  poblados de manera pacifica y
“convincente ', varios prelados y religlosos pidieron a la
metrdpoli una serie de oerdenanzas para lograr dicho objetivo.
Fue asi que on 1573 Felipe 11 ordend en una cédula reai .que los
sitios en que se fucsen a formar los pueblos y las reducciones,
tuviesen comodidad de agua, tierras y montes, entradas, salidas
y un ejido de una legua de largo, donde log indios puedan tener

su ganado.

*Hocha  la  conguista  por  los espafioles, la propiedad
fornal, tgnacto, “Formacion ¥ Bosarrolla de Mescamérica® en;

HISTORIA OQENERAL DS MEXtUC0, Tomo 1, el  Colegie do Maxico, Mixico,

1081, p.p. 16, 162, tcO, 171, 16D, 102, 1HO,



terrftorial se . repartié al titulo de conquista, es decir, gque los
adelantados, lo mismo que los capitanes y cuantos habian prestado

mérit.os para los descubrimientos de tierras o para someterlas a

Jominie de Espafia, consiguieron que los titulos de sus tierras.
la asignacion camo feudos de inmensas propiedades que,
permaneciendo vinculadas y en manos de una nobleza poco

acostumbrada a la agricultura y a la industria, y mal avenida con
el trabajo en general, ias dejé yermas y sin cultivao, o bian
falta de capitales ... el banco de! avioe para la agricultura fue
el que les prestd en sus mejores tiempos: el clero presto sobre
hipotecas de bienes rusticos grandes sumas que sirvieron menos a
los deudores para enriquecerse para el fomento vy cultivo, que
para ostentar una riqueza aparente y [ficticia que no podia
sostenerse sino con el abandono de las mismas fincas a los
hipotecarios a falta de los cumplidos pagos de los reditos y

cap(t.ales".‘

Entendemos entonces que el origen de fa acumulaciédn de la
propiedad estaba en manos inexpertas, de ahi entonces que 1la
forma en que habia sido utilizada la agricultura era de
deficiente desde el momento en que la tomé la nobleza generada
en la Colonia o cuando pasd a manos del clero, pues se crearon
monopalios para los eclesisstiecos, lo cual limito la visidn
nhacional, ¢creando mecanismos y Lechicas agricolas divorciadas de

las necesidades reales de ese momento.

Ast durante tres siglos de explatacion celonial, los

requerimientos del grueso de la poblacion fueron relegados ante

la demanda de la metropoli ¥y de Joxm colonizadoras. Se
desarticulo asi 1a produccidn interna para Ia subsistenciia,
realizada ant.eriormente por los indigenas, quiches tuvieron que
enfrent.ar graves dificultades para ocuparse de  sus propio
sustanto.

Hacia el rinal del perioda  colonial, en 1786, el habre
cronica #ra rasgo cardacteristico  de I poblacion, la cual so
fonvirLIo en hambruna muricron cienn mil mexicanos deg una
poblacidn do snis millones dis habitintes, incluso Alexandasr von

l‘hunhnlrl dirin que  "México eu el pais de mas  desigualdad®. El

Muayane, odbdurdy epe Gt pe s,



obispo de Valladolid complementd la observacién al mencionar que

en México sélo habia dos grupos’ los que nada tienen y los
que tienen todo. Al primero le pertenecian 5 millones de
indios, mestizos, asi como multados, al segunde 20 mil espafoles

y 10 mil crtollos.!"

Por otra parte, con la recuperacion demografica a partir
del siglo XVII se dié una nueva tendencia: solicitar y conseguir
del virrey la eleccidn de "pueblos” caon estatuto municipal y
donacién de tierras por parte de grupos de familias,
“congregaciones’’ o ‘“rancherias * de peones, campesinas a
arrimados, los cuales no tenian derechos en tierras publicas vy,

sobre todeo, en haciendas privadas.

Estos pueblos estaban organizades por un consejo (cabildo)
int.egrado por dos alcaldes coun varas de justicia menor, regidores
y otros cargos. Su extension era por lo menos una legua cuadrada
de pasto comun o ejido, en ocasiones representaba 600 varas
alrededor, pues la legislacion era muy ambigua. “Habia libertad
de comercio v por consiguiunte, independiente trespucto a La

tienda de rava, de la haclenda y a su monopolio de ventas, ©

Con Carlos Il el despotisme ilustrado favorecico la ereccion
de pueblos eon las haciendas, esto respondid, como  bien menciona
Chevalier, por la preocupacion de poblar mas a fin de administrar
y controlar mejor la extension de sus dominios, eg decir, 1
Iglesia brindabha el apoyo con el deses de crear mas parroquias y

"vicarias”.

Mag adelante se contaban con pocas tierras indopendientes,
pues  los  pueblos tenian algunas  libertades, entre las que

resaltaban e! comercio, el cual le quitaba una ganancia secgura al

amo, Al Itegar a 1766 se intentd favorecer oesta libertad de
somerclo en todos los pucblos a fin de promover y ampliar 1n
h Fatvewea, Cuetuves, LA HATALLA roR EL MEXTCO RURAL, Ed. sl
NXI, Muxico, 904, po 23,
L] - "
chavalior, Francis, £l Nactmanto Murazipal on: NEMOS oo,
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cc;ncur-rencla de los vendedores y libertarles de imposiciones.
Con este fin, se integraban en los consejos municipales dos o
cuatro diputados, nobles o plebeyos, los cuales eran nombrados
por 24 comisarios electores por parroquia, con designacién anual

en Concejo abierto por todos los vecinos.

Segun la Novisima Recopilacién de 1807, con la ley de 1432
apartados VII, XXII, 6, se hace mencién de “ejidos’”, tierras de
comunidad y ldmitaciones a los derechos de propiedad individual
que seguian evidentemente muy generalizados. Al  revés, la
legislacion mas reciente sobre fundacién o ereccidn de pueblos
establece sdlo para cada vecino de “suerte cerrada y privativa
'

ain despuds de la cosecha pagando sin embargo un “modesto canon
enfitéutico.

El e jido se deriva del latin “exitus’, que significa
salida. Lo constituyéd Felipe 1II en 1573; sus antecedentes an
México le daban una connotacién de porcién de tierra de una
legua de largo en los “altopentlalli® entre los aztecas. En
Espafia, los terrenos dencminados de uso comun. Entonces
podemos describirlo como una tierra de explotacicn vy
aprovechamiento colectivo. Las tierras de repartimiento
(parcela de propiedad comunal perc de cultivo y
usufructo individuales) también pueden describirse como
antecedente del ejido. Cabe mencionar que sus modalidades
Juridicas y econémicas eran muy seme jantes al “calpulalfi”,

pero su diferencia es que el producto del ejido era para el
conjunto de individuos de un pueblec con fines individuales,
mientras que los ultimos eran tierras administradas por los

municipios para cubrir necesidades.

Asi  tehemos que para 1767 me sustituye al ejido por wuna

“dehesa  boyal”, perco los vecinos pueden unirse para reforzar
esta forma de organizacidn de la propiedad agricola, En tanto,
se introducen los sindicos en los concejos municipales con el

fin de dividir las tierras comunes y de controlar las finanzas
locales. Por 1o tanto, en la legislacién los derechos  del
ciudadano cambiaban por los de la comunidad, 1a libertad
individual por las comunitarias o colectivas, Pero cabe aclarar



que la realidad estaba muy lejana de las metas propuestas del

despotismo jlustrado.

El  problema de Ia tenencia de la tierra es  pertinente
insistir en ello se origind en el siglo XVl y se agrave durante
los dos siglos siguientes, en donde podemos considerar como una
de las causas de la guerra de Independencia este problema. A los
nativos les dolia su miseria y lo que les importaba era el
me jorar sus precarias condiciones de vida; les interesaba hacerse
un pedazo de tierra para alimentar a su familia. AsiL pues, ellos
eran gquienes sufrian las injusticias de los hacendados, de ahi su
odio acumulado generacién tras generacidn. En su percepcion de
conciencia de la patria, lo udnico que percibian era el tener
darecho a un pedazo do tierra, el cual habia sido ursurpado por

la fuerza y la arbitrariedad.’

Ante las desigualdades creadas por la dominacidn, ante 1a
economia centrifuga de la Colonia y ante la esclavitud originada
por el despojo de la propledad surgid 1a independencia como
grito de reivindicacién pensado por los criollos intelectuales,
infrluenciados por las ideas de ‘libertad, igualdad y fraternidad”
de la Revolucidon Francesn;, “un clamoroso grito reivindicacidn que
tuvo repercusiones formidables en los indios.. Si el pueblo
mexjcana  se hubiera detenido ante el ‘derecho de la propiedad’
Jjamas  se habria realizado su independencia, Es clerto que esa

propiedad no sutrié la enorme y trascedental transformacidon que

al  movimieulu correspondia por este hecho, al dejar en pié el
problema trajo consigo la Reforma en 1854, que no fue
econdmicamente, otra cosa que el ajuste de la propiedad
que la usura, especialmente, habia concentrado en manos del
clero™.®

La urgencia de satisfacer las necesidades basicas fue

Reciropo, Ivdn, o, at. . EL  AGRARISMO MEXICANO Y LA
REFORMA AGRARIA, Muxtco, Fd. Fondo de Cultura Econdmica, tonse,
P32,
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percibida con  claridad al mencionarsc en algunes informas v
legislacianes provenientes de Espana  que se Jdistribuyeran los
bienes conue jales; que se concedicran una porcion de las Lierras

sin cultives a las tierras y a las castas; que se hiciera para
México una ley agraria scmejante a la de Asturias v Galicia,
segun  las  cuales se puedan obtener propiedades que al  estar
descuidadas en  manos de grandes terratenientes dababan La

industria nacional®

Gtro  documento que nos permite  palpar  este  interss por
solucionar  lo vemos con el “Prayecto para la Confiscacion de
Intereses de Europeos y  Americanos adictos al Gobterno Espabol”
expadido en plena guerra de independencia; tal proyecto ideado
por Morelos plasmaba como prioridad fundamental el repartimiento

de tierras a las poblaciones que habtan side objeto de  soagqueos,

dist.rihuyende dinero. gemillas ¢ ganados  con la mayoer economia
y proporcion, de modo que nadie anriquezca en lo particular v
todas queden  socorridos en lo  general, para prendarlos,
congiliandose su gratitud™; tambidn  propoma la ereacion do un
tamdu Parda los  vecinos que no tuviesen noela de las atntes
mencionado. Pero el articulo bdasico oera el séptimo  que
moencionaba que ol beneficio positive de la agricultura consiste

en que muchos se dediguen con  separacion a beneficiar un corto

terreno que punian agistir con su Lrabajo o industria v nooan
que un  sélo particular tenga mucha extension  de Lictlas
infructiferas, esclavizando millares de gentes para que  lag

cultiven por fuerza en la clase de goananes o esclavos, cuando
pueden  hacerlo como  propictarios de un  terreno timitado, con

libertad y beneficio suvo vy del puibliuu'ﬂ‘o

Con esto queda  plasmado el intepds por la colectivizacidon de
%) ticrra v la necesidad de integrar a la comunidad a paruir des
I solidey on la forma de produceion, en donde la familia juega

un  pape!l rundamental v podemos corroborario con el pasaje.

b peoblema agrario en suy relaciones con Ja creacion o.
. Moaafia, mldarde, e, St Tomee 1, g, 39,

"
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patprimonio de familia, con la lucha contra las  tierras ociosas,
con 2]l sistema de pecnaje v su intente de limitar la extension de
terrenos que puede poseer un ciudadano, es urgente y de ahi el

porqué ests implicito en esas medldas”'?

Los libarales en la Constitucién de Cadiz de 1812 plasmavon
ta eleccion en ayuntamientos de uno o dos alcaldes, varios
regidores Yy un procurador sindico en todas las poblaciones del
mil habitantes ¢ mias que no tuvieran concejo. Para tal efecto,

se debia delimitar un territoric para cada pueblo; esta, al igual

que otras disposiciones tuvieron trascendencia tal que se
conservaron todavia en la Constitucién de 1824, Con  ello
queremos realzar la preocupacién, debido a la intima relacidn do

la tenencia de 1a tlerra y la organizacion de la  comunidad
asentada en los pueblos o municipios, que reinaba en esa Spoci
crucial y de transicién para la conformacion de una nueva
socledad, esto de las formas de produccién agricola Y 1a

organizacidn politice social de la comunidad.

Asi, el tema de los munpicipios ocupd un lugar destacado en
los dcbates de los Congresos locales y el afan de libertad
municipal entre los habitantes, pues estas nhuevas disposiciones
legéles fueron e jecutadas por las diputaciones provinciales
instauradas por las Cortaes de Crhdiz. De manera especial  la
diputacién provincial de la Nueva Espana de 1820 a 1021 examing ¢
autorizéd  un gran numero de ereccidn de ayuntamientos. Pere las
reacciones de los propietarios no tardaron en manifestarse y en

1830 se suprimieron muchos de los ayuntamientos,

“Hay que notar también que ciertos gobernadores llustrados o

‘“liberales’, como se empezaba @ docir, siguieran  faveoreciendo vy
an organizando la ereccién de ‘puchlo=s’ o municipios libres

en sus estadass'*?

Mas adelante @n ket Independencia se cantinuag Gon la
'

desatriculacion de  la produccion interna.  asi. se diemo  la

PPbL‘ncidn y el valor de la produccion agricola =se . redujo a ia
Thidam,, p. 4t
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mitad. Enter 1821 y 1851 esta actividad se destine al consumo
jocal pues en cada regién se producia estrictamente lo que los

habitantes necesitabon,

Cuando se proclama la reforma liberati se deroga y se declara
tnsubsistente un decretoc de Santa Anna de t8523 por el cual  so
perseguia a los habitantes do los pueblos que se hubiesen srigide

sin el consentimiente de los propietarios de las tierras
gcupadas,

En los Congresos locales persistia la tradicidn comunera o
comunitaria y la independencia municipal. Sin embargo, con el

ascenco de los lherales, paradd jicamente se da un viraje que
les quita toda forma de organizacidn propia, tanto en lo politico

como en su produccian agricola.

Ya en plena época de la Reforma, en la Loy del 25 de junio
de 1856, en su articulo octava, se excluyd de la desamortizacién

a los e jidos, pues se les consideré propledad de la nacidn: pero

1a Constitucién federal de 1857, en su articulo 27 inciso 1,
prohibia a las corporaciones civiies y a las religiosas el
derecho a adquirir o administrar bienes raices, con io cual

quedaron detrogadas las disposiciones anteriores al igual que las
feyos y ordenanzas que se dieron en lo referente a la tenencia

de la tierra.

Esto did lugar al despojo de las comunidades Lndigenas, pues
al carecer de personalidad juridica nc tenian derecho alguno para
conservar sus tierras. Este proceso favorecido, al misme tiempo,
un nueva concentracién de Lierras en manos de tatifundistas y

empresas extranjeras.

Esta idea de los liberales no fue homogeéhea, pues a suU séno
surgieron hombres gue trataron de combatir estas atropellos, tat

es el caso del general Juan Alvarez, quien manifestd la situacidn

sacial vivida en ¢l pais, mencionando que  {os hacendados  en su
mayoria Yy sus  dependientes se  enriquecian gracias a los
labriegos, al enganchamiento como esclavos y deudas quse  legaban

hasta una  octava  gencracidgn con ol aumento en  ef trabajo  de
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¢stos, menguando asi “la humanidad, la razén, la Justicia y la
recompensa de tantos afanes, tantas lagrimas y fatigas tantas.
La expropiacién y el ultrajo es el barédmetro que aumenta  la
insaciable codicia de algunos hacendados porque ellos lentamente
se posesionan ya de los terrenos de particulares, ya de los
e fidos o de los de la comunidad, cuando existian eéstos y luego,
con el descaro mis inaudito alegan propiadad sih  presentar un
titulo legal de adquisicién, motive bastante para que los
pueblos on general clamen justicla, proteccidn, amparo...".'a

Con ello se da fin a la relativa autonomia municipal de
las comunidades, tanto en su organizacién de produccién agricola
como en su gobferno y administracidn; en cambio, el poder
econémico y politico se empieza a centralizar en los grandes
hacendados y terratenientes, quienes fueron los beneficlarios del

rompimiento de la tradicional autonomia de estas comunidades.

“Las ideas agrarias profundamente arraigadas desde las
tiempos colonlales en que los pueblos se acostumbraron a vivir
bajo un rdgimen comunal no se perdieron durante la guerra de
tndependencta y perduraron en La época del Mdxico
indepnndlento".“ Sin embargo, como ya sefalamos, las medidas de

los liberales dieron un gire a esta vida comunal.

2) La concentracidn de la tierra y el ascenso

de los grandes terratenientes.

Ante las desigualdades creadas por la dominacidén ant.e la
economia centrifuga de la Colonia y ante la esclavitud

consecuencia del despojo de la propiledad, surgié 1la Indepondencia

como grito de reivindicacién, como ya lo mencionamo:ms, tuvo sus
repercusiones en los indlos, para quienes la vida era muy
complicada. Pere si el pueblo mexicano se hubiera detenido ante
el derecho de propiedad, Jjamas habria realizado su

independencia. Cabe mencionar que exa propiedad no sae transformd

conforme al movimiento correspondiente, de  ahi entonces que al
ﬁ?nbinual- el problema, trajo consigo la Reforma, que vino a seor
Magafa, Oildarde, op. cit., Tems 1 p 1o,
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econdmicamente al ajuste de la propiedad que en su momento usé la

Iglesia.

Este ajuste al afectar la propiedad de las corporaciones, la
iglesia principalmente, pero también las comunidades indigenas e
incluso los bienes propios de los municipios, tendidc a una
concentracidén paulatina de tierra en manos de particulares,

emprendedores y productivos.

El partide liberal cometid dos errores fundamentales: no
hacer que el pueble mexicanc aprovechara las condiciones
momentdineas en que quaedd la propiedad con la Reforma; por otra
parte, incluida en el articulo 27 de la Constituciéon de 1857 a
los ajidos que 1la Ley d¢ Desamortizacidn habia respetado. Sin

embargo, al amparo de este articulo y con la expedicidn de la Ley

de Deslindes del 15 de diciembre de 1883, la compaiias
deslindadoras pusieron en manes de extranjeros mds de T2
millones de hectareas de tierra, con lo que agudizd e}

problema que mas tarde se presenté en un momentu critico a lo
largo del porfiriato.

Ante el atraso en el que se encontraba el pais, el impulso
general que daban a nuestra sociedad la adopcion de instituciones
modernas y los grandes descubrimientos y adelantos del siglo no
llegaron a cumplirse en ese momento; asi fue como entre otros
motivos del orden politico y econdmico surgio el pensamiento
“civilizador* que presidiéc al “noble espiritu” de las Leyes de

13
Reforma.

Eote pensamiento cuvilizader - to econdmco sigmhicd quo
al  mer un  hombre de Estado el autor de la devamortzizion  na
podia manterer a la poblacidn pobre y '™ riula
produccién ¥ tomia que prefaris .l papel detgrar

terratemente y wu alta producerdn.

En lo potities argmficd at evitar fo aminorar lan
reuistencias utilizando la domagogla como medio do
Sonvencimienlo mencionando que ot uao Y aprovectamisnta do
las LtLierran deslindadas iba a ger an provecha de la

nociedad.



La Reforma se realizéd sélo en las ciudades, en donde =u

espiritu defensor del pueblo, de las franquicias y, por otro lado

las excenciones concedidas a los pequefios arrendatarios no
consiguieron hacer propietarios dentro de #&ste, "*Hemos tenido
ocasicn de conocor, a un gran numero de adquiridores de fincas
urbanas, y aun de éstas acumuladas en unas manos, y no hemos

econtrado a los que en nuestro concepto eran los mas dignos de
proteccién en la desamortizacién, a los que cultivando un pedazo
de tierra impeden un trabajo improbo para ganar la subsistencia
y hacen un positivo servicio a la socledad, surtiéndola de los

consumos de primera necestdad".m

Mis tarde hay intentos de restauracién de los e jidos. El
mismo Maximiliano en 1866 instaura una nueva ley agraria en la
cual dio personalidad a los ayuntamientos, raconocio el funda
legal de los pueblo y ejidos expresando la necesidad de dotar a
los pueblos los terrenos necesarios legalmente proporcionados por
el gobierno, utilizando los baldios o realengos productivos
necesarios, ya fuera por compra o per convenios acordados con los

duefios.

Asimismo, en esa ley agraria mencionaba la oportunidad de
agruparse con el fin de trasladarse a los lugares donde hubieran

estas condiciones ya mencionadas.

En lo que respecta a la dictadura porfiriana, eésta se
caracterizé por el predominio econimico y politico de una
aristocracia rural latifundista que concentraba la mayor pare de
la superficie cultivable del pais, miontras que La poblacién
campesina que constituia la mayoria de la poblacidén  rural no
poseia tierras. Para corroborar lo anterior mencionaremos el
dato sigulente: en 1910 el 1 por ciento de la  poblacion
concentraba el 97 por ciento de} terrvitorio y el 96 por ciento
apenas poseia el 0t por ciento de la tierra, segun cifras

proporcionadas por Qustaveo Esteova. 7

s Uno  de lus factores que influyé, a nuestro parecer, en
[
Magania, Oldardu, op. cl., p. 99

[ X4
e, Eatoeva, Qustave, op. ctl., p.
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este acaparamiento de tierras fue la expedicicn de 1las Leyes
de Colonizacidn de Baldios, instrumento que pretendia aumentar
la emigracién de extranjeros a nuestro pais. De esta manera
se formaron la *compariias deslindadoras” que tenian como
tareoa primordial al deslindar terrenos baldios para que los
colencs extranjeros y nacionales pudieran cultivarlos. Asi  los
terrenos considerados como baldios eran, ademis de los no
ocupados, aquellos carentes de titulos de propiedad y estaban en
manos de personas consideradas como incompetentes y sin

derecho a la tierra.

De esta manera, las compafias mencionadas aportaron
elementos para la eliminacién de la pequefia propledad, pues bajo
el pretexto de deslindar esos terrenos baldios realizaron gran
cantidad de despojos, =sin inportar los medios de los que se
valian ni las personas o propiedades afectadas, entre ellos

muchas de las tierras enmarcadas en los limites municipales.

Asl pues, los beneficiarios por las actividades de las
compaiijas resuitaron ser tanto los extranjeros, como los
hacondados y las propias compahias. Sin  embargo., ni los
indigenas ni los pequofios propietarios tuvieron acceso alguno al

ser despojados de sus antiguas propledades comunales y  por el

caracter del titulo de propiedad de las mismas.

El grado de concetracién territorial ocurrido de 1881 a 1889
fue del 14 por ciento de la superficie total de pais en
beneficio de =élo 29 personas. Para al afio de 1906, 50
latifundistas acapararon 49 millones de hectireas equivalentes a

la cuarta parte el territorio nacional'®.

El objetivo a alcanzar a través de estos medios fue, en
primer término, acaparar la propiedad territorial a traves del
desalojo de los pequefios agricultores vy, por el otro, disponer

P.nrmanent,emenbe de una abundant.e mano de obra. Fue asi como fos
Farndndoz Ortiz, Luis M., COLECTIVIZACISN EJIDAL Y CAMB8IO EN

MEXICO, ANALISIS HISTORICO-SOCIOLOOICO, Muxico {mtmeo’ 1082,

p. 70,



indigenas a! no poder trabajar mis sus tierras, se vieron en la
necesidad de convertirse o bien en semisiervos en las haciendas o
eh trabajadores asalariados en la industria naclente, to que
contribuyd al desarrailge municipal y desfasamicnto en la relacidn

tierra vy productores directos.

En este sentido, las contradicciones generadas provocaron un
serio descontento entre la mayoria de la poblaciéon campesina no
propietaria, Y que fueron un antecedente a la  revolucidn, en

donde se reclamaba también la necesidad de retomar el municipio,

ademds, como una forma de organizacién de la poblacién, Esta
bandera municipalista no fue privativa a una sola regién, sine
que se extendié a lo largo del territoric nacional, como es el

caso de la Huasteca Potosina cuyo lema fue ‘“gobierno municipal y
ley agraria’”, promovida por el cura Zavala en 1879; en Durango,
Heraclioc Bernal se lanzé a la rebelién con el lema “emancipacion
de los municiplos como cuarto poder del Estado” en su Plan de
Conitaga en 1087*"

Una de las rebeliones mas importantes y que tuvo serias
repercusiones para el movimiento armado de 1910 fue la de
Francisco Villa, en cuyo plan sefala en el articule 5 que
pretende exprapiar tierras para “la ereccién de! pueblo donde se
hubiere congregado o llegara a congregarse cierto nimero de
pobladores”, Pero sdélo habla de lotes o ranchos individuales: la
propiedad comunal no habia arraigado tanto en el nporte como en

los estados del centro y del sur del pais.

3> La Revolucidn de 1910:
replanteamiento de la propiedad agraria.

Existicron, como ya sefalamos, algunas rebeoltones alsiadas,
‘que si  bien sirvieron como sintomas del descontente, no se

conformaron comc movimientos estructurados y con programas bien

delineados. Sin embargo, existieron preoccupaciones mas
profundas, incluso do personalidades del medio cientifico y
cultural del porfiriato, como fue el caso de Andrés Molina
E:‘__l‘mriquoz.

Chevalier, Francoiw, op. cil., p. 42



El mane jaba que en esta época ol interés social no tenia ni
“cristalizacién ni objetivacidn” y que esle concept.e era
fundamental, de abi que ¢l sustentara que el proceso de la
reforma agraria debe consistir en que el Estado, por medio de
Porfirio Diaz reorganizara la propiedad repartiéndola con base en
las diferentes estructuras geograficas y sociales del pais Yy
funddndose en Su- autoridad juridica, moral y fisica®®.

Sin embargo, la dictadura porfirista y su séquito de
“cientificos” no trataron de darle solucién a este problema
agrario, Tal vez e}l programa mis acabado y el movimiento armado
mas intense fue el zapatista, con su lema “tierra y libertad”,

plasmado en su célebre Plan de Ayala.

Diche Plan tiene como un antecedente fundamental el plan
politico social de la profesora Dolores Jiménez v Muro,
proclamado y avalade por los estados de Guerrero, Michoacan,
Tlaxcala, Campeche, Puebla y el Distrito Federal. En ese
documento se retoman dos elementos fundamentales, tales como la
reorganizacion de las municipalidades debilitadas y suprimidas vy
1a  reparticion de las tierras usurpadas y arrvebatadas a sus
legitimos  propietarios, asi como la reparticién de las tierras

que sus duenios no cultivaran en esos moment.os.

A Emiliano Zapata le impactd esa serie de ideas, asi como la
participacién de la mujer mexicana en esa preocupacion de
Jjusticia agraria, por lo cual llamé a la profesora Jiménez y Muro
para que formara parte de sus filas. As1 pues, el Plan de Ayala
tuve un  antecedente inmediato en dicho plan emitido el 18 de:

marzo de 19117

El Plan de Ayala marcaba como problemas fundamentales a
selucionar los siguientes: retomar las legitimas posesiones de
los bienes inmuebles que correspondian a las comunidades desde la

ggoca colonial v que estaban en manos de los hacendados por  una
Villagas, Abalarda, DEMOCRACIA Y DICTADURA, Marice, UNAM,

o7, p. 7O,

2t N
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via tlegitima; nacionalizacién de los monopolios extranjeros de
la industria vy la agricultura para obtener e jidoss, colonias,
fundos legales para pueblos o campas de sembradura o de labor

para beneficio de los campesinos mexicanes, entre otros.

La posicién de Molina Ferndndez frente a este Plan fue
po=itiva, ya que sintié que en é! encontré el eco a sus ideas,
por lo cual! procedié a apoyar su difusién y publicidad en el
periddico “El Imparcial”. Esta difusién hizo que cada vez una
mayor cantidad de gente desplazada se enrolara en las filas

revolucionarias y que se derrocara al antiguo rdgimen.

Sin embargo, aunque las fuerzas zapatistas no fue la
triunfante al interior de las diversas facciones revolucionarias,
si representé una influencia notable en la formulacidn de la
reforma agraria plasmada en la Constitucién de 1917 y en el

proyecto de gobierno de reorganizacién y reconstruccién del pars.

Ast  tenemos que la Constitucidn 1917 muestra un  allento

Jurista de 1857 combinade con una orientacidn social del Estado

de ese momento. Se enunciada explicitamente el principio de
soberania en su articule 27, sefialando lo sigulente” “la
propiedad de las tierras y aguas cuomprendidas dentro del
territorio mnacional coorrespanden originalmente a la nacion, la

cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el derecho de
ellas a los particulares, constituyendo la propledad privada..
la pacién tendra todo el tiempo el derecho de imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicta el interés publico,

asi  como regular el aprovechamiento de los elementos naturales

suscept.ibles de apropiacién para hacer una distribucion
equitat.iva de ta riqueza ptblica y piara ciudar de su

. A ]
conservacién "

Molina EBnriguez  opindé  referent.e a este praceso  que “la
cuestion agraria entre nosotros, desde Morelos, venia
«z!fsarrollando cuatro  propaisitos  conexos: el  de  hacer la

Botivar, Laura ¥ Sartoyo, Roborto, LA CRISIS

ALIMENTARIA EN  MEXIGO ¥ LA OPGION MUNIGIPAL, Mexico, (mmwor,

nep.



produccicin agricola interior lo bastante copiosa para alimentar a
2 IR el dex

toda poblacion en toda la ampliacion de su crecai
hacer esa produccidn lo mas barata posible para hacerla sumamente
accesible a toda la poblacidén, ol de hacor la misma produccion en
pequefias porciones de tierras, para divitlr entre ol mayer numero
de familias los beneoficios que furira posible alcanzar, y el du
hacer, on tods cago, La expresada praduceién en funcisn de la

heterogeneidad racial y esvsiutiva de los elementos componcntes de

la poblacidén total, vn bien del crecimionto, de la tuerza vital
y de la potencia de accidn en esa misma poblacidn en conjunto 3

2
entonces convertida on verdade nacionalidad* ?

El cardcter de! Estado se pone de manifiesto de una posstura

distinta frente a la sociedad civil a partir de la Conetitucion
de 1917 51 la sociedad civii ya no pueda porr 51 misnua
autoorganizarse b autoadministrarse se hace necssaria e
rogulacion vy erganizacidn externa  a  ella  papa lograr Lo
productividad de esa  sociedad  civil A8l pues. el Extuado
mexicano ya no iba a fungir coemo una  mera organizacicn
Juridica~-coacliva ds  las relaciones de produccion, SEne quie
va a sar 1a misma argantzacion Yy administracion des las
relaciones de producctéon o del trabajo social, pot I que
estas relaciones de produccion se  institucionalizaroen,

legitiman y operan socialmente sdle por la presoncia sistematics
del Estado™.

k] bEstado mexicano entonces tenfa una nueva Larea que descempe-
fiar, sobre todo en el problema del reparto agrario. elementc
base del descontento popular. Por e¢llo, una ver consumada la
revolucion se plantea la situacion del cdémo asegurar el manteni-
miento y reproduccion del sistema politico de reciete instaura-
cturas

cidn. Ast tenemos que, con base en la formacidn de est
de clases se pretende la continuacion del desarrollo de las
fuerzas productivas. Pero dentro de la clase dominante so Liene

;:;l) necesidad de institucionaglizar {a revolucién, a fin dv respon-

Molina Frriquez. Andrés, LA KEVOLUGLON ADRAREA OE

MEXICO, p. 499, clado ory Villagas, Abwlarda, SF - S, [T
Z4

Agurlar WUillarueva, Lo F., POLITICA b RACIONALIDAD
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der a sus intereses, asi como de permanecer estrechamente vincu-
lados en l1a toma de decisiones por parte del gobierno.

A partir de 1920, en ver de reforma agrariz planteada en
el articulo 27 constitucional, comenzd a eludir<e la cuestion
de la hacienda. con basc en las prescripciones liberales también
inclufdas en la Constitucion. Algunos grupos como los zapatistos,
asi como algunos otros en las regién norte del pais llevaban
adelante las reivindicaciones agraristas. las cuales produjeron
camblos reales en la organizacion productiva. Esta situacioén
general se caracterizd por parte del Estado., como el intento
de frenar sistemiaticamente los impulsos agraristas mas radicales.
Por ello., junto a los cjidos. cuva reconstitucion resultaba
inevitable ante la fuerza municipal, local o regional do los
campesinos, persistié la haciendn y se desarrelié la pequefa
propiedad privada. ajustadas las Instituciones de entonces a
los inLercses predominantes de los arupos que adquirieron paula-

tinamente la hegemonfa (26).

Con la reforma agraria, con el mantenimiento del ojido. del
minifundio y el control politico de las masas que conformal
al territorio, principalmente el de los municipions. se logra

asegurar la reproduccidn de las relaciones en el campo.

El Estado desempefd un papel muy importante en el procese
donde se implantaron medidas que impidieran el aumento de los
precios agricolas, lo que aunado a la politica de proteccion
arancelaria. de control polftico y salarial de la clasc obrera.
provocd que ¢l gobierno actuara como un instrumento que permitia
¢l desarrollo de la incipiente clasce burguesa, financiera e
industrial, como fracciones econdmici ¥ politicamente hegeménicas

del pals,

(26). Esteva, Custaveo, op. cit., p. 39.



El replanteamiento del articulo 27 ha hecho de la tierra
patrimonio de la nacion que la puede entregar en usufructo
y constituir la propiedad privada, pero al hacerlo veta la parti-
cipacidn de sociedades mercantiles en la explotacién directa
de la tierra. Con esto se obliga a generar sus relaciones sp
ciales y mecanismos de acumulacién en distintas manos, donde
se forman modelos de organizacién de la produccidn (industrial,
comercial y financiera), acordes a las orientaciones generales
impuestas a la estructura productiva del sector; el papel del
capital en la organizacién de todo el sistema agrario, diferen-
ciado de acuerdo al papel que juega en el proceso alimentario.

"l.a mayor parte de la tierra distribufida de acuerdo con el
docreto de 1915, el articulo 27 de la Constitucién y la legisla-
cién subsecuente tom6 la forma del! ejido. Tanto el nombre como
esta forma de redistribucién lo identifican claramente con la
forma prehispidnica y colonial de propiedad territorial, que
habfa sido destrufda durante la época porfirista. Cuando adquiere
la forma de ejido, la tenencia de la tierra se otorga al poblado
mas que a los individuos, mientras los pastizales y los bosques
generalmente se poseen en comin., la tierra cultivable en la
mavoria de los casos se trabaja individualmente”(27).

Pese a que en este artfculo constitucional se aludid a la
propiedad comunal, inscrita en el ejido como una reivindica-
cién de las luchas campesinas, consideramos que se cometid una
grave omisién al! no seflalar al municiplio dentro de e¢sa organiza-
cion agraria. Si a lo largo de la historia, como aqui hemos
venido demostrando., la vinculacion entre la propiedad agrfcola
y la organizacién municipal habia mantenido estrechos e intimos
rasgos tanto de tradicién como de organizacién. al soslayarse
en la Constitucion provocd, como lo seflalaremos en capitulos
posteriores, graves defectos de organizaciéon y de produccidn
agricola y, c¢n esencia, alimentaria,

(27). Hansen, Roger D., La politica del desarrollec mexicano,
México, Ed. Siglo XXI. 1983, p. 45.




Después de los afos veinte el énfasis no sc pone en el reparto
de la tierra, sino en la modernizacién de la agricultura. Esa
era la prioridad, para lo cual era necesario iniciar un proceso
de capitalizaciobn y de tecnificaci6n del campo.mexicdno.

Durante el gobiernc de Plutarco Elias Cailes. el Estado reali-
z6 toda una politica de modernizacion de la agricultura. Asi.
"las obras de ricgo y de caminos favorecen sdélo a un reducido
grupo de agricultores que, de inmediato. °‘movilizan' sus tierras
hacia cultivos mis remunerativos... Sin embargo, la mayoria
de los productores no se benefician con esa 'infraestructura‘.
El reparto de las tierras continGa y es mds acelerado que la
dotacidén de aguas, crédito y caminog: al campesino no se le
entregan los medios de produccidn para modernizar sus parcelas”
(28).

Para 193% la situaci6tn general de los ejidos era la siguiente:
se contaba con 7,049 predios explotados, con una superficie
explotada de cerca de 12 millones de hectareas que pertenecian
a alrededor de 900 mil campesinos (cjidatarios) (29).

En el cardenismo, periodo en que se inicia la reforma agraria
en gran escala, el ejido cobra una singular jerarquia y sc con-
vierte en uno de los pilares del desarrollo agricola, a diferen-
cia de como se les habia considerado con el expresidente Calles.
quien sostenia que el c¢jido era solamente una etapa transitoria
hacia la generalizacion de la estructura de la pequefa propiedad
rural privada. Para él, el ejido debia servir como escuela en
donde los ejidatarios se verian capacitados. con el tiempo,
come campesinos propietarios (30}.

(28). Tello, Carlos, Lo tenencia de la tierra en México, México.
UNAM-Instituto dc Investigaciones Econémicas, 1968, p.
22.

(29). lbidem., p. 23.

(30). CEPAL, Fconomia gampesina y agricultura empresarfal. Tipo-
logia de productores del agro mexicano, México, CEPAL,
28 de enero de 1981, p.p. 18-20,




En cambio, el cardenismo reconoce un deber especifico del
Estado hacia el ejido (31), no asi para la pequefla propiedad
agricola, (ain cuando no se plantea la desaparicion de esta
ultima). El Plan Sexenal de gobierno de 1934 contempla la reali-
zacioén de lo que se di6 en llamar la Reforma Agraria Integral,

(31). Como ya se ha mencionado, el término de ejido existe desde
la época de la Colonia. Actualmente el ejido sirve para designar
cualquier tipo de tierra que se entrega a los campesinos -dentro
del marco de la reforma agraria-, ya sea que su destino sea
el disfrute individual o bien el colectivo de una comunidad.

pPentro del ejido se pueden considerar. fundamentalmente.
dos modalidades en relacién a su organizacidén: el ejido indivi-
dual o "clasico”™ y el ejido colectivo. En el ejido individual
es la comunidad o el naclec de la poblacién la propietaria de
todas las tierras del ejido, y no el ejidatario individual.
Sin embargo, es a éste a quien se hace la asignacidén de la parce-
la agricola. Como en todo ejido, la tierra no puede ser arrendada
en forma individual: aunque el ejido como colectividad puede
decidir que se puede arrendar parte de la tierra, el ejido no
la utilice, a excepcion de la cultivable.

La tierra es inalienable tanto para el ejido como para el
ejidatario. AUn cuando coste tipo de ejido esta compuesto por
parcelas, individualmente asignadas., se tiene que considerar
como un universo, no como la suma de sus partes, pues es una
unidad de organizacidén. Si hablamos de las diferencias de estos
dos tipos de ejidos debemos mencionar a la familia que es la
unidad de trabajo.

Para ¢l ejido colectivo, la tierra no estd dividida ni repar-
tida entre ejidatarios. Esta es una de la peculiaridad reinante
a lo largo del cardenismo, ya que en ese sexenio el fomento
a este tipo de ejidos es preferente y su objetivo es "afianzar
la unidad colectiva con el ejido, sin destruir el concepto de
responsabilidad individual de cada ejidataric ante su grupo”
(Cardenas, Lazaro. Habla Cardenas, México, Poder Ejecutivo Fede-
ral, 1941). Con e¢llo se trata de alentar la unificacion campesina
para la lucha pelitica y social.

Estos ejidos son crcados por mandato presidencial. aunque
hubo épocas en que este intento se¢ frendé e incluso se destruyeron
muchos ejidos asi organizados (CArdenas, Cuahutémoc. Los _procesos
de reforma agraria. El caso mexicano”, en: Revista de_ México
agrario, Ano XI11. num. 2, México, 1979, p. 102).

Serd hasta el sexenio de Echeverria cuando se ‘~uelva a impul-
sar a cste tipo de cjidos. Otra caracteristica del ejido mencio-
nado es que la propicdad individual es abolida en favor no del
Estado., sino de la comunidad ejidal. Una Gltima difercncia.
es que en el colectivy la unidad de produccidn ya ne la constitu-
va la familia, sinc el equipu o cuadrilla de trabajadores.




advirtiendo que sera después de repartida la tierra cuando se
deberia proceder a la modernizacién, capitalizacidon y tecnifica-
ciéon de la agriculcura.

Con Avila Camacho se da el desarrollec acelerado del sector
industrial, subordinando al sector agrario, en aspectos economi-
cos. De esta manera se impulsdé la ideca del fortalecimiento vy
consclidacion de una estructura agricola empresarial. En este
sentido. la propiedad privada se fortalece -no precisamente
la pequefa propiedad "familiar"™ que Calles sugeriria- limitando
al ejido, sobre todo en recursos, al que no se le concedié capa-
cidad de adaptaci6tn al tipo moderno de explotacidén capitalista,
por mas avanzado que fuera.

Es en esta época cuando el Estado mexicano comienza a carac-
terizarse ya no como simple rector de la econpomia, sino como
un fuerte concentrador e interventor de la misma, y es en este
proceso en el cual se empieza a dar el mis severo debilitamiento
en la historia, tanto de la propiedad agricola comunal o pequefa,
come de la misma organizacion de la célula municipal,

Esta concepcitén es caracteristica durante varios sexenios,
hasta que en el régimen de Echeverria el e¢jido vuelve a ser
prioritario en la politica agricola, dindole la categoria de
instrumento de rehabilitacién de una dindmica agricola, orientada
preferentemente a satisfacer la demanda interna de alimentos.

Asi, se cstablece la Ley de Reforma Agraria., en donde el
ejido es considerado como una empresa social cuya actividad
tiende a satisfacer las necesidades agrarias del nacleo de la
poblacién, a través de la explotacioéon integral y racional de
los recursos, con el objcto de lograr la superacidn econbémica
y social de los campesinos y lograr ser una entidad rentabtle
(32).

(32). CEPAL, op. cit.., p. 26.



Podemos apreciar que se le da importancia al cardcter autdénomo
y autosostenible que tiene el ejido, cuyas caracteristicas leo
hacen ver. al igual que el municipio, como una alternativa des-
centralizadora contra el proceso concentrador y centralizador
en la vida nacional con repercusiones fundamentales en el campo.

Como resultado de este planteamiento, se retoma la idea de
CArdenas que mas tarde fue marginada, es decir, la creacién
de ejidos colectivos. :

Debemos mencionar también que con Echeverrfa la politica
de fortalecimiento ejidal se hace extensiva a los auténticos
pequefios propietarios,considerandolos en igualdad de condiciones
econdmicas, sociales y culturales con los ejidos. Asimismo,
es reconocida la semejanza socioeconémica entre esta parte del
sector de propiedad privada.

Durante este régimen, a diferencia del de Cirdenas, se apoyd
principalmente en los intentos de la organizacién cooperativa
en la produccién de los ejidos.

Cabe mencionar que la tierra repartida fue menor con Echeve-
rria que con Cardenas, pero de una calidad superior (ver cuadro
1).

Sin embargo, vemos que la polfitica estatal de inversiones
dedicada a la agricultura dié mayor importancia al fortalecimien-
to del sector agricola empresarial y menor al del sector agricola
campesino. Asi tenemos que el primero representé entre el 9
y el 9.6 por ciento del 4rca laborable del pais entre 1958 y
1976; con Adolfo Lopez Mateos,recibié el 29,2 por ciento de
la inversion agricola publica; con Dfaz Ordaz, el 26.3 por ciento,
y con Echeverfa bajé al 15.8 por ciento.



Desde el punto de vista econémico, la politica asricola cstatal
ha favorecido a los grandes propietarios, asi como a los agricul-
tores capitalistas cuya produccidn estd caracterizada .por una
organizacién empresarial y definida por las leyes del mercado.
Fero desde el punto de vista politico y social, el ejido, con
cuanto & distribuci6n de la tjerra se ha favorecido por la reforma
agraria como una expresion de "voluntad politica” (ver cuadro
2). Asi. en tanto que el ejido gané terrenc a las formas de tenen-
cia no ejidales, ocurre también que csas nuevas tierras no son
del todo cultivables, situacidén que se agudiza mas con la puca
inversién pablica en el sector agricola campesino.

Es necesario entonces transformar las tierras malas en cultas,
en buenas y cultivables con trabajo organizado en el cual, des-
graciadamente, poco se ha avanzado.

Hasta“el momento podemos mencionar como consideraciones princi-
pales las siguientes:

®* Gracias a4 la distribucién desigual de los recursos agricolas,
es decir, agua y tierra principalmente, existen dos sectores
muy difcrentes y polarizados. uno moderno, de riego., productivo:
y otro atrasado, tradicfonal, temporalero, poco productivo. A
csta diferencia a lo largo de la historia ha contribuido la inter-
vencidn del Estado, otorgando apoyos legales, econdmicos y politi-
cos. Para e! primer caso, es decir en el legal, se plasma la
intencion, como veremos al concluir el capitulo, el apoyo a ini-
ciativas de ley que permiten la organlzacién con intenciones
individuales, mos no asf colectivas, y con intereses dc rentabili-
dad inmediata, lo que se traduce en un proyccto contrario al
de la revolucién. En el segundo aspecto, se ha reflejado en las
inversiones otorgadas para cada una de las formas de propiedad,
va que aporta al valor de la producciébn agricola nacional y al
abastecimiento de productos a la industria vy a la exportacidn,
con lo cual permite el Estado que hayan grandes ganancias para



CUADRO 2.

DISTRIBUCION DE LA TIERRA EJIDAL Y NO EJIDALZ
(1930-1980).

(MILLONES DE HECTAREAS)

AROS SUPERFICIE SUPERFICIE (%)
EJIDAHX) NO EJIDA%Z) 1y 2
1930 8.3 133.5 6.2
1940 28.9 99.8 29.0
1950 38.9 106.6 36.5
1960 44.5 124.6 35.7
1970 69.7 70.1 99.4
1980 97.0 §2.0 i18.3

FUENTE: Elnborade con datos del libro de Cuahutémoc
Anda, México y sus problemas socioeconémices,
México, 1980,




sus empresarios. En lo politico ¢s el apoyo de las instituciones
A través de diversos mecanismos e instrumentos que han permitido
que con su favorecimiento se consolidara una clase posrrevolucio-
naria homogénea y mas fuerte. Todo lo anterior trajo para el
segundo sector, es decir. para el atrasado, tradicional! y tempora-
leroc. la generacion de pocus ingresos, produciendo fundamentalmen-
tte para la subsistencia y de ¢l vive la mayorfa campesina vy es
a la que menos apoyo se le ha dado en los aspectos legales, ccono-
mico y politico.

¥ Asimismo., s@ ha generado otra polarizacion, la cual es de
la tenencijae de la tierra, lo que ha contribuide a la formacion
de una nueva burquesfa rural, que tiene su principal apoyo en
la politica estatal y en las agroindustrias. En el extremo. se
encuentran desde minifundistas, hasta jornaleros agricolas. De
fgual manera, como ya se menciond anterjormente, se ha formado
y consolidado una nueva burguesia rural! que a su vez contribuyéd
en la concentracién de la tierra a fin de modernizar la agricultura
gracias a}! apoyo del Estado y de I.ipoliticas de las agroindustrias
transnacionales. En el otro extremo se encuentran  los minifundios
ejidal y privado, en donde la mayoria de los predios estan catalo-
gados como de infra subsististencia: el minifundio se ve acentuado
por la atomizacidén gradual de la propiedad campesina. que genera,
entre otras cosas, expulsién de la mano de obra del campo, las
emigraciones rural-urbana, el jornalerismo. el desempleo y subem-
pleo vy el éxodo a los Estados Unidos.

* A finales de los setenta mas de la mitad de la poblacién
econdtmicamente activa en el campo se componfa de jornaleros vy
trabajadores agricolas sin parcela. onn Jo cual comienza el pais
a sufrir uno de los mas bajos ingresos e indices de bhienestar
sociul, asi como de los més altos niveles de desocupaci6én y subem-

pleo, poca y mala organizacion en el campo.



8. EL DESARROLLO DEL SECTOR ALIMENTARIO.

La forma de propiedad agricola a lo largo de la historia ha
guardado una relacién fundamental en cuanto a la produccion,
en especifico, del sector alimentario. pues de una u otra forma,
la alta o baja productividad se ha visto intimamente ligada &a
la forma de propiedad y, por ende. con la organizacién municipal.

Durante tres siglos de explotacion colonial las necesidades
de la mayor parte de la poblacidn novohispana se vieron relegadas
por dar prioridad a los requerimientos de los calonizadores y
de la metropoli. Asf, se desarticulé la produccién interna necesa-
ria para la subsistencia de los indigenas y mestizos. De esta
manera, como ya se menciondé en el inclse anterior., durante 1786
se dié una hambruna crénica,

Mas adelante este fendtmeno se siqguid dando. En la Independencia
se diezm6d la poblacidon y el thor de la preduccidn se redujo
el valor de la produccién agricola a la mitad. Entre 1821 y 1850
la actividad agricola se orientdé al consumo local, pues en cada
region se producia estrictamente lo gque sus habitantes demandaban,

bajo condiciones de extrema pobreza.



Mas tarde, con las dos intervenciones extranjeras y con la
pérdida del territorio, sec pretendié darle un corte liberal a
la republica. En esta restauracién y durante la dictadura porfi-
rista la produccion local quedé6 totalmente desarticulada, con
lo cual se dioc paso a las explotaciones comerciales orientadas.
primeroc, al mercado interno aunque no con beneficios al interior,
y m4s tarde al mercado internacional(32).

A lo largu del siglo actual., la atencién entre las contrapues-
tas orientaciones de¢ ta produccidn se hicieron sentir constante-
mente. Durante el fervor revolucionario, la produccién agricola
se concentré en la atencion de las necesidades locales y regiona-
les, mientras decafa la produccién comercial. Sin embargo. con
los cambios violentos en las estructuras econémicas tan arraigadas
en ol pais, fue un proceso diffcil que en materia de abasto de
productos basicos se presentaran diversas facetas que involucraran
al sistema alimentario en general (34;. teda vez gque quienes
tenian a su carge la regulacidn del! mercado y la produccidon de
aliemtnos se resistieron a ceder en sus privilegios. Por lo tanto,
para alcanzar conquistas populares fue necesaria la etapa armada,

Entre 1910 y 1920 la producciédn agropecuaria estuvo casi dete-
nida, debido al movimliento revolucionarioc. Con esta situacién
los subsecuentes gobiernos plantearon la necesidad de resolver
el problema agrario, alentando la produccién alimentaria. para
cubrir los déficits en alimentos.

(33). Esteva, Gustavo., op. cit., p. 23,

(34). Tanto el concepto como el contenido y la justificacién
de la utlilizacién del término sistema alimentario se hara
mas explicitamente en ¢l siguiente capitulo.



Es Obtregén quien inicia la institucionalizacion de la reforma
agraria, principiando el reparto de tierras. entregando durante
su gestion mas de millén y medio de hectareas. restituyendo vy
dotando de tierras a los campesinos. Sin embargo, pocos avances
se lograron debido a la poca relacién que hubo entre los frutos
rendidos por la tierra y la producci6tn de articulos en el campo
y su posterjor distribuciéon y venta en los centros de consumo,
es decir, el Estado se vio en la necesidad de intervenir y hacer
suyas las banderas revolucicnarias., pero por Su nula experiencia
se limit6é unicamente a formar cuadros y a comenzar la institucio-
nalizacién de las demandas de las mayorias; sin embargo, las
causas nunca se solucionaron.

Con Calles hubieron resultados muy pobres en cuanto a la
reforma agraria. pese a que este régimen fue un ferviente buscador
de alguna solucidn integral al problema agrario. Asi intenta
por primera vez la vinculacién de todo el aparato del Estado
para la obtencidén de resultados concretos, dentro de los problemas
fundamentales a solucionar fueron los siguientes:

Aumentar las Aareas de cultivo para incrementar la produccibn
agricola; fomentar la pequefia propiedad: dotar de tierras a los
campesinos; otorgar créditos suficientes; construir presas vy
facilitar la adquisicion de maquinaria.

Para 1931 se crcan las juntas reguladoras de precios, teniendo
la faculyad de fljar precios maximos en determinados articulos
de consumo necesario. Estas juntas tenlan graves fallas estructu-
rales, como los ambitos reducidos en los que operaban, razon
por la cual las condiciones del pais reclamaban la creaciéon de
un organismo que pudiera actuar con autoridad en todo el territo-
rio nacional, a fin de frenar la especulaciédn de artficulos de con-
sumo necesario. Con base en estos elementos Se generaron las



bases para que el FEstado creara el que fuera el antecedente
de la CONASUPO con el fin de apoyar a las clases populares.

Es con Lazaro Cardenas cuando las aspiraciones ya mencionadas
comienzan a realizarse. En ese entonces se crea al Banco de México
y Crédito Ejidal. se hace un reparto de 18 milllones de hectlreas,
asimismo crea la Confederaciéon Nacional Campesina y la Confedera-
cién de Trabajadores de México. Existid también el distanciamiento
entre el productor agricola y el consumidor, la larga ca’iena
de intermediarios dificultaba el accesc de mercanciias al publico
consumidor. Asf, en 1936 se crean los Almacenes Nacionales de
Depdésito (ANSA) que vinicron a reemplazar a los Almacenes Genera-
les de Depdésito que pertenecian a particulares, y cuyos objetivos
eran, entre otros, almacenar los productos de los agricultores
y auxiliarlos en la consecusién de préstamos en garantia, a fin
de que pudieran vender sus granos ¥ a mejorar los precios. El
Estado tuvo una fuerte contradiccidn al querer institucionalizar
estas necesidades, pues lo gque trajo consigo fueron dos consecuen-
cias fundamentales: la primera de ellas fue el distanciamiento
del sector campesino y a los trabajadores directos de la produc-
cién de alimentos de! aparato del Rstado, pues confundian estos
instrumentos los deberes y necesidades del Partido oficial con
los del pafs, ya que, como veremos posteriormente, con ¢l reforza-
miento de los caciques para el control politico local, se amafié
la cadena alimentaria y quedaron rezagadas, desde entonces, las
demandas de los campesinos al no tener representantes directos,
pues sus intermediarios o representantes se van apartando poco
a poco de las demandas y de sus necesidades. La segunda conse
cuencia fue que, a partir de entonces. el problema de la alimenta-
cioén se pretendi6é solucionar con base en problemas coyunturales,
de ahi entonces que las soluciones estaban desarticuladas y des-
vinculadas, es decir, la intervencion del Estado como rector
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de la sociedad, a fin de sustentar su poder basado =1 la represen-
tacién de intereses colectivos, los de la comunidad, tienden
a desligarse, individualizarse a favor de la perscha o grupes
de personas, centralizandose el poder politico sin gue haya solu-
clones estructurales. Es asi que el ejemplo mds claro en ese
momento era que por tantas alteraciones de precics sin contrcl,
con una marginacion de las clases populares que terian una capaci-
dad de compra cada vez miés reducida y con una mala utilizacién
de la inversién pGblica sin apoyo a las capas m&s pebres de la
polacidn, trajo consigo el inicio del desfasamiento allmentarioc
en el paf{s, y todo debido a no ver el problema en forma articulada
entre los diferentes ambitos de gobierno y entre los distintos
sectores de la poblacion,

En 1937 se intentan controlar los precios a tra.és dei Comité
Regulador del Mercado de! Trigo: en 1938 sc cred e. Tomité Regula-
dor del Mercado de Subsistencias formado con representantes 3o
varias secretarfas de Estado. de los bancos nacioniies y de ANSA.
cuvas acclones principales fueren las siguientes:

Promocion de iniciativas sobre tarifas aduanales. impuestos,
subsidios, transportes. fletes., créditos y otros aspectos relacio-
nados con los precios de subsistencias. Como podermos apreciar,
estas son soluciones polfticas a través de mecan:smos netamente
financieros y que solamente ayudaron en las fases de distribucién
y de consumo de alimentos, dejande de Jado los de produscidn
y los de comercializaclién (las fases queformanla czdena alimenta-

ria se explicaran en el siquiente capitulo),

Real{zar operaciones de compra y venta dentrc v fuera del
pals.

Almacenamientn de productos basicos para regular los movimien-
tos de los precios.y establecer expendios para el pinliico.
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muestra citaremos parte del discurso de Avila Camacho al tomar
posesidon de la presidencia de la Republica, en el que anuncid
el nuevo proyecto, advirtiende que para realizarlo el pais confia-
ria principalmente en "la energia vital de la iniciativa privada.
La agricultura no formard parte del destino prometido, sino que
se destinara a crear los cimientos de la grandeza industrial....
aumentaria la proteccion a las propiedades agricclas privadas,
no s6lo para defender las que ya existen, sino también para formar
nuevas propiedades privadas en vastas regiones no cultivadas~™(36).

A partir de 1940. con el desarrollo de la industria comoc parte
de la estrategia de sustitucién de importaciones y el desarrollo
estabilizador. el gobierno impulsé a la agricultura mediante
obras de infraestructura en obras de rieqgo: las variables tales
como el crédito y 2] financiamiento a los cultivos de exportacibén
Yy una politica de precios de garantia en los productos agricolas
descuidaron las =zonas de temporal las cuales. en la mayoria de
los casos, se caracterizaron, como ya mencionamos. por ser una
agricultura de subsistencia.

El sector agropecuario fue un importante sostén para el proceso
de desarrolio econdémico, ya que a lo largo de las tres décadas
subsccuentes a los afios cuarenta, le proporcion6 la mano de obra
necesaria a la industria para su despegue, generando de esta
forma divisas y. adicjonalmente, suministré en el mismo sector
‘Industrial las materias primas y los bienes que significaron
gran parte de esta produccidn industrial una vez procesada.

Contrastando con esta situacién, el municipio que era la base
de la organizacién en la produccion de alimentos, ante la necesi-
dad de fncorporarse a la industria, sufridé un proceso de emigra-
cién y una fuga de mano de obra: en consecuencia, la participacion
agricola en el PIB disminuyd de un 10 por ciento a un 5.5 por
ciento. La falta de atencidon a las zonas de temporal trajo consigo
un rezage, tante on les municipios como en el campo., de tal forma

{36). Thidem.. p. 20.



que !a produccién de alimentos disminuyera., dandose un marcado
contraste entre la agricultura capitalizada y la de subsistencia,
afectdndose asi la distribucidn del ingreso. por una parte. vy
por la otra acelerd la emigracién del campo a la ciudad {(ver
cuadro 3).

Entre 1940 y 1950 la tasa de crecimiento de la superficie
cosechada fue del 3.6 por ciento. la participacion de la inversién
hidroagricela dentro del total de la inversion agrorecuaria signi-
ficd alrededor del 87 por ciento, contribuvendo é¢sto de manera
determinante a la expansiéon de &reas de regadio.

Sin embargo, a pesar del crecimients del sector agricola.
locs beneficios de este desarrollo no se dejaron sentir sobre
ta base campesina debido a la existencia de fallas estructurales
va expuestdas., con o cual tos campesinos siguieron supeditados
i

la formaci1dn de un oraanismo que adquiriera ia produccidn agricola

por una reduccion de su capac. dad de comerciali ¢n. originando
v a la vez interviniera para que los precios a. consumc ne se
dispararan. Jesicnande c¢omo hasta entonces a los trabajadores
de escases recurseos Con estas bases es dJue se creé en 1943 el
consorcio integrado por Navional Distribuidora y Reguladora S.A.
de C.V. (NADVRSA). el Banco Nacional de Crédite #1idal S.A. vy
la Compafiia Nacicnal Exportadora ¢ Importadora S.A., (CEIMSA).
Su objetiveo principal fue la adquisicién de los productos agricos
las  suficientemente  remunerativos, en  especial  los  productos
basiccs: debiendo realizar asimismo el acopio de estos productos

en las zonas de produccion, as! como efcctuar las reservas necosa-

rray para asegurar ol abasto del mercado nacional a {in de mante-
ner la cstabilidad de la cfertae. Poro. en relaldad, los mercados

operaban libremente, ademis habla va burocrasia y comisiones
estatales, con ésto no habia ar control regponsable, por 1o dque
el censorcio sa dovi fio, pasande ¢) control de precios a la Secre-

taria de tlacienda.
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CUADRO 3

ESTRUCTURA DE LA POBLACION
(Porcentaje del PIB)
a precios de 1960

CATEGORIA 1940 1950 1962 1967

Produccién agricola

23.2 20.8 17.2 15.8'
Produccion industrial

31.0 31.0 33.9 .- 3607
Servicios

5.8 48.2 48.9 47.5
Total 100.0 100.0 100.0 160.0

Tomado de: Hansen. Roger D., La politica del desarrollo
mexicano, México, Ed. Siglo XXI., 1383,
p. 59. '




podemos decir que el fin principal era politico, y éste fue
el de no permitir ni a las empresas ni a los productores el manejo
libre del mercado para que no se diera la especulacién en ningun
aspecto. Por lo tanto, se instrumentaron politicas tales como
los precios de garantia en los productos come el mafz, frijol,
trigo y arroz. Pero hubleron fallas respecto a los topes maximes
de precios en dichos productos, trayendo consigo una sobreexplota-
cion al productor agricola en lugar de beneficios concretos,

Mis adelante con Miguel Aleman continud el reparto agrario,
con una dotaciéon de mis de 5 millones de hectdreas, provocando
me joras en el agro fundamentalmente en el crecimjiento del producto
agricola, reflejindose en una tasa mayor que en la del producto
nacional. A pesar del crecimiento del sector primario en esta
administracién, el problema del abasto de productoa basicos a
las clases populares continué inmerso en serias deficiencias,
pues los organismos que tenian a su cargo la regulacion de dichos
mercados, no lograron conjuntar loe elementos necesarios para
aplicar las medidad adecuadas para la solucién del problema.
Se da una ampliacién del aparato estatal pero aumenta su inoperan-

cla.

Con Rufz Cortines hubo una diferencia en el reparto agrario
del 5 por ciento en cuanto a tierra repartida cultivable con
lo cual la produccién existente reflej6 que los campesinos benefi-
ciados con e¢ste reparto produjeran con desventaja, pues la agri-
cultura comercial aporté tasas superiores al producto nacional:
por lo tanto. la agricultura nacional no comercial no tenia acceso
a los recursos financieros ni a los insumos con mayor avance
técnico, siendo la tierra que posefan de baja calidad comparada
con las comerciales. Por otra parte, al pasar a la fase de distri-
bucién y consumo habia un control tal de los productores comercia-
les que iba desde el acopiador rural; esto provocd que el abasto



no fuera eficiente. volviendo a ser afectadas nuevamente las
masas populares de mencres ingresos, por lo tanto el Estado apare-
ce nuevamente como benefactor. Es entonces que en 1953 se iniciara
un plan de emergencia de abastecimiento a fin de poner al alcance
del pueblo el maiz, frijol, azicar, grasas comestibles, entre
otros, ademas de pretender adelgazar el aparato comercial a través
de la reduccion de intermediarios en el proceso de distribucion,
es decir, se pretendia asegurar el abasto suficiente a precios
bajos utilizando canales apropiados y eficaces.

Pero nuevamente fue inoperante debjdo a la falta de recursos
materiales. técnicos y financieros., aunado a los pequefos grupos
de poder agrupados en las diferentes regiones del pais y en sus
municipios, en las distintas fases de la cadena alimentaria y
en los sectores de la produccién..

Durante la etapa de Ldpez Mateos y Dfaz Ordaz se reinicid
la presién sobre la reforma agraria, debido en parte a la explo-
sion demografica rural, mientras que los latifundios sequian
funcionando aunque al margen de la ley o bajo el disfraz de alguna
otra forma de tenencia de la tierras que cubriera el riesgo de
ser afectada. Aun asi, el aqro siguié produciendo con tasas
positivas, pese a seguir con las mismas fallas estructurales
que caracterizaron a los gobiernos de Rufz Cortines y Miguel
Aleman.

A finales de Jlos cincuenta, en e] sexenio de Lépez Mateos,
se reestructura CEIMSA para convertirla de empresa mixta en un
organismo piblico. a fin de que ésta tuviera participaciéon en-
la elaboracién y ejecucidn de los planes agricolas, actuando
en coordinacidn con los Bancos Agricola y Ejidal y ANDSA. A pesar
de esta medida se siguid manteniendo la misma politica de precios

de garantia.



En cuanto a las compras de cosechas, se dieron mayores faciii-
dades y garantias a los campesinos a fin de evitar la entrega
de la produccion a los intermediarios.

Por otra parte, en las ciudades la migracién de la poblaci6én
rural hacia ellas formaron centros de censumo con maltiples defi-
ciencias, ademds de mecanismos de distribucidén y venta de béasicos
para la clase popular e¢n una forma ineficiente e insuficiente
para satisfacer debidamente las necesidades sociales.

Por otro lado. la poblacién rural diczmada en pequefias pobla-
clones distantes de los medios de comunicacién y de abasto. ofre-
cian la dramatica paradoia de que quienes contaban con menores
recursos ecstuvieran obligados a adquirir los productos neccesarios
a precios muy superiores a los prevalecientes en los mercados
urbanos. Por lo que en 1961, con el fin de proteger a la clase
campesina y a los nlcleos urbanos mas desprotegidos, se decretd
la liguidacidén de CETMSA y se credé la Compafdia Nacional de Subsis-
tencias Populares (CONASUPOSA). a la cual se le responsabilizé
de llevar a cabo la accién del Estado en cuanto a la regulacion
de mercados y el abasto de mercancias con un sentido social.

Con Diaz Ordaz es cuando se manifiesta un crecimiento econémico
en el pais, pese a la explosién demogqrafica, lo que se refleijd
en ¢l campo. No obstante las altas cosechas que permitieron que
México se constituyera en un importante exportador de productos
agricolas, este desarrollo del sector agricola no se manifestd
en un aumento en ¢! consumo de alimentos por parte dela poblacién
nacional, gracias a que los aparatos de comercializacién y distri-
bucion siguieron adoleciendo de fallas estructurales, tales como
la nula coordinacion entre las diferentes dependencias estatales.
lo que origind ascasez y variacion de precios en los productos

bisicos. Hsto motivo al Estado a intervenir no simplemente como



comprador de productos interviniendo entonces en la produccién
de los mismos, industrializando y comercializando mercancias
a fin de contribuir de esta manera al desarrollo de pequefios
y wmedianos productores del campo y la industria. con base a lo
cual se creb la CONASUPO como organismo descentralizado, el cual
se encargaria de participar en la planeaciédn. produccién, distri-
bucién, venta e industrializacion de los productos basicos y
de 1a importacion de las cantidades suficientes que cubrieran
los déficits de produccion alimentaria.

Pese a este intento hay un desequilibrio estructural del desa-
rrollo de México, pues la mitad de la poblaclidon de aquel entonces
aunada a la baja productividad que habia de la agricultura, provo-
c6 un fuerte atraso en el campo, que se manifestd en el poder
adquisitivo de los campesinos, nos hace pensar que el desarrollo
econémico de Méxijcoe fue principalmente urbano, pues pese a que
la produccidn agrilola y ganadera representé el 17 por ciento
del PIB en 1965 y el 15 por ciento de ila fuerza de trabajo se
dedicé a la industria y produjo el 30 por ciento del PIB, la
productividad en mano de obra en las actividades primarias fue
.de 2 mil 519 pesos., mientras que en el sector industrial fue
de 12 mil 268 por trabajador. Es decir, el campesino produjo
el 20 por ciento de lo que producia el obrero, y asi{ nos explica-
mos el gran atraso y la pobreza de los trabajadores del campo
(37,

Otro aspecto importante a rescatar de ese entonces es la dife-
rencia respecto a los niveles de vida, pues en el Distrito Federal,
Baja California, asi como en otros estados del norte tuvieron
proporciones del 35 al 100 por ciento por encima de niveles de
vida en estados taies como Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Tlaxcala,

(37). Padilla Aragén. Enrique. México: desarrollo con_pobreza,
Meéxico, Ed. Siglo XXI. 1969, p. 30.



HIdalgo, Guanajuato, San Lufs Potos! y 2Zacatecas, los cuales
cuentan con niveles de vida inferiores a las dos terceras partes
del promedio nacional (38).

Los datus anteriores reflejan que habia zonas relativamente
aisladas, y que son unas cuantas zonas las que tienen niveles
de desarrollo elevados. En términos cuantitativos, en 1967 el
26.2 por ciento de la poblacién mexicana vivia en zonas de elevado
nivel de desarrollo, el 20.9 en zonas de nivel medio y el 52.9
en zonas de bajo nivel. Con ésto. en las zonas mas desarrollasdas
el 94.3 por ciento de la poblacién era urbana y en las zonas
atrasadas era s6lo el 12.4 por ciento.

Un dato secundario a mencionar es que, si nos basamos en los
porcentajes relativos a los salarios de las diversas regiones
del pais, notamos que es muy favorecida la emigraciéon hacia el
Distrito Federal pues el porcentaje mids alto es el que se da
aqui. rezagando a las zonhas rurales, que por lo gencral tienen
los fndices mAs bajos.

Colncidimos con Padilla Aragdon en el analisis de esta é&poca
al mencionar que al aumentar la poblacidon durante el priodo mancio-
nado en proporciones por todos conocidas, y al rezagarse la pro-
duccién agricola., et crecimiento que trajo el ingreso per ca-
pitadisminuye (39).

Otra consecuencia fundamental de esos aflos es que se concentrod
el desarrollo econdtmico en algunas extensiones geograficas del
pais muy especificas. creando graves descequilibrios regionales

(38). lbidem., p. 43.
(39). lbide.. p. 89.



y municipales, pues las zonas deprimidas sufrieron las consecuen-
cias de vivir en condiciones de atraso por la falta de atencion

a las mismas.

otro fenomeno importante a resaltar en ese momento es el grave
desequilibrio estructural que se manifestd en el atraso de la
agricultura de temporal. as! como los sectores de la poblacién
conectados a ella, frente al crecimiento de zonas urbanas que
eran, a su vez, los ceqtros de industrializacién. Esto es reafir-
mado por los datos siguientes: "el 25 por ciento de las familias
del medio rural obtuvo ingresos de 201 a 300 pesos mensuales
durante 1964-1965 y en cambio en el sector urbano el 2! por ciento
de las familias obtuvo ingresos de 1 0Cl a 2 000 pesos mensuales”
(40).

De acuerdo a un estudio realizado por el Banco de Meéxico,
se encontré en la década de los sesenta una 2ona agraria critica
del pafs. formada por siete entidades, las cuales eran el Estado
de México, Querétaro, Hidalgo, San Luis Potosi, Tlaxcala, Puebla
y Oaxaca. Casuaimente, predominan en cllas las tierras de temporal,
son densamente pobiadas. rurales. de bajos ingresos y pocas tie-
rras por campesino y en donde., seqin el Gltimo censo de aquel
entonces (1960), el salario minimo urbano medio era de B pesos
diarios. Toda la, M'CE‘* de estos estados constitwfgr la cuarta
parte de la total del! pais, la octava parte de la superficie
de las mismas y la décimo sexta parte de las tierras beneficiadas
por la polftica de irrigacion. Se trataba de poblacidén ocupada
on actividades primarias;el 66.93 por ciento se dedicaba a esas
actividades y s6lo el 33.07 por ciento a las secundarias y tercia-
rias. Los campesinos de esta zona son pequefics ejidatarios con
menos de cinco hectareas cuyos ingresos, en promedio, resultaban
ka itercera parte de lc que obtenfan los ejidatarios del resto
del pais. Por ello, la extens{én que cultivaban resultaba insufi-
ciente para satisfacer sus mis elementales necesidades. El mismo

(40). Ibidem., p. !00.



estudio reveld que mientras los campesinos del resto pais dispd—
nian de 6.47 hectdreas de labor per céapita, los de esta zona
s6lo tenfan 2.70 hectareas, por lo cual {os rendimientos de estas
tierras eran tan s6lo de la tercera parte comparado con los campe-
sinos de otras partes (41).

FEn el periodo de Echeverria Alvarez la situacién en el campo
no mostraba signos de cambio, siendo la produccidn agropecuaria
insuficiente para cubrir las necesidades del pafis, dando la agri-
cultura mexicana muestras de deterioro creciente, con el consi-
quiente perjuicio econdmico y social, tanto en ¢l medio rural
como en el urbano., traducido ésto en consecuencias negativas
para la distribucién del ingreso de los campesinos y la disponibi-
lidad de alimentos de los grupos mayoritarios de consumidores.
Debido a ésto, se comienzan a realizar grandes cantidades de
importaciones de alimentos, buscando as{ garantizar el abasto
oportuno de alimentos.

Asi en 1971 el gobierno formula el Programa Nacional de Ali-
mantacién, el cual tiene por objetivos coordinar las acciones
tendientes a mejorar el consumo nacional de alimentos y proteger
a los grupos ccondmicamente mis débiles, mediante el abastecimien-
to suficiente y adecuado de alimentos basicos, asi como ¢l mejora-
miento de los canales de distribucién y comercializacién, medidas
que se llevaron a cabo en coordinacién con CONASUPO, el Instituto
Nacional de Proteccién a la Infancia (INPI), el Instituto Nacional
de Nutricion y el Instituto Mexicano del Seguro Social.

(41). Nathan Gravinsky y Uwe Frisch, ponencia presentada en la
reunion nacional de ciencia y tecnologia en la REforma
Agraria, Revista Andlisis, num. 23, lo. de agosto de 1968,
p.p.18 y 27, citade cn: Padilla Aragén, ibidem., p. 102-
103.



purante este régimen se instrumenté también el Plan Agricola
Nacional, con el cual se pretendié alcanzar la autosuficiencia
alimentaria, impulsandc la produccién en el campo, promoviendo
el desrrollo armonico del agro.

En la década de los setenta la tasa de crecimciento de la
superficie cosechada fue de 1.3 por ciento y trajc consecuencias
muy evidentes, pues la tasa de consumo es superjor a la de creci-
miento de la produccién, ya que la poblacién crecidé a un ritmo
mayor. Sin embargo. en la siguiente década esas tasas decrecen
paulatinamente, basicamente por el desproporcionadc aumento de
1a poblacidtn en contraste con los incrementos en superficies
cultivables y productividad del campo.

El crecimiente en términos del PIB, se ha hecho cada vez mas
lento. En el periodo de 196G-1970 fue del 7 por ciento en promedio
anuai; en el de 1970-1975, de S5 por ciento; entre 1976 y 1977
fue apenas del 2 por ciento, es decir, un crecimiento menor que
el crecimiento de la poblacién, lo cual signific6 un empobreci-
miento de la nacib6n y. sobre todo, del medio rurai.

El sector agropecuarioc se vio perjudicado también durante
el periodo 1945-1965, su tasa de crecimiento fue del 6 por ciento
anual: en 1960-1970 del 3.7 por ciento, para descender en el
periodo de 1970-1975 al 0.1 por ciento, al! 2.1 por ciento en
1976 y 1 por ciento en 1975 (42).

En contraparte. la participacion.. del! sector industrial en
el sector industrial entre 1950 y 1984 pas6d del 29 por ciento
al 34 por ciento del PI8 nacional. fEn tanto el sector agroindus-
trial descendid del 6.6 al 6.1 por ciento. Ello se debidé a que

(42). Olmedo, Raul,_México, economia de_ 1la Fflocion. México, Ed.
Grijalbo, 1982, p. 27.



este Ultimo sector crecié al 4.6 por ciento anual, mientras que
el industrial al 5.7 por ciento, diferencia que se acentudé a
partir de 1965 cuandec aquél crecid al 4 por ciento y a partir
de los afios setenta al 1.5 por ciento (43).

En las dos uUltimas décadas México ha dejado de ser autosufi-
ciente en alimentos tales como el mafiz. el frijol, el trigo,
entre otros, pues éstos se han tenido que importar (ver cuadro
4). A pesar de que el Sector agropecuario en sy conjunto ocupa
aproximadamente el 35 por ciento de la poblacidon econdmicamente
activa, aporta menos del 10 por ciento del PIB, la desproporcién
entre la enorme cantidad que ocupa y la pequena cantidad de dinero
que recibe después de vender su producto, se manifiesta en pobreza
y marginacién, en especifico en los diversos municipios del pafs,
principalmente los rurales.

Como ya seflalamos anteriormente, en los 4ltimos afios ha sido
mas que evidente que el crecimiento de la poblacién ha sido en
promedio mayor que el crecimiento de la produccién. La evolucién
del crecimiento del producto interno agricola ha seguido la ten-
dencia siguiente: 6 por ciento en 1965; 2 por ciento en 1966;
0.5 por cicnto en 1967; 2 por ciento en 1968; -2 por ciento en
1969; 4.6 por ciento en 1970; 2 por ciento en 1971; -2 por ciento
en 1972; 2 por clento en 1973; 3.5 en 1974; 0.5 por ciento en
1975: -9 por ciento en 1976; 3.5 por ciento en 1977; 3.5 por
ciento en 1978; -0.4 por ciento en 1979; 7 por ciento en 1980;
y 8.5 en 1981 (44).

As{ pues, la dependencia alimentaria aparecié a finales de
los setenta como resultado de la recesion que afecté a la gricul-

(43). Barkin, David, El _ fin de la autosuficiencia alimentaria,
México, Ed. QOcéano, 1985, p. 33.
(44). Olmedo. Raul. op. cit., p. 27.




CUADRO 4

IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES DE MAIZ, TRIGO YV ARROZ (1970-1984)

ARos

1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984

(% DE LA PRODUCCION TOTAL)

MAIZ TRIGO ARROZ
1MPORT, EXPORT.  IMPORT. EXPORT.  [MPORT. ENP.
8.6 4 . 1.6 4.0 -
0.4 2.8 9.7 4.7 . .
2.2 4.6 35.4 0.9 . 2.9
13.3 . 34.4 0.5 8.4 2.7
16.3 + 35.1 0.7 14.5 0.84
31.8 4 3.2 1.6 o Tt
11.4 + ¢ 0.6 . .
19.6 + 18.6 1.0 . 06
13.0 . 18.2 1.0 SeT g e
9.0 . 51.1 1.0° il T,
34.0 . 33.1 0.9 " Tpriane il
20.0 . 35.4 ¥ B
2.5 . 7.0 . 36 .
35.5 - 11.6 - . .
18.7 -- 7.6 - 3s.2 -

NOTA: (*) Porcentaje menor de 0.5

FUENTE: SARH, Dircccién Cencral de Economifa Agricola, [cotec-

nis__Agricola: los datos correspondientes a 1983 vy
1981 se obtuvieron del Departamento de Estadislica
y de la Direccion General de Economia Agricela.

Citado en: Barkin, David y Sudrez, Blanca, Kl__fin
de la autosuficiencia alimentaria, México, Td. Celano,
p. 175,
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tura desde 1966 hasta 1976, y acentuada por la disparidad con
el crecimiento demografico (ver cuaaro 5j).

La agricultura mexicana ha tendido a cambiar en los ultimos
aflos debido a la dinamica de valorizacién del capital predominante
en el contexto internacional del mismo. Esta transformacién praaa
ductiva del agro mexicano es consecuencia de la busqueda entre
los empresarios agricolas e industriales de una mayor tasa de
ganancia.

La internacionalizacién de Ja producciédn agricola, a la que
aludiremos posteriormente, representa tres hechos fundamentales:

® El primero, el desplazamiento de los cultivos tradicionales
y que han sido la base de la dieta popular.

® g1 segundo, en el surgimiento de un sector agricola eminente-
mente comercial o/y exportador con abundante apoyo financiero,
1o cual empezd a minar la autosuficiencia alimentaria, al buscar
como prioridades la demanda del mercado internacional.

% Un cambio cualitativo en la composicién de las formas de
trabajo agricolas, pues ante las imposiciones de los tipos de pro-
ductos para dicho mercado, la tecnologia y la mano de obra tiene
que estar mas relacionada con la industria.

Por ello, "las agroindustrias tienen un papel dominante en
la organizacion de la producciétn y las relaciones sociales vy
aun en los campos de cultivo. Deben garantizar un mercado, facili-
tar crédito, ofrecer asistencia técnica e insumos mejorados,
asi como desplazar a la agricultura comercial en sus zonas de
influencia. E! agricultor estd cada vez mids sujeto a las necesida-
des del capital industrial, muchas veces de origen externo. Las
corporaciones transnacionales disponen del capital y los modelos
de organizaciéon empresarial para la transformacién de la estructu-
ra. Se expanden decididamente hacia nuevos mercados y siempre



[}
gt
—
[}

CUADRO 3

CONSUMO PER CAPITA DE PRODUCTOS AGRICOLAS

Tasa anual de crecimiento

PRODUCTOS

AGRICOLAS 1966-1977 1978-1982
Majz 0.1 -6.8
Trigo 0.4 7.0
Arroz -0.4 16.4
Frijol -4.5 4.6
Hortalizas -1.3 -1.4
Frutas -0.4 -0.2

Tomado de: Barkin, David, El fin de la autosuficiencia
alimentaria, = México, Ed. Océano, 1985, p.
50.
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tratan de recomponer el contexto institucional para facilitar
su propia expansion. En la lucha competitiva entre ellas mismas,
las transnpacionales crean muchos productos que pueden propagarse
alrededor del mundo., y forjarse a imponer norinas uniformes que
suprimen variantes locales (JS)ESCe punto lo retomaremos en si-

guientes capitulos, a fin de explicar las causas y mecanismos
que han provocado la crisis alimentaria en México.

Cuando la crisis se manifestd como consecuencia de la falta
de poder adquisitivo de la poblacién rural y. por lo tanto, menor
demanda de productos industriales, se pretendié impulsar al campo
a través de acciones especificamente agricolas, tales como redis-
tribucién de la tierra a la poblacién de menos recursos, por
una parte, y por la otra ayudando a la lnstrumentaci6én de una
modenizacién para los grandes y medianos agricultores.

C) A MANERA DE REFLEXION.

En este apartado consideramos fundamental expresar algunas
conclusiones preliminares sobre el desarrollo histérico del campo
y la cuestidon alimentaria. mismas que nos permitan comprender
el. marco de referencia en el que nos estaremos desenvolviendo
en los capitulos siguientes.

£l proceso de la reforma agraria ha aparecido como un proceso
en el que se han enfrentado las dos corrlentes principales en
términos de politica aqraria. Como ya se menciond, por un lado
los defcnsores de la individualizacion, de la privatizacion,
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del mercantilismo del ejido., de su parcelacién y de su concentra-
clén en pocas manos. Por el otro lado, estdn guienes defienden
la celectivizacién del ejido. como va hemos mencionado, existente
desde la Colonia como una concepcién comunjtaria, tanto a nivel
de la tenencia como de la explotacidn de la tierra, pretendicendo,
inciuso cn el marco legal (ver andlisis histérico del articulo
27) defender esta posicidén como parte fundamental del proyecto
nacional posrrevolucionario: esta ultima concepcién  vinculada
basicamente con la célula y organizacidon municipal, aunque después
se le ha separado.

Los primeros han insistido en el desarrollo agricola capitalis-
ta, de tipo empresarial. con fines de satisfacer las necesidades
del mercado y, por lo tanto. se basan en criterios de rentabilidad
Yy no do beneficia social., wvaliéndose de mecanismos politicos
Y legales para ello.

Los segundos ven una enorme potencialidad de organjzacién
colectiva y de beneficios en el ejido vy en la organizacibdn campe-
sina. con fines de explotacidn racional, a fin de satisfaces
y obtener las necesidades de la comunidad.

Pero historicamente ha sido la primer corriente la que ha
dominado y la que. incluso, bha institucionalizado el rumbo de
las politicas y estrategias agrarias, sobre todo en lo concernian-
te al ejido.

Sec tiene la idea de que la eficiencia econdmica es lo que
explica, rige, dirige y gobierna el rumbo de la cconomia: sin
embargo, sb6lo el poder econémico y cl poder politico son, en
conjunto. quienes efectivamente I8 rigen. lLa reforma agraria



,ca de la tierra, s 'no de los alcanccs
y econbmico : -

“Una "de las “grandes virtudes de nuestra reforma agraria fue
la creacién y organizacién del sector campesino que no existia
como tal en el fléxico prerrevolucionario. Mas tarde esta reforma
agraria pasa a ser un instrumento tanto econdomico como politico
para la formacién de un sector voerdaderamente campesino. Y tiene
una aportacidén latinoamericana, la cual ha sido eminentemente
masiva, ya sca en términos de tierra relegada o vendida a los
campesinos.

Tanto el productor campesino como el capitalista pueden llegar
a la eficiencia, pero ese no es el probiema. La eficiencia es
un problema inmerso en los recursos que se disputan para llegar
a ella: pues para los primeros es negada la idea de pretende_r"

alcanzar la misma del productor capitalista por razones politicas
obvias. Pero como las politicas agricolas han sido influencladas
o regidas bajo los criterios de los sequndos, dicha eff{ciencia
ha quedado en la zozobra. Sin embargo, la supuesta mayor eficien-
cia del sector comercial se encuentra en el hecho de que las
politicas agricolas también han apoyado al sector capitalista.

Y es precisamente por ello que hoy en dia que la mayoria de
las personas defiende la eficiencia agricola empresarial, debldo
a que las politicas estatales nan .frenado u obstaculizado perma-
nentemente la eficiencia de los c;ampcéinos.




Por lo tanto, existe la .intencion de dicho sector de legitimar-
se a8 lo externo. para lo cual requiere de obstacuiizar a los
primeros, es decir, a los campesinos. En la pretendida bisqueda
se da una realizacién de toda una dinamica centralizadora que,
evidentemente, ha reforzado a los empresarios agricolas y debili-

tado a los campesinos.

Es importante entonces que los analisis en esta materia no
apunten simplemente ala explicaci6n fecnomenolégica, es decir.
la explicacién del hombre individualmente o en unidades de produc-
ciétn y su tamafio o en datos de Ja produccibn, sino también en
la correlacién de fuerzas entre las diferentes clases sociales:
de ah! la importancia de conocer l!a disputa del poder. asi{ como
los grupos que estidn inmersos tanto en las politicas agricolas
como en la cadena alimentaria.

Asimismo, existen en México dos formas fundamentales de propie-
dad: la ejidal y la privada, lo cual ha traido consigo una cons-
tante lucha contradictoria. Por otra parte., existe el México
de temporal y el México de riego; un México rural moderno con
medios de produccién tecnificados y con clerta sofisticaclén
y un México rural de técnicas y pricticas tradicionales de cultivo,
que en ocasiones no llegan a satisfacer siquiera el autoconsumo
de sus productores.

Pero pese a que las politicas agricolal del! Estado se han
encauzado, favorecido e institucionalizado en pro de la corriente
empresarial., ésta no ha logrado detener la importancia cconémica
y politica de los agricultores campesinos que han logrado desarro-
larse con base en la organizaci6n colectiva y municipal.



Como ya mencionamos, a lo largo de la historia también se
ha relegado el papel del! municipio, pues el desarrollo del México
posrrevolucionario indujo a la necesidad de continuar por el
camino del centralismo, pese a que la Constitucion de 1917 insti-
tufa al municipio como la unidad fundamental de organizacién
politica, econémica y social. En el periodo siguiente se enmarcan
posibilidades de disgragacién racional como consecuencia de una
revoluciébn caudillista: el espiritu de los constitucionalistas
triunfantes de alinear al pafs al desarrollo industrial con todas
sus consecuencias, el apremio de lograr las mejores formas de
aprovechamientn de los recursos de nuestro territorio en por
de ese proyecto, la necesidad de la centralizaci6on del mando.
de la toma de decisiones; todas, sin excepcion, fueron razones
politicas que profundizaron un proceso de centralizacién nacional
(que actualmente ha motivado a la Busqueda de alternativas y
proyectos distintos).

"...En el reciente ayer prevalecifa en Mexico la sociedad campe-
sina y prevalecia sobre ella un esquema de clases sociales en
el cual el dominio correspondia a los terratenientes.

"De hecho, a nivel local se gobernaba una sociedad campesina
por razones estructurales dispersa y atomizada, lo que permitia
un dominio de los terratenientes; la imposibilidad, por razones
de dispersion y distanciamiento de la organizaciéon socfal y poli-
tica de los vecinos distanciados permitieron que dos de las pro-
fundas transformaciones posrrevolucionarias fueran: el surgimiento
de nuevas clases sociales y distinta distribuciédn de la poblacidn
en ¢l territorio a través del proceso de urbanizacién" (45).

(45). Newman Valenzuela, José, "Los objetivos politicos del muni-
pio libre en la épovia contempordnea”. cn Estudios municipa-
les., num. 4, México, Talleres Craficos de la Nacidn, julio-
agosto 1985, p.p. 51-62.




Retomando el andlisis ya expuesto sobre los resultados de
las politicas de industrializaci6n a ultranza realizados cn nues-
tro pais en las dltimas décadas, consideramos oportuno rescatar
los que Frank Tannenbaum sefal6é como el camino viable para un
desarrollo homogéneo de un México eminentemente heterogéneo.

Este investigador manifesté la existencia, como acabamos de
sefialar, de un México disperso, atrasado, desarticulado del resto
del pais, y que fundamentalmente es el rural atrasado y el de
temporal, asi como un México, industrializado, concentrade Yy
compacto, con todos los adelantos técnicos a su alcance. Pero,
desde la década de los cincuente é1 preveia una ampliaciéon del
abismo de estos dos México. que ya se ha manifestado en los dese-
quilibrios de los sectores agricolas., industriales y de servicios
y que se ha recrudecido con la pérdida de la autosuficiencia

alimentaria.

Partiremos de su idea para plantear soluciones a la actual
crisi{s , pues él preveia que los desequilibrios sblo serfan facti-
bles de remediarse a partir del desarrollo e impulso a las peque-
fas comunidades, las cuales deberian fortalecerse en su produccién
agricola antes de pretender ser unidades industriales, a fin
de rescatar su autosuficiencia y solidez para el desenvolvimiento
de la vida cconémica y social. Es por ello que consideramos que
es la célula municipal, agquella que a lo largo de la historia
estuvo ligada a esta tenencia de la tierra y la organizaciOn
de la produccién agricola y que habia sido desligada y soslayada
a lo largo de este siglo por razones ya expuestas, como la base
fundamental para fortalecer al México rural y atrasado y equili-
brarlo y ligarlo a un desarrollo mis homogéneo a nivel nacional(46)

(46). Para profundizar sobre este punto consultar: Tannenbaum,
Frank, México, la lucha por la paz y por el pan, México,
1951. Ver también: GConzdlez Pedrern, Enrique, La_riqueza
de la pobreza. México. SEP, 1985, p.p.110-135.




cAPITULO I1II.

Problematica agropecuaria
Yy alimentaria.

"Este pueblo estd lleno de ecos.
Tal parece que estuvieran encerrados
en el hueco de las paredes o debajo
de las piedras. Cuando caminas,
siente que te van pisando los
pasos. Oyes crujidos. Risas. Unas
risas ya muy viejas, como cansadas
de reir, y voces ya desgastadas
por el uso. Todo eso oyes. Pienso
que llegara el dia en que estos
sonidos se apaguen”.
Juan Rulfo, "Pedro Paramo™.

En el presente capitulo intentaremos describir los principales
problemas a los gque se ha enfrentado el desarrollo agricola vy
alimentarioc de nuestro pais. Para ello abordaremos el aspecto
politico., analizando los grupos de poder mas importantes que
se desenvuelven en este dmbito, sus interrelaciones y sus influen-
cias en las directrices en el campo en México.

Desde el punto de wvista politico y econémico, se {ntentara
ubicar el papel de México en el contexto internacional, las fuer-
zas y situaciones de sujecidén y dependencia, as{ como el papel
de las empresas transnacionales en la produccién y transformacion
agricola, en especifico, en los productos alimentarios.

Asimismo, se pretenderd describir, analizar e interpretar
las formas en que el Estado ha intervenido para impulsar, regular
y/o desarrollar la agricultura mexicana, asi como algunas preci-
siones terminolégicas, a fin de poder ubicar mejor la problematica
actual en el campo.
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A. PROBLEMAS EN EL CAMPO ALIMENTARIO MEXICANO.

En este apartado se realizara un bosquejo de los diferentes
grupos de poder y los intereses que motivan a la formaciéon de
dichos grupos, as! como sus enfrentamientos y los motivos que
orillan a ello. Posteriormente se ubicaran estos grupos de poder
en el municipio rural mexicano y su connotacién a lo largo de
la cadena alimentaria. Por Gltimo, se destacara el papel fundamen-
tal del caciquismo en la obstaculizacién del avance de otros
grupos campesinos para el logro del bienestar y la justicia agra-
ria.

1) Los conflictos sociales y grupos de poder.

Como ya hemos mencionado, ¢l Estado pasa a ser. a partir de
la consolidacién de la Revolucién y la institucionalizacién del
poder, un rector de la sociedad, el benefactor. e! concertador
¥y, sobre todo, pretende asumir el papel de mediador de los con-
flictos entre las diferentes clases sociales e intereses de todo
tipo, tales como los politicos, los sociales, los econémicos
v los culturales con el México contempor&neo, a fin de buscar
un equilibrio entre los grupos inmersos en la sociedad, dentro
de la competencia de los intereses particulares. Todos los conflie-
tos sociales son consecuencia de Jos intereses particulares o
de clase., que intentan Jlograr cierto poder, fundamentalmente
en los procesos de participacion y de decisibén politica.

La forma en co6mo se pretende alcanzar este poder es a traveés
de la utiiizacibn de los recursos y proviilegios con que cuentan,
siendo fundamental la capacidad de organizarse para poder influir



en el Ambito de accion del Estado. Para ésto. el interés se pre-
senta tanto en las formas de organizacién en condiciones estructu-
rales constitutivas del proceso socioecondmico y politico. gene-
vando problemas concretos que determinan las acciones politicas
y los intereses mismos que colaboran en la elaboracion politica
de esus intereses, como en la manera independiente de sus formas
de organizacién.

La concatenaciédn de intereses es insustitufble para comprender
sy funcionamiento en los ciclos de intermediaciébn entre la socie-
dad y el Estado, pars lo cual es necesario complementaric con
la percepcién de los intereses en sus distintoes niveles, desde
la autoarticulacion y relaizacidn, hasta la entrada a las acclones
de las burocracias estatates,

lL.La base de la separacién entre la sociedaod y e! Estado que
repercute en la division del poder de una forma precisa v objetiva
es el doble papel de las relaclones sociales en tanto son relacio-
nes de clases y relaciones de intereses por parte de los sujetos,
es decir, poder sobre los medios de produccién y sobre las deci-
siones politicas. La necesidad de conservar el cquilibrio entre
las clases socianles por parte del Fstado se manifiesta en el
aparato de decisidon politica. formado por ununa burocracia insti-
tucional cuyas partes operan relativamente independientes en
el ambito de su propia incumbencia.

Todo lo anterior implica formas de decisidén que complican
la sistematizacion de las interconexiones sociales y de las res-
puecstas en funcién de las estrategias administrativas. Por lo
tanto, si el papel del Estado estd condicionado a la participacion
institucional organizada, puede caer en la reduccibdn de éstas
reivindicaciones articuladas, al punto que condiciona el equili-
brio de las clases sociales, ya sea retrasando o aplazando la
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integracion de una multitud de marcos de accién: la movilizacién
de contraintereses; la argumentaciétn de escasez de recursos,

etc.

Asi pues, los grupos de poder son definidos como la derivaciéon
de una posicién especifica (privilegiada), tanto en la estructura-
econdmica como en la politica ¥y gracias a ellas logran impactar
y repercutir en la toma de decisiones por parte del Estado, a
través de la imposiciébn de valores en y a la sociedad. Estos
grupos son, por lo tanto, legitimados por el Estado para cjercer
presién, pese a no tener., en ocasiones, personalidad juridica
como organismos dque representan los intereses gremiales de un
grupo social. Cabe argumentar, por uUltimo, que ademas de imponer
directamente sus intereses, estos grupos pretenden lo mismo a
cravés de las organizaciones corporativas de interés general,
tales como los partidos politicos, los grupos de interés y los
de presi6n, utilizando ¢l liderazgo e imponiendo e¢i interés parti-

cular al general o colectivo,

2) Los factores de poder en el municipio rural
a lo largo de la cadena alimentaria.

En la vida del municipio intervicnen factores econémicos,
sociales y, sobre todo, politicos, los cuales juegan un papel
determinante en su desarrolleo. Este altimo factor. esto es, el
politico estd formado por las organizaciones ejidales, campesinas,
y caciquiies, las cuales interviencn decisivamente en la reproduc-
cién de las relaciones cconOmicas, politicas y socliales de los
municiplios rurales mexicanos,



La intervencion de los elementos citados repercuten en forma
diferente segin la regidn y circumstancia de que se trate. En
algunas ocasiones, aparecen como impulsores del desarrolilo, pero
en otras se convierten en verdaderos obstaculoes.

En este apartado analizaremos el pepel concreto de estos facto-
res de poder y la forma en que intervienen.

Si bien la concatenacién mencionada en el inciso anterior se
traduce en condicionamientos reciprocos ebntre los distintos
eslabones o fases del sistema alimentario o cadena alimentaria,
existen nGcleos de poder consecuentes de momentos histéricos
Yy estructuras de propiedad resultantes que ejercen unha presion
y control relativo de toda la cadena o sistema ().

El Estado se¢ vincula en forma directa a traves de sus tres
poderes y sus tres ambitos de poder (federal, estatal y municipal),
pero partiendo del esquema inmerso de la estriuctura gubernamental
en la administracién piblica. esto es, de las bases que son los
municpios. 'Nd.{omando sil esencia. su fundamento, su razétn de
ser como pleza primordial y s6le fenomenal ni abstracta sino
concreta,

La intencidén de rescatar al municiplo, de tal forma que respon-
da a un proYecto nacional acorde a la heterogeneidad del territo-
rio y de los grupos sociales en el que se asientan, de su cultura,
costumbres, necesidades, entre otros. Es ésto, y no a la inversa,
es decir, el municipio rezagado como ha sido a lo largo de nuestra
historia, la opcién para solucionar no s6lo el problema alimenta-
rio, asi como los demas problemas econdmicos y sociales. pero
a través de rescatar esa autonomia municipal.

(13. Del Campo. Martin y Calderon, Rosendo, “"Comercializacidn
de alimentos en México y opciones para !a modernizacién
del abasto, en:Revista Latinoamericana de Economia, num.
64-65. México. UNAM-IIEc. abril de 1986, p. 90.
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Es por ello necesario partir del andlisis del proceso de forma-
cién de intereses, el cual es indispensable para poder percibir
su funcién el el proceso de la intermediacién entre la sociedad
y el Estado,

Por esta razé6bn, comprender la manifestacion de los intereses
en los distintos niveles, desde su articulacién original y reali-
zacién hasta su entrada de las acciones de la actividad pablica,
es el punto de partida para analizar la pugna entre los grupos
dentro de la problematica alimentaria.

Asimismo, se debe tomar en cuenta que los conflictos se origi-
nan en la escesez de posiciones y en la escase2z de recursos.
La escasez de pesiciones es una condicion por la cual un objeto
no puede ocupar dos lugares al mismo tiempo, y no puede descmpeflar
simultaneamente dos funcliones diferentes:; una actividad no puede
ser desempefiada simultineamente por dos actores y no pueden lle-
varse a cabo al mismo tiempo dos comportamientos diferentes.

La escasez de recursos es la condicidn en la cual el suministro
de objetivos deseados es limitado de tal modc que las partes
y fases en el caso de la alimentacidn., no pueden tener todo lo
que quieren de algo. Lo mismo ocurre con el municipio: en ambos
casos, no hay facilidades para una produccién y consumo mediante
cierto tipo de organizacién propia de sus rasgos particulares.

Diferentes juicios de valores pueden condicionar la demanda
social con necesidades de recursos Yy posiciones escasas;, por
lo tanto, los valores mutuamente incompatible, exlcuyentes u
opuestos son caracteristicas inevitables de jos conflictos munici-
pal y alimentario.



Los comportamientos conflictives son aquelle destinades a
destruir, herir, frustrar o controlar otras partes: y una relacion
conflictiva es aquella en que las partes pueden ganar {relativa-.
mente) a expensas unas de otras.

La clave reside entonces en la intencién y el objeto de la
accion. Las gagancias o beneficios para una parte, sector. regiodn,
municipio o grupo. resultan de una pérdida o rezago de la otra
parte, Muchas téacticas y técnicas pueden manifestarse en los
comportamientos conflictivos, sin ser necesariamente un enfrenta-
miento abierto. EL conflicto no puede existir sin Jgccidn; la
secuencia accidn-reaccion supone perseguir valores excluyentes
o incompatibles.

Las relaciones contlictivas siempre involucran intentos para
ganar control de recursoso cscasos y posiciones escasas, o para
influir en el comportamicnto en cierta direccién. Ln e! caso
de la alimentacion., la oricentacién productiva de los estableci-
mientos industriales del sector privado nacional posiblemente
nos confirme una preferencia por la produccién de bienes alimenti-
cios demendados por las clases sociales de altos ingresos. en
detrimento y soslayo de las necesidades de la mayoria de la pobla-

ci6tn de menores ingresos.

Por consiguiente, una relacion de conflicto simpre involucra
un intento de adquirir o ejercer poder. Se deflne entonces el
poder como el control sobre las decisiones y cemo base de la
influencia reciproca de las partes. El Estado es mediador v amor-
tiguador de! conflicto, plasma en sus planes y programas de go-
bierno los intereses de uno u otro grupo. segin el momento coyun-
tural especifico. Podemos decir, entonces, que el conflicte refle-

ja por el poder la necesidad o deseo de lograr o cambiar el con-
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trol, v las acciones opuestas se dirigen al cambio o preservacién
de las relaciones de poder existentes.

Por estas razones, en el anadlisis no s6lo deben estudiarse
las fases o eslabones del sistema alimantaria tal cual, sino
su vinculacién con la formacion social y politica del pais, es
decir, Lenemos cuestiones sociales y politicas (conflictos socia-
les, intereses piblicos-sociales), 4que se manifiestan mas: direc-
tamente en ¢l municipio rural para este caso., y que participan
en todo sistema o cadena alimentaria,

En conclusidon, el anadlisis de las condiciones en que se verifi-
ca el funcionamiento y reproduccion de las relaciones sociales
de produccién en los municipios rurales y en las cadenas alimenta-
rias, asi como los efectos sociales consecuentes de ellos, serad

el punto de partida de nuestro anilisis.

Cabe mencionar que la ponderacidon de acciones politicas, ccond-
micas y sociales como elementos fundamentales para su instrumenta-
cién es consecuencia del inicio de una cadena de discusiones
por parte de los actores de esta problemitica. De ahf la tarea
de decisién, osto es, evaluacién de dichas acciones., su complemen-
taciébn y terminacidn de acuerdo a las posiciones que defienden

cada uno o en conjunto dichos actores.



B. EL SECTOR ALIMENTARIO MEXICANO EN EL AMBITO INTERNACIONAL.

El problema agricola, especialmente la de producciétn de ali-
mentos, no puede comprenderse sin partir del analisis de la
situacion econdmica internacional. E1 hecho de que los paises
predominantemente agricolas ya no son los abastecedores del
mercado internacional, sino que ahora son los paises desarrolla-
dos los que suministran la alimantacién (fundamentaimente cerea-
les). Esto se debe a los cambios en la divisién internacional
del trabajo, consecuente de la Segunda Guerra Mundial., convir-
tiendo la producciétn de alimentos en una de las especialidades
de los paises industriales, y de Estados Unidos principalmente.

A continuacién sefalaremos algunos bosquejos historicos que
reafirman lo anterior:

En 1941 se da la primera intervencion internacional en materia
agricola-alimentaria, ésta se da por parte de Estados Unidos
con la fundacidn Rockefeller. Era un programa que constaba de
dos objetivos principales: el primero. era la obtencién de avan-
cas cientificos y tecnoldgicos en la produccion de cultivos
y alimentos basicos; y el segundo, el de adiestrar mano de obra
calificada para la investigacién. Los resultados fueron los
siguientes: se dio importancia a mejoras en el aprovechamiento
del suelo; introducci6n, selecciotn o cultivo de variedades de
plantas, a fin de obtener alto rendimiento y calidad; una lucha
racional contra enfermedades de plantas y de la zootecnia, es
decir, el estudio y utilizacion de las plagas e insectos en
beneficio de la agricultura. En cuanto al segundo, se buscaba
la maximizaciéon de rendimientos por unidad de superficie y de
los ingresos monetarios de los agricultores."El programa en
conjunto se orientaba a fomentar el desarArollp de la agricultura
mexjcana, para sustentar el abasto de alimentos en las ciudades



norteamericanas”(5).

No es casual que en esos programas se buscara la proteccikon
de los norteamericanos que vivian de estas actividades., pues
si recordamos la historia. ‘Buteva nos proporciona un dato
fundamental al mencionarnos que en 1910, en México una cuarta
parte del territorio nacional (50 millones de hectareas) los
posefan los extranjeros., Veinte afios mas tarde se dio una inva-
8io6n de Estados Unidos a México, quedando en manos de extranjeros
32 millones de hectaireas, es decir, la quinta parte de las tie-
rras de propliedad privada y la sexta del territorio. "Mas de
la mitad de esta superficie pertenecfa a norteamericanos y se
ubicaba sobre todo en los estados del norte, el pacifico norte
y el Golfo"(6).

En aquél entonces los norteamericanos, para defenderse de
la expropiacion de sus bienes, se defendian argumentando lo
siguiente: "Si todas nuestras inversiones en ¢l extranjero pasa-
sen de la categorfa de propiedad debidamente adquirida, con
garantias de permanencia, a la categorfa de concesiones tempora-
les. con garantias que requiriesen ser renovadas de tiempo en
tiempo por medioc de contratos en cuya redaceidén no pudiésemos
intervenir, nos verfamos en una situacidédn sin precedentes. Nues-
tras relaciones comerciales, no s6lo con México sino con toda
América Latina. dependen de la confianza continua™(7).

La razén real de esta pregiétn era que las extensas propiedades
rurales de los norteamericanos se encontraban en las regiones
del pais ya mencionadas., As{ entonces, los estudios realizados
le dieron prioridad al mafz y al trigo, al igual que al fomento

(9). Esteva, CGustavo, La_ batalla en el México rural, México,
Ed. Siglo XXI, 1987, p. 63.

(6). Departamento de Comercio, Boletin de prensa, num 45, 7
de octubre de 1918. Citado en: Esteva, Gustavo, ibidem.,
p. 64,

(7). United States Daily, 26 de abril de 1927, p. 2. Citado
en: BEsteva, Gustavo, ibidem., p. 64,




agropecuario que se le dio a la regién del norte. Con ésto es
evidente que los vinculados eran un grupo especifico de agricul-
tores, siendo é&stos los mas poderosos, que estaban en condiciones
de ventaja comercial, pues sus condiciones de adquirir insumos,
asi como de invertir, les eran favorables. Con éstc gqueremos
decir que no fue un resultado natural de las condiciones de
mercado, sino de un sometimiento racional ante la industria
internacional, de ahf entonces la utilizaci6n de subsidios y
créditos tanto en costos de producci6én como elevacién del ingreso
a través de precios de garantia superiores a los de mercado;
todo estq unido a la industria trasnacional naciente en esos
aflos, trajo consigo consecuencias tales como concentracion de
cultivos en las regiones del norte, ocasionando desfasamiento
de la produccién. SE abandon6 lono rentable, es decir. se dio
apoyo 86lo a la produccibén temporalera; una nula diversificacion,
pues se limité la incorporacién de la nueva tecnologfa a las
zonas de agricultura comercial donde se producia trigo, algodén.
cidrtamo, soya y en las pocas inversiones en las zonas restantes
se dieron recursos muy limitados.

Este programa fue la antesala a la investigacion vy trasnacio-
nalizacién de alimentos, pues en 1961 la Oficina de Estudios
Especiales que se dedic6d a ésta se fusiona al Instituto de Inves-
tigaciones Agricolas, constituyéndose el Instituto Nacional
de Investigaciones Agricolas (INIA), creados con el apoyo de
poderosas uniones de crédito de los agricultores del noreste,
a la cual se incorporé la fundacién Rockefeller, dedicandose
ésta altima fundaci6n a la exportacion de sus logros cientificos,
sobre todo desde 1968, al obtener instalaciones experimentales
propias.

Durante los dieciséis aflos que durd ©l programa, recibieron



capacitacién y adiestramiento 750 jovenes. de los cuales se
incorporaron algunos a los programas de la Secretaria de Agricul-
tura, otros mas al INIA y los restantes a! programa de postgra-
duados de la Escuela de Agricultura de Chapingo. Por ello. a
partir de entonces se fortalecié aun mas la idea fija del gobier-
no de orientarse sobre aquellas zonas y cultivos con un alto
fndice de rentabilidad econtmica, olvidando sus repercusiones
socioecondmicas en los mexicanos en general

Todo este tipo deprogramas y lineas de acciéon fueron conse-
cuencia directa de que a lo largo de las ultimas décadas, en
un contexto general podemos observar que los paises subdesarro-
llados, entre los que se ubica México, habian tendido en afios
anteriores a fomentar sus cxportacliones agropecuarias como Gnica
manera viable de incrementar la captacién de divisas y cubrir
sus déficits comerciales.

Asi se estableci6 wuna division internacional del trabajo
en donde estos pafses han orientado su patrén de cultivos confor-
me a las necesidades de los paises desarrollados, descuidando
de esta forma el mercado interno y deformando sus patrones agri-
colas tradicionales y adecuados a sus propias necesidades. Sin
embargo, coh la revolucitn agricola de los pafises avanzados,
principalmente Estados Unidos, los productos agricolas de éstos
se abarataron debido a los avances tecnoldgicos y métedos de
cultivo altamente intensivos. Por ello. se le hizo una fuerte
competencia en el mercadc internacional, desplazando incluso
a los paises subdesarrollados, tanto en sus exportaciones como
en el propio abasto de sus mercados internos.

De tal forma, estos pafses ya no captan divisas por esta



via y, mas ain, tienen que orientar sus raquiticos presupuestos
tanto para la compra de paquetes tecnoldgicos como para alimentos
basicos procedentes de los paises desarrollados [V

Tt FEYES

Tal ha sido el grado de desplazamiento que, segun datos de
la FAO, en 1977 Estados Unidos aportd el 43 por ciento de la
produccién mundial de maiz, el 48 por ciento de sorgo. el 20
por ciento de avena y el 14 por ciento de la de trigo (8).

Por esta relacidn de dependencia alimentaria, la produccién
de basicos se ha convertido en instrumento de negociacién y
en arma polfitica, tanto para facjlitar el suministro de materias
primas estratégicas, como es el caso del petréleo. y para influir
en la situacién politica de paises en donde los intereses de
los desarrollados se vieran amenazados.

Precisamente, como va sefialamos. uno de los factcres fundamen-
tales de la pérdida de la autosuficiencia alimentaria ha sido
la insercidén en la division internacional del trabajo. En Meéxico
esta insercién en el mercado internacional de alimentos bésicos
fue ampliamente apoyvada por organismes financieros internaciona-
les. tales como el Banco Mundial y el BID, a fin de crear amplias
zonas agricolas que contaran infraestructura éptima que moderni-
zara su produccién.

Asi pues, como ya pudimos advertir. se conformaron diversos
enclaves de agricultura capitalista exportadora., sobre todo
en el norte de! pais, contando con el apoyo abierto del Estado
otorgéndoles créditos. subsidios y condonando impuestos para
la burguesfa ayraria exportadora.

Con este apoyo financiero, en nuestro pais se comenzd a impul-
sar fuertemente la “revolucién verde". consistente c¢n la crea-
cién y desarrollo de semillas que incrementara la productividad
agricola y» absorbiecran una gran cantidad de Insumos quimicos.
Con ello se provocaron dos problemas paralelos: per una parte

78y, Rama. Puth. "La agroindustria mexicanda: su articulacion
con el mercado mundial”™, en: lnvestigacidn Econdmica, num.

147, wenuro-marzo 1979, p. 102.
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se tendi6 a concentrar més gravemente el ingreso rural Yy, por
otra, se sentaron las bases para acelerar la penetracién de
cmpresas  trasnacionales productoras de una gran variedad de
insumos quimicos.

Las exportaciones agricolas con respecto al PIB del grupo
de las naciones subdesarrolladas., pasé del 7.3 al 4.3 en el
periodo comprendido entre entre 1960 y 1972. Hacia 1975 las
naciones desarrolladas controlaban el 92.2 por ciento de las
exportacicnes de trigo, granos bésicos, carne, entre otros,
correspondiendo a las naciones en desarrollo el 7.8 por ciento
restante, FEn azicar, grasas, aceite, arroz, tabaco y citricos
los pafses industrializados controlaron el 50.4 por cicnto de
las exportaciones y el Tercer Mundo 49.6 por ciento restante
(9.

Ahora blen, la fuerza de trabajo, que es insumo en la produc-
cién, es determinante en el costo de las demds mercancfas si
sube su wvalor. Es cntonces que, ecn la competencia comercial
las cempresas que ganan el mercado son aquellas que pueden produ-
cir a los menores costos posibles. Una de las formas de reducir
costos de produccidon es aumentar la productividad del trabajo
mediante la introduccién de innovaciones tecnoldgicas y organiza-
tivas, pero también mediante la reduccién del valor y el costo
de produccion de los alimentos para que los salarios se reduzcan.

Es entonces que tanto en lo mundial como en lo interno, al
producir alimentos a un costo de produccién mAs bajo que los
demds pafses o que otros produstos, se es capaz. entonces, de
producir otras mercanc{as a bajos costos y, por lo tanto, ofrecer
en ¢l mercado internacional mercancias mas b_aratas que el resto
de los paisecs.

(9). FAO,Anuario FAQ de Ccmercio 1984, vol. 38, México, 1985,
p.p. 33 y 35.




De ahi entonces que esta situacion se convierta en un requisi-
to importante para los paises {ndustrializadoes. pues tienen
los elementos para obtener el maximo de productividad agricola
y reducir el costo de la alimentacién, gracias a su poderio
econémico y cientifico. Asi tenemos que en la medida en que
los alimentos constituyen una parte importante del gasto del
salario, y en la medida en que el salario real se reduce, los
paises subdesarrollados, como es el caso de México, prefieren
comprar alimentos baratos a los paises desarrollados que produ-
cirlos ellos mismos a costos mayores, a fin de no reducir adn
mas el salario real de los trabajadores y empeorar las condicio-
nes de la vida de los desempleados y subemplcados (ver cuadro
6).

Si a lo anterior aunamos la fuerte influencia de las empresas
trasnacionales agricolas en los paises subdesarrollados. podemos
apreciar una grave desventaja a nivel internacional. "La negativa
acciébn de las empresas trasnacionales en el terreno agricola
y alimentario se manifiesta de miltiples formas, como la absor-
cién en algunos paises de las mejores tierras, la imposicion
de patrones de cultivo y alimentacion ajenos a las necesidades
nacionales, el control monopdlico de los mecanismos de comercia-
lizacion internos y externos, incluidos los abastecimientos
fundamentales para la actividad agricola, como fertilizantes,
maquinaria y equipos. herbicidas y otros"(10).

Con estas caractegj}i&(llf se manifiesta en México las trasna-
cionales agricolas. como una estructura de dominacidn y control,
lo cual tiecne relaciétn con el contexto mundial pues Juan Maria
Alponte. cien corporaciones trasnacionales controlan mas del
50 por ciento de los intercambios internacionales de alimentos,
asi como la misma cifra en cuanto a produccidn, eh donde sobresa-
len cinco de ¢llas que manejan el 85 por ciento de los intercam-

(10). Castro, Fidel, La_crisis ccondmica y social del mundo,
Moxico, Ed. Siglo XXI, 1984, p. 108.




CUADRO 6

CUADRO 2¢

PARTICIPACION II)E LOS SALARIOS EN EL PRODUCTO
INTERNO BRUTO
Millones de pesos corricntes

Producio Renuneracion de aalariados
Interno Millones <o del
Aios Bruto de pesos LB,
1970 444271 158 454 5.7
191 490 013 173 868 35.5
1972 564 727 208 597 369
1973 690 891 247 865 - 5.9
1974 £99 707 $30 547 36.7
1975 1100 050 418 892 8.1
1976 1 370 568 552 000 408
1977 1 849 263 718 757 3.8
1978 . 2 337 398 . EB5 G661 37.9
1979 3 067 526 1157 160 37,7
1980 4470077 1610 928 %6.0
1981 6127 682 2 295 444 37.5
1982 9 787 79! 3450 163 352
Promn. 1970/82 a7
1964 17 878 720 5251 0S8 29.4
1984 29 471 5%5 B 150 119 28.7
1085 47 402 549 13 h85 729 86

22 538 673 28.4

1986p

FUENTES Para 19721977, 5 P0*. ( 1} --B. de M, - PN UL, Suie-a de
Curntay Naanales ¢ Méaire 1950-1978, Tama 1 Revunen General,
Mtaico, 1981, Para 1976 1992, § £.F (INEGL) - Bdr M.~ PN UD,
Sitteina de Cuvntar Nectunales de Mizsco 1978 1900, Tania |, Reiumen
Gennnl, Minico, 1962, pasa 15801485, IN P.N.U.D, Sitzema de
Curntes Nstionales de Mixino Cuentel Consohdadas do ls Natiin. Ofer
1ay Urlizacidn, Productoe Interun firute, J580-1943, Mivico 1587, pana
1986, INEGL $.P.P., Jatos preliminarer.

Tomado de: Calva, José Luis, La_crisis agricola y alimentaria
en México 1982-1988, México. Ed. Fontomara, p. 73.




bios mundiales de cereales: y, por uUltimo, el cinco por ciento

del wvalor agregado de la industria alimentaria alimentaria se
dedica al cultivo (11).

Tenemos entonces que la participacién de estas empresas tiene
‘una importancia en cuento e la estructura del mercado interno
de alimentos en México. De ahi que al ser un sector donde la
tecnologia cumple sus objetivos de forma consistente., permite
que para ellos no se tenga un alto indice de sofisticacion,

Asi, estas empresas intervienen ecn todas las fases del complejo

agroindustrial (entendemos como agroindustria a las empresas
y corporacicnes dedicadas a la participacién en alguna de las
fases de la cadena alimentaria, concepto que desarrollaremos

en el capitulo cuarto).

Es asf que en 1970, en nueve de las once clases de estas
industrias, 2B7 empresas que representaron ¢l 0.4 por ciento
del total. generaron el 25 por ciento del valor agregado y ocupa-
ban el 10 por ciento de la fuerza de trabajo (12).

LOs datos anteriores nos manifiesta que, aan cuando es reduci-
do el numero de empresas que participan en todo el proceso,
existe una alta concentracién. Por ello, las agroindustrias
tienen un papel! dominante en la orqanizaci__}in de la producci;/rin
y las relacliones sociales, asi como en los campos de cultivo.
Pueden garantizar un mercado, facilitar crédito, ofrecer aisten-
cia técnica e insumos mejorados. asi como el desplazamiento
de la agricultura comercial a las zonas de (nfluencia que se

(11). Alponte. Juan Maria., “El agribusiness, el mayor negocio
del siglo”, en: Critica Politica, num., 3, 15-30 abril
de 1980, p. 41, Citado en: Esteva, Gustavo, op. cit..,

95. :

p.
{12). lbldem., p. 96.
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requiere. El agricultor esta cada vez mas sujeto a las necesida-
des del capital industrial, muchas veces de origen externo.

Asimismo, las corporaciones trasnacionales disponen del capital
y los modelos de organizacion empresarial para la organizacion
de la estructura. Se expanden tajantemente en forma decidida
haclia nuevos mercados y siempre tratan de recomponer el contexto
institucional para facilitar su propia expansidn. As{ tenemos
que en su afan de competencia entre si mismas, éstas trasnaciona-
les crean productos nuevos que se propagan alrededor del mundo,
e imponen normas uniformes para estos productos, suprimiendo
las variantes locales. (13).

En conclusidn, se ha cafdo progresivamente en una cris\ls
agricola y rural tanto por el desplazamiento mencionado como
or el hecho de que nuestras agriculturas son arrasadas por la
competencia de los paises incdustrializados, que ahora son también
paises industrializados, que ahora son también paises agricolas
de gran productividad.

(13). Barkin, David, El_fin de la autosuficiencia alimentaria.
México, 1id. Oceano. 1985, p.p. 53-54.




. MECANISMOS E INSTRUMENTOS DE INTERVENCION DEL ESTADO.

El Estado como garante de la soberania a partir de la institu-
cionalizacion civil se en tiende a partir del Estado-nacidn
como monopolio coactivo del derecho natural o .de la cultura
nacional, de la entidad de la natiraleza o de la diferencia
histérica de cultura. En contraparte a este concepto, emerge
la burguesia revolucionaria que entiende y presenta sus intereses
particulares entendidos como de toda la sociedad, pretende enton-
ces que sus intercambios se basen bajo esta logica particular
de intereses "ascendida a ser el principio universal de la nueva
institucionalidad civil y politica”(14).

Ante esta situacién, el Estadc busca la legitimacién a través
de la eliminacién del conflicto, basandose entonces en la articu-
lacién de medidas e instrumentos polfiticos (publicos) con los
privados. Asi estos conflictos inmersos en esta institucionalidad
civil o politica son reconocidos dentro de los mismos y se busca
la aplicacion y solucién de los mismos mediante la intervencion
del Estado dirigida hacia una u otra vertiente.

Cabe mencionar que el Estado, en este momento histérico.
al encontrarse inmerso dentro del capitalismo pretende hacer
suyos todos los instrumentos posibles en forma pacifica sin
que tienda estructuralmente a la desvalorizacién del capital.
y de ahf{ entonces. como asevera Aguilar Villanueva. la tendencia
hacia la dismunicién de riqueza socialmente disponible y a 1la
agudizacion del conflicto social disolutorio, el descenso tenden-
cial de la tasa de ganancia desencadena en descenso tendencial
de la riqueza social y e¢l aumento tendencial de la conflictuali-

(14). Aguilar villanueva, Luis, Politica y racionalidad adminis-
trativa, México. INAP, 1982, p. 18.




dad y del antagonismo social, es decir. que esta insercibén capi-
talista estd regulada por el Estado a través de sus leyes, asi
como mediante medidas administrativas mediante la incorporacion
de éste no s6lo al proceso de produccién, sino en aqueilos proce-
S0S Y relaciones sociales que permiten la reproduccidén de este
gistema y de l!as condiciones necesarias para esta existencia.

Pero al ser la sociedad mexicana, y en concretc el campo
mexicano, débil gracias a la crisis permanente en la cual se
encuentra, aumentas las dificultades en la pacificacién del
conflicto social y ocasiona conflictos sociales. Por otra parte,
este déficit de condiciones que permitan su supervivencia. se
debe tanto objetiva como subjetivamente a fallas de prevision,
calculo y control.

Es entonces cuando esta produccién y reproducciédn de la socie-
dad que se realiza homogénea y dominantemente, apuntalada hacia
el capital, a través del proceso de trabajo industrial generali-
zado, lo cual pone en movimiento una hecesidad de homogeneizacion
centralizacién y unificacién de la dominacion estatal, los cuales
se traducen tanto en la lucha politica como en ¢l ejercicio
del poder estatal en una tendencia hacia la republica central
v unificada, pues no existe la segunda sin lo primero, pese
a las dcficiencias, violencias. injusticias y desequilibrios
que el capital-financiero ocasiona en los grupos sociales vy
en las regiones territoriales. De ahi su necesidad de un control
de mando, que permita garantizarlo y reproducirlo histéricamente
(18).

Las formas de intervenci®dn del Estado sobre el desarrollo
econkomico., tal y como hemos visto, han variado pygtoricamente.

(15). Ibidem.. p.p. 102, 111 y 135.



pasando como promotor del mismo, instrumentdndolo a través de
formas de organizacion y busqueda de crecimiento que permitieron
caracterizarlo durante varias décadas. Pero mas tarde intervendria
en forma diferente. lo cual trajo consigo un cambio en las prio-
ridades del Estado. en sus estrategias y en sus politicas agrico-
las, petroleras, industriales, principalmente.

Este orden de acciones estatales busca instrumentar las poli-
ticas cconémicas y sociales que permitan alcanzar la practica
politica y el apoyo social en que descansa el sistema mexicano.
En este entorno se ubica el problema de la autosuficiencia ali-
mentaria y agricla, entendida como estrategia integral. En esta
medida, el Estado en todas esas Areas adquiere un nuevo sentido.
La transformacién del proceso econémico es lo que modifica las
formas de intervenciétn del mismo. Asimismo, su espacic se ve
ampliado y modificado gracias a la relacibén de los sectores.
de la valorizacién del capital y de la preproduccién de la fuerza
del Estado, tanto econémica como politica.

Estas funciones se enmarcan en sus aparatos instituclonales
mediante la busqueda racional de satisfactores concretos de
estos fines buscados.

La reorganizacibén, extensidon y consolidacién de este conjunto
de instituciones-aparatos del Estado, constituyen también el
establecimiento de nuevos canales de influencia y de poder en
el mismo seno de los aparatos del Estado, al nivel federal,
regional y municipal., intentando influir en las decisiones poli-

ticas de estos ambitos.

La necesidad de conservar las condiciones de un equilibrio
de las clases sociales, se expresa en la estructura del aparato



de desicidtn politica, pues &ste se compone de una red institucio-
nal burocratica, cuyas partes operan de manera relativamente
independeinte en elambito de su incumbencia. Es aqui donde se
ubica la alternativa municipal para la resoluci6on del conflicto,
enh este caso el alimentario, en la organizaciétn de la comunidad
y responder a los intereses y llevar a cabo sus demandas y nece-

sidades.

La actividad alimentaria presenta peculiaridades que la dis-
tinguen notablemente de la produccién agricola en general, tanto
por sus antecedentes histéricos, como por las caracteristicas
mismas de la cadena o sistema alimentario, Rn su mayoria los
alimentos basicos son productos que requieren de una industriali-
lizacion misma. siendo ésta una de las particularidades dela
producci6on alimentaria, que no puede separarse por ningun motivo
de la inmediata y necesaria transformaci6on alimentaria municipal.

De esta forma, los procesos de produccién, transformacién,
comercializacion y abasto integran en un flujo de actividades
de informaciétn interrelacionados, interarticulados e interdepen-
dientes en el municipio, encaminados a un mismo fin.

Sin embargo. pese a la necesidad de la vinculacién y efectiva
intervencién estatal en el ambito municipal y, en especifico,
en materia alimentaria y agricola, debido a la centralizaciéon
del Estado mexicanc a lo largo de las ultimas deéadas, y por
la orientaciétn predominantemente capitalista de produccién agri-
cola, gque persigue ante todo la rentabilidad econémica en aras
de un aparente progreso y mayor productividad. este proyecto
ha sido soslayado e ignorado.

EST8 TESS W) MEBE
Sild B LA SUB.CTECA
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La produccién agricola se ha sujetado histéricamente a una
politica postcardenista que implica un procesc de produccioén
de alimentos, desvinculando su costo de produccién. su proceso
de comercializaciéon y. consecuentemente. el abastoc finpal. por
1o que el segunda es significativamente menor que el primerc.

Una breve descripciéon del contexto nacional puede darnos
elementos para captar m4s claramente la situacidn a que nos
enfrentamos: de ahl entonces la divisiétn de los mecanismos que
consideramos mas caracteristicos de la intervencién del Estado
mexicano en la regulacién de la vida productiva del pais.

1) lnsumos
Entendemos por insumos a leos elementos que intervienen en
la produccién a lo largo de la cadena alimentaria, los cuales
van desde los fertilizantes, semillas mejoradas y wplaguicidas,
asi como el uso de tractores. En todos ellos el Esdato mexicano
ha jugado un papel esencial como rector de su uso vy distribucioén

A partir de la intervencién del Estado la produccion de los
insumos no podia quedar al margen de esta recalidad. Asi pues
tenemos que la utilizaciétn de los insumos ya nc ha sido tan
rentable como antano.

Regularmente la politica de insumos agricolas habia tendido
a beneficiar y fortalecer a la adgricultura en Maxico. sobre
todo la comercial vy esportadora. Sobre todo, a partir de 1977
se habia iniciado una canalizacibébn de subsidios a la productivi-
dad agricola via precios de los fertilizantes, va que ei criterio
sobre la productividad es tener mayores rendimientos por hectarea,
para lo cual el arma mas poderosa son los fertilizantes indus-
triates. criterio mantenido hasta 1984.



]
[34]
pus

1

Tan es importante el papel de los fertilizantes rara el impul-
so de la agricultura, que en Mexico una de las principales empre-
sas dedicadas a su produccién pertenece al sector paraestatal.
la cual es denominada FERTIMEX. Esta empresa intenta ofrecer
los fertilizantes a precios adecuados y en condiciones favorables.

Pero en los altimos anos las tendencias se han revertido,
porque los precios de los fertilizantes se han incrementado
en una forma alarmante y esproporcionada, pues en €l periodo
de 1984 a 1987, mientras que los precios de garantia se incremen-
taron en un 544%, los fertilizantes tales como el amoniaco anhi-
dro, el sulfato de potasio y el fostato diaménico crecieron
en un 1 594%, 2 544% y 1 722% respectivamente (16).

Como vemos, hay una desproporcién entre el precio del producto
agricola final y de sus insumos, lo cual no hace rentable para
¢l campesino productor sequir manteniendo este nivel de produc-
cién. Por consiquiente, a partir de 1986 el consumo interno
de fertilizantes agricolas se ve reducido. As{ tenemos que las
ventas cayeron de 4 millones 689 mil 485 toneladas durante 1985
a4 v - 566 134 toneladas en 1986; en 1987 hubo un pequefio incre-
mento con 4 millones 612 mil 531 toneladas, lo cual signiticéd
que hubo un declive en 1986, respecto a 1985, en un 4 por ciento
v en un 3 por clento en 1987, lo cual fue consecuencia de la
politica de precios internos de materias fertilizantes durante
estos aflos. Sus repercusiones se manifiestan en el abastecimiento
de estas materias primas, las cuales disminuyen, asi como el
volimen de alimentos agricolas debido a su baja rentabilidad
para los productores. (17).

(16). Datos obtenidos de: FERTIMEX, OGerencia de Planeacidén y
Gerencia de Ventas. Citado en: Calva, José, Luis. Crisis
aaricola y alimentaria en México, México, Ed. Fontamara,
1988, (anexo, cuadro VIID y 1X).

(17). Ibidem., p. 36.




Respecto a las semillas mejoradas tenemos una situacikon
“similar a la anterior. pues en cuanto a sus ventas. para 1982
la Productora Nacional de Semillas (PRONASE) vendidé 127 mil
256 toneladas y en 1386 sélo fueron 75 mil 467 toneladas, es
decir. en 1986 se sufrid una caida del 23 por ciento con respecto
a 1985, (18).

Por 1o tanto., es un elemento mas que refleja la falta de
interés y de capacidad para promover y fortalecer la productivi-
dad agricola, y en especifico alimentaria., desde la primera
etapa de su produccion. con lo cual a partir del periodo mencio-
nado hasta la actualidad es cada vez mas dificil obtener los
recursos nhecesarios para enfrentar el desafid de la autosuficien
cia alimentaria cada vez mas lejana.

El caso de los plaguicidas es muy particular, pues en éste
se manifiesta una incertidumbre y falta de precisidén en su uso
y aprovechamiento, asi como en la repercusién de la calidad
del producto agricola al cual le es aplicado y la repercusion
en la salud de los consumidores de estos productos. sobre todo
cuando son alimenticios.

Por otra parte, también se cuestiona el desajuste a los eco-
sistemas y los problemas de salud a los trabajadores en esta
rama, asi como en los campesinos que los aplican. Por ultimo,
el papel de las trasnacionales nucvamente es fundamental. vya
que es de las areas preferidas para intervenir, con el fin de
experimentar con nuevos productos. con desechos de productos,
o bien, por la falta de reglamentacién adecuada ingresan produc-
tos no permitidos en otros pafses.

(18). Ibidem., p. 37.



Con la utilizacidn de estos plaguicidas podemos ver casos
concretos donde estos productos traen consecuecncias secundarias
que pueden, incluso, terminar con la produccion. Tal es el caso
del Aarea algodonera en Matamoros y Reynosa, donde el gusano
"hellothis virescens”™. que en la década de los setenta requeria
del rocio de 14 a 18 veces por temporada de DDT, ocasioné tras-
tornos en esta actividad en el sentido de que dicho gusano era
ya inmune a esta sustancia. con lo cual se vi6é en la necesidad
de usar el paration etilico, producto que era mas cara. Pero
mas tarde ocurrié lo mismo que con el DDT y. por altimo, ocurrid
lo mismo con todos los productos quimicos disponibles. Asi tene-
mos que la imposibilidad de control de este insecto y otras
plagas, asf como los altos costos de control, provocaron que
el cultivo del algodén ya no fuera econbmicamente redituable

(9.

El problema de los plaguicidas es, por ello, muy grave, pues
lejos de contrarrestar y acabar con las plagas. estas se van
inmunizandolas, habiendo mayor resistencia, por lo que se ha
dicho que la estrategia de control quimico ha fracasado. También
conlleva peligros, como ya mencionamos, para el mismo desarrollo
del cuitivo, as decir. en cuante a su continuidad en un lugar
especifico.

Por otra parte, hay una reduccién de las poblaciones vegetales
y animales como efecto del uso de herbicidas; se genera una
intoxicaci6tn de los productos quimicos en organismos benéfic
cos. Por ultime, los plaguicidas encontrados en el agua, el
suleo y organismos vivientes registran ecfectos inesperados,
pues no es facll de cuantificar los dafles ecoldgicos gue se
presentan.

(19). Restrepo, 1van., Los plaguicidas en México, ™México, Centro
fcodesarrollo, A.C., enern de 1988, (mimeo), p.p. i,
13 y 14,




Cabria preguntarse qué tan viable serfa la utilizaciéon de
las investigaciones phra- contrarrestar las plagas mediante el
acervo cultural biolégico que permita una convivencia con los
ccosistemas para la solucion y utilizacién de los insectos.
Algunas de estas investigaciones se han realizado en la Universi-
dad Auténoma de Chapingo, pero como se contraponen a los intere-
ses de las grandes trasnacionales dedicadas a la produccién
de plaguicidas, tales no han merecido el apoyo necesario.

Por altimo, los tractores son de los insumos mas importantes
para incrementar la productividad agricola. Este elemento ocasio-
na una dualidad en cuante a su uso. pues hay quienes manejan
que desplaza a mano de obra campesina y, por otra parte, Ssu
costo se ha incrementado debido a que el pais no produce los
suficientes, por lo cual la mayoria de ellos proviencn del exte-
rior.

Asf es que en 1981 las ventas de traclores fueron de 18 mil
069 unidades. en 19386 fueron 8 mil 014 y en 1987 apenas 6 mil
325: es decir. que con dichas cantidades no se logran cubrir
los tractores que dejan de funcionar por obsolescencia. Por
ejemplo, en el afilo de 1986 se requerfian 12 mil! 979 unidades
bd 'sélo se vendieron, sumados los importades y los nacionales,
fueron s6lo 9 mil A&7 unidades, es decir un déficit de 3 mil
108 unidades (20).

2) CONASUPO.
n el capitule anterior ya mancionamos los antecedentes de
la CONASUPQ, como un mecanismo de participacion del Esatdo para
¢l abasto y la comercializacion de productos basicos. as{ como

Ila regulacidn de la oferta y la demanda de los productos, con

r20Y. Calva. José Luis., op. cit.., p. 30.



_base en: La satlsl‘accién de. ner‘esmades allment.ar‘as ds- las,masas‘

popu iares..

En los Gltimos afos la CONASUPO ha visto disminuido su presu-
puesto. su porcentaje de crnctrmento en  la transformacién de
los productos alimentarios, ya. que el Estado ha tendido hacia
la reduccion de su participacién en esta funcidén econdmico-
social. De tal forma, a partir de 1987 se ha entrado en un proce-
so de revicién con en fin de reducir subsidios y liberar recursos.

Actualimente hay la intencién de hacerla mas eficiente y menos
costosa, con lo cual se ha dejado de lado, de alguna forma,
su papel estratégico tradicional. pues referente a la etata
de Ja comercializacidn, en los cuatro granos basicos se ha mante-
nido estancada entre 1983 v 1986 frente al periodo comprendido
antre 1976 y 1982, caon volumenes totales comercializados decre-
cientes, sobre todo en productos lécteos en polvo. sova. frijol
Vv s0rgo.

En 1987 hubo una reduccidn del 3 por cicntoe de presupuesto
frente al de 1986 ¢n términos reales., Por otra parte, los recur-
sos destinados a esta entidad disminuyen a partir de 1984,
particularmente en las transferenclas corrientes. es decirv
las orientadas al  otorgamiento dec los subsidios via precios
que, para 1987 cayeron en un 51.8 por ciento en términos reales.
Con lo cual hay un incremento en los precios de venta de los
ocho productos mas importantes comercializados por CONASUPO.
los cuales representan un 70 por ciento de aumento (21).

{21). Deatos obtenidos de SHyCP, Proyecto de Presupuesto de
Egresos de ta Federacion 1986-1987, poxico, 1986.




3) Gasto piblico.

Uno de los instrumentos. si no es que el mas fuerte, del
que se vale el Estado es el ejercicio de su gasto plblico. va
que de su asignacidn a las Areas de desarrollo nacional se wva
mostrando las tendencias, las preferencias y las prioridades
que éste va teniendo, conforme al proyecto que intenta desarro-
llar. Curiosamente, ¢l desarrollo rural y agricola ha estado
muy rezagado desde hace muchos afios de las prioridades del Estado.

Durante la ultima década. el indice mundial inflacionario
arrastrdé a las economias., no importd que estas fueran centrales
o dependientes, hacia un proceso de crisis inflacionario y finan-
ciera en todos sus aspectos.

México, inmerso en la légica capitalista mundial, modificéd
en esta época sus politicas de gasto en el sector piblico. Los
gastos funcionales e¢n el sector publico desde 1977 sufrieron
graves modificaciones. En cse aflo., el porcentaje programado
asignado al pago de la deuda fue del 23.6 por ciento del total
del presupuesto, y este sector observé un incremento real con
respecto a los otros rubros de hasta un 50.5 por ciento del
total programado durante 1982 y del 56 por ciento durante 1987.

Asi pues, ningln sector mantiuvo estables sus indices progra-
maticos., Asi tenemos que en los rubros de bienestar y seguridad
social, el gasto progamado durante 1977 fue del 11.2 por ciento
y durante 1985 apenas alcanz6 el 4.98 por ciento del total asig-
nade. En este sentido, las ramas alimentaria e industrial sufrie-
ron también serias modoficaciones durante el mismo periodo,
pues en 1977 este rubro absorviéo en 11.9 por ciento del total
del gasto publico, y en el aflo de 1985 apenas ¢l 2.96 por ciento
(22).

(22). Datos obtenidos de: NAFINSA, La economia mexicana en cifras.

1986, México, NAFINSA, 1986.
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Esta tendencia siquié avanzando en los afes consecutivos,
pues los sectpres estratégicos come el desarreollo rural, indus-
trial v de bienestar social fueron los renglones mas castigados
respecto a los recursos recibidos en 1982, En 1986 hubo una
disminucién de la inversién tanto publica como privada de un
6 por cicnto de la produccidn por habitante, lo cual provocé
un debilitamiento de las bases productivas. Por tanto, el empleo
y el salario se vieron mis per judicados que en afos anteriores.

Con respecto a 1985, el salario decrecié en un 10 por ciento,
en 1986, y es inferior en un 40 por ciento con respecto a 1982
y entre 45 y 50 por ciento inferior al de 1976.

Por otro lado, la mayoria de los recursos que Sse aslgnan
a cada sector y que se han reducido drasticamente para difeririles
a gastos de la administracién o bien, para la amortizaciéon vy
pago de la deuda externa, El pago de la deuda externa. en rela-
cién al gasto publico, puedc resumirse en el siguiente cuadro:

ARO PORCENTAJE DEL GASTO PUBLICO
1980 20.2
1981 24.8
1982 41.2
1983 38.2
1984 40.7
1985 40.7
1986 53.4
1987 5.0
“TFuente: "Mas inlfacidn. mas desemplco y menos gaslo. amenaza

para 19877, PUNTQ. México, D.F.. del 5 al 11 de encro
de 1987, p. 8.
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El sector rural ha sido de los mas rezagados en la asignaciotn
del gasto. pues del periodo 1982-1986 el desarrollo rural contra-
jo su gasto en un 58 por ciento aproximadamente, ademas, mientras
que para 1982 le correspondia el 18.6 por ciento de la inversién
piiblica, para 1986 s6lo fue del 11.5 por ciento.

' Aunado a este decrecimiento al apoyo agricola, los programas
de la propia SARH refleja las consecuencias de los anterior.
Por ejemplo, en 1986 se programaron 28 mil y 105 mil hectdreas
mencs que en 1982, destinadas al cultivo en riego ¥ temporal
respectivamenhte.

Psta falta de impulso a la actividad agropecuaria preveifa
desde 1987 que traerfa consigo problemas de abastecimiento de
alimentos, ya que existen problemas tales como la disminucion
del crédito agropecuario desde 1980. Hacia este ano el crédito
rural constituyé sélo el 13.6 por ciento del total de créditos
otorgadeos y para 1986 fue el 45 por ciento. Los valores reales
de sus créditos se redujeron en 26 por ciento en 1986.(Para pro-
fundizar mas al respecto ver cuadro 8).

Ademas, las tasas de Interés que cobran les fondos agropecua-
rios como BANRURAL y FIRA ascendieron casi al triple de 1982
a 1986; para 1982 eran del 28 por ciento. hacia 1986 casi llega-
ron al B0 por ciento. BANRURAL habilitd 238 mil hectareas menos
en 1986 respecto a 1982. Aunado a ello, el precio de los produc-
tos agricolas se perjudica fuertemente por el acelerado incremen-
to de los insumos (23).

(23). pPartido Socjalista Unificado de México (PSUM) Yoto particu-
lar que presentan los diputados del PSUM sobre el provecto

Presupuestn de Faresos de la_ Federacién., 1987, México,
(mimeo), p.p. 39-41.
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‘CUADRO 8

CREDITOS CONCEDIDOS FOR LA BANCA A TODOS 1.OS SECTORES ECONCMICOS

MEXNICO: 19791986

Millones de posor ¢nrsienies

Millana 4¢ pow constan-a de 198

Towl (incluida goh. fed))

A panicularo
7 org. dorentr,

Toua! incl. gob.}

A prrticutsrer
yrig. daenar.

Millanes % 8l sce Millones % ) eex-

de ior agvo- de 107 agro-
Afos pevm. pecuario e pecuario Fams Incice + fom Indire
1979 91 401 n.s 243813 18.3 813 %0 i3 kRS R ] 519
1930 1372 485 s 1168773 52 82908 LXN ] Teress L2
158 1009 §10 jo.8 1 €65 519 18,1 1835431 160.0 875 4% 160.0
1762 4479 587 .z 247730 e7 ¥ 475 243 FIE R £47 535 e
1983 6973760 6.3 4 645 598 92 13 e [SR) 1R e
1984 11 056 486 7.2 7777898 108 130828 .2 ) "-'é 3
1888 29 162 £S5 63 12 561 938 i1 1 26U 2i9 130 .-7‘7 !
13¢5 4% 438 317 “5 24019 408 82 [ R4 1] e 121

#e0n e Targa 47 Grogurndor

@ FIAR £2C00fas Agnnan ooy n e

Tomado de: Calva. José Luis. ‘op.cit., (anexo).
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D. Conclusiones

Como ya se menciond, el Estado se presenta como arbitro impar-
cial de los conflictos sociales, actuando en funcién del interés
cconémico, polftico y social del pafs. Sin embargo. la autoncmia
de los aparatos estatales en relacion de los intereses particula-
res de la sociedad estd estructuralmente ligadas, ya gque sus
funciones reales se vinculan, de un lado. por el movimiento
contradictorio de la reproduccién de la sociedad y dependen,
as{, de los conflictos de interés, y de otro lado, por la ncccsi-
dad de establecer un orden formal de unidad y legitimidad que
garanticen la hegemonfa y direccidn de la clase dominante.

Ya se habl6 a lo largo del capitulode que los propics intere-
ses de los agentes cestatales se destinan a la conscrvaciénd
el aparato ostatal cn su forma existente, tanto en la expresiéon
de su praxis social y como base de su reproduccidn nmaterial.
De ah{ entonces que la recalizacién de estos intereses depande
sobre todo de la posibilidad de conservar las condiciones especi-
ficas de un complejo equilibrio entre las clases sociales., en
cuyo contexto cxiste el Estado.

Para que se recalice esta expresiéon. se requicre de la decisidn
polftica, pues éste se compone de una red institucional burocra-
tica, cuyas partes operan rclativamente independientes secin
el ambito de su incumbencia. Es'aqui donde se ubica la alternati-
va nmunicipal para la recsolucidn del conflicto, en oste «¢ns)
¢l alimentario; en la organizacidén de la comunidad y al rospen.ier
a sus interecses y llevar a cabo sus demandas. Tales puntos se
desarrollardan mas ampliamente a lo largo del capfitulo quintc.

As{ tenemos que los meccanismos y formas de intervencion del
Estado sea de diferentes formas en sus difcrentes dambitos, en
donde entendemos que el modo de desarrollo econdmico en Méxizo
ha hecho que la preduccién se haya divorciado de las necesidades



de la sociedad. El caso mis concreto es el de la reforma agraria,
en la que su base fue el desarrollo industrial, as{ como su
orientacion hacia el mercado internacional, apoyada con la espe-
cializacién de los cultivos segGn la rentabilidad de sus Aareas
geograficas. Por ello, en el pais se han sustituido los cultivos
de alimentos por cultivos exportados a los paises desarrollados.
Con ello hay una incapacidad de autoproducir, autodistribuirse
y autoalimentarse, entrando en un proceso de desnutricion. de
desempleo, de deterioro y de dependencia alimentaria respecto
a los paises ricos.

Entendemos que un papel fundamental lo han tenido las empresas
trasnacionales a través de la ingerencia y modificacion en los
hdbitos de consumo de alimentos.

Los mecanismos de intervencién del Estado ya analizados han
sido un medio para financiar el desarrollo industrial y urbano
bajo el supuesto de la prosperidad en todas las actividades
que han acompafiado al proceso de modernizacién del pais, con
el cual se ha subyugado a los sectores sociales, en concreto,
a 1los productores nacionales de alimentos. De este sacrificio
son beneficiados la industria, e! comercio, ltos especuladores
e incluso las clases medias, es decir, todos excepto los hombres
del]l campo. -



CAPITULO TITITI.

ELEMENTOS Y COMPONENTES
DEIL FPROCESO ALIMENTARIO.

"...en la produccién los miembros
de la sociedad hacen que los produc-
tos de la maturaleza resulten
apropiados a las necesidades humanas:
la distribucién determina la propor-
4 cion en que el individuo participa
de estos productos: el cambio
le aporta los productos particulares
por los que él1 desea cambiar la
cuota dque le ha correspondido
a través de la distribucién: final-
mente, en el consumo los productos
se convierten en objetos de distru-
te, de apropiaciéon individual™.

Karl Marx, "Introduccién General
a la Critica de la Economfa
Politica".

Para iniciar este capkitulo retomaremos el ankalisis hecho
por Marx en el proceso productivo, para vincularlo con nuestra
realidad actual y como herramienta para el estudio del proceso
alimentario en nuestro pais.

Comenzaremos por la producciébn, la c¢ual se da a partir de
las necesidades de subsistencia, en nuestro caso de alimentos,
y que se ve reproducida en el consumo. Asi tenemos que la produc-
cién proporciona el material para el consumo., bajo un caracter
determinado, pues debe ser consumido con base en las necesidades
de produccidn: es decir. crea condiciones materiales, economicas
vy politicas para el proceso alimentario. esto es, el objeto
del consumo, el modo de consumo y el impulso al consumo.
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La listribuciétn no ests desfasada de la producecién, pues
antes de hacerse dicha distribucién de productos, se hace distri-
bucién de sus instrumentos y fuerza de trabajo inmersa en csta
ctapa; es dccir, lo importante no sélo es la produccién sino
la distribucién, pucs para que dé aquélla se debe partir de
una cierta distribucitn de los medios de produccioén, pero eno
en forma natural, sino como consecucncia de la transformacidn
de lo natural en histérico en el proceso de produccién, esto
es, condiciocnada por la etapa histérica quc se csté viviendo.
Lo importante para la cconomia de mercado cs esta fase de distri-
bucidn, tanto a lo interno como a lo externo.

En tanto, el concepto de cambio que desarrolla Marx on su
Introduceién General a la Critica de la Economifa Politica de
1857, sedala que es sblo un momento mediador entre la produccisén
y la distribucion que ella determina, por un lado, asi como
el consumo, por el otro.

Finalmente, el consume, como ya seflalamos anteriormente,
determina a la produccidn, siendo la naltima etapa de todo el
procesa productivo.

Asi pues, coincidimos en lo referente a la aseveracion de
que las etapas mencionadas no son scmejantes ni aisladas., sino
que confarman las articulaciones de una totaiidad y diferencia-
ciones de una unidad.

Por ello, hay confrontacidédn en cada una de las etepas ‘anto
al interior como al momento de vincularlas con las’ demds, pues
sc ha caiso en el error, incluso en nuestros planes de gobierno.
de resolver, en el caso aqui estudiado, el proceso alimentario
a partir de querer solucionar la problemitica alimentaria tan
séloen una de sus fases sin considerar las repercusiones en

las demas.



En general, la problemdtica del proceso productivo durante
las altimas décadas ha manejado la categdoria tedrica dec cadena
alimentaria y de sistema alimentario indistintamente. Para noso-
tros hay una gran diferencia entre ambos conceptos, pues e¢l
sistema alimentario 1o entendemos como el marco conceptual inmer-
so en politicas y programas de gobiernno para la satisfaccién
de las demandas de alimentos., mientras que cadena alimentaria
es la interrelaciétn de agentes cconémicos, actividades y fases
que van desde la produccidon primaria hasta el consumo final,
y cuyos factores y acciones se eslabonan estre s{ bajo una deter-
minada légica.

Este marco tedrico conceptual aterriza y se¢ refleja como
una conexién de sentido entre un eslabdn o momento que conforma
esta cadena alimentaria. Asi entonces, existen céluias de peder,
de interés y de dominio que gracias a los procesos histéricos
y relaclones sociales deproduccién resultantes permiten un con-
trol relativo de toda la cadena alimentaria.

Bajo este parametro, la critica v el andlisis debe traspolarse
de la connotacidn formal de estas conexiones de sentido de las
actividades econémicas para aspirar a la descripcion y grados
de causalidad de todos los actores econbmicos, politicos y socia-
les inmersos en esta cadena. Con base, en lo anterior. se debe
entender e identificar los procesos de dgeneracién y aproplaciédn
del excedente econbmico inmerso en sus flujos de valor, los
cuales varian de acuerde a su momento histérico para, posterior-
mente, pasar al proceso de formacién del precio de los productos

alimentarios.

Esto es, el analisis, la descripcion y la critica delas condi-
clones en gue funncionan y se reproduce esta cadena alimentaria



y sus consecuencias sociales que traen consigo es la razén por.
la cual utilizamos esta categoria. Lo cual no significa la nega-
cién del concepto sistema alimentario.

Asi pues, el Estado maneja este proceso o cadena alimentaria
vinculado a otro concepto que c¢s el de desarrollo rural integral.
concepto gque ¢l Estado mexicano deriva a partir del articulo
27 de la Constitucién, fracciéon XX, referente a la responsabili-
de éste en la promocién de las condiciones adecuadas para que
se logre dicho desarrollo: es decir, las estrategias consecucntes
de la cadena alimentaria buscan no s6lo el crecimiento del pro-
ducto y la productividad agropecuaria y forestal, sino también,
fundamentalmente, mavores niveles de bienestar que se alcancen
en forma sostenida para los habitantes del campo, promoviendo
igualdad en oportunidades de participacién, una distribucién
equitativa de los beneficios del crecimiento, involucrando la
planeacion participativa e (ncorporando las aportaciones y solu-
ciones de la poblaci6n, lo cual significa transformar estructural-
mente la forma y orientacién de la produccién como parte sustan-
cial del cambjo cualitativo en el resto de 1a cadena alimentaria.

La accién del Bstado se ha llevado a cabo mediante distintas
instituciones, en donde el propdsito fundamental, supuestamente,
¢s el bicnestar social de la poblacién del medio rural e incremen-
tar los niveles de produccién, empleo ¢ ingreso, pero con base
en la transformacién de las estructuras econémicas y sociales
prevalecientes, y sus relaciones de intercambio. aunados a una
participacion y utilizacién de los recursos. Pero el crror en
esta altima parte que se di6 desde el sexenio de Lopez Portillo,
es que se sustenta y se realiza con criterios de eficiencia
productiva; primero bajo el supucsto de su crecimiento equilibra-
do con el medio urbanc, para incrementar la producecioéon y produc-



tividad a fin de obtener mis ingresos y retener los cxcedentes
eccondmicos., Yy en segundo lugar la dependencia de los avances
a partir del desarrollo econémico en donde, como va hemos visto,
esta estrategia ha subordinado a las prioridades de los sectores
inmersos en la cadena alimentaria, en especifico, al México
que no tiene facilidades para penctrar en los términos de renta-
bilidad y de beneficio internacional manejados en el capitulo
anterior.

Asi pues el Estado intenta con estos pardmetros la lucha
por la soberania alimentaria. mas no asi de la autosuficiencia
alimentaria, conceptos muy diferentes entre si. Entendemos por
soberania alimentaria la salvaguarda y reserva exclusiva de
las decisiones relacionadas con la satisfaccion de las necesida-
des alimentarias basicas de la nacitn. Asimismo se refiere a
las normas de consumo Y a las de produccién y distribucion e
incluye tecnologia para alcanzarla(l).

En tanto, autosuficiencia alimentaria es 1la utilizaci.on
y creacién de elementos para hacer capaz de tener autoproduccién
y autoconsumo mediante la utilizacién de sus recursos naturales,
materiales, humanos y financieros, con el apoyo de capital y
potencial tecnolégico, mismos que permitan recuperar estas capa-
cidades de produccién y consumo agricolas e, incluso, que se
pueda exportar el excedente.

Con base en lo anterior. consideramos la necesidad de rescatar
la autosuficiencia y no solamente la soberania alimentaria.
pues conh base en las caracteristicas de nuestro pais, somos
capaces do alcanzar, con ayuda de bienes de capital e insumos
propios., reconquistar y mantener la autosuficiencia alimentaria,

(1). Poder Ejecutivo Federal, Programa Nacional de Alimentacién
1983-1988. en:_ _Antologia de la Planeacién en México.
Tomo 11, México, SPP-FCE, 1985, p. 205.




asf como generar los excedentes que le permitan exportar alimen-
tos: es decir, se tiene la capacidad de competir, incluso con
bvencajas, en el mercado mundial. De ahi entonces que se rechace
que se ha perdido esta autosuficiencia porque de ha destinado
extensiones cada vez mayores de tierras al cultivo de alimentos
exportables.

Hay incluso quienes argumentan el concepto de soberanfa ali-
mehtaria por contraposicién al de autosuficiencia alimentaria,
pues afirman, contrariamente a lo antes expuesto por nosotros,
que México no tiene la capacidad de ser autosuficiente en su
produccién alimentaria bisica. Por ello. el pafs, segun ellos,
debe "conformarse” con producor entre el 75 y el 80por ciento
de sus principales alimentos. cantidad suficiente para tener
libertad para tomar decisiones en politicas econdomica y alimenta-
ria. En cambio, el pais debe poner énfasis en los productos
exportables para equilibrar su balanza comercial(2).

Pere nosotros consideramos que cstalibertad es relativa,
porque la tendencia de dependencia alimentaria, ya descrita
en los capitulos anteriores, ha declinado los fndices de bienes-
tar y de productividad agricola alimentaria.

"La organizacién en el campo debe ser una base para los produc-
tores sobre la cual se debe realizar la unificaciétn social con
problemas y origenes comunes., capaz de transformar el proceso
productivo, explotar racionalmente los recursos, retener y distri-
buir con equidad os excedentes econdmicos que se deriven de
la actividad agropecuaria y forestal. Su estructurn debe corres-
ponder a las fases de produccién primaria, transformacioéon.
comercializacién y consumo y deberd mantener una estrecha rcla-

(2). Calva, Jos¢ Luis, Crisis agricola y alimentaria en México
1982-1988, México, Ed. Fontamara, 1988, p. 125.




cidén con la organizacién social y politica de las comunidades
rurales” (3). Es necasarioprecisar entonces la vinculacién de
\a participacién municipal a lo largo de la cadena alimentaria,
punto central de esta investigacion.

En este capitulo se tratard de abordar y desarrollar los
elementos de la cadena alimentaria, la cual estara unida al
ambito municipal y que intentaremos analizar y proponer en el
capitulo quinto, a fin de lograr la autosuficiencia alimentaria
de la cual partimos como un proyecto fundamental para el pais,
cuyo eje se encontrard en el municipio mexicano.

En los distintos planes y programas, proyectos e investigacio-
nes referentes a la situacién alimentaria en que el pais se
encuentra, manejan © plantean divisiones y fases diferentes
a lo largo de la cadena alimentaria.

Algunos retoman las fases siquientes: produccikon primaria,
transformaciéon, comercializacion y consumo final: para otros,
se Iintegra a través de fases tales como produccidédn, comercio,
abasto y consumo; asimismo, hay otros que manejan la distribucién
y ¢l abasto como separados y como fases Ultimas de la cadena.

Estas son tres de las mas importantes tendencias en cuanto
a la ordenacién pretendida de las fases, tanto en las investiga-
ciones ¢ planes. como en la instrumentaciédn de las mismas. Cabe
mencionar que €l mismo Estado, a lo largo de la historia. ha
utilizado hasta en la actualidad distintos conceptos y criterios,
lo cual produce imprecisiones.

La ordenacidn gquc nesotros proponemos para efectos de nuestro
analisis, se integra de las fases siguientes:

3. De la Mora Comez., Jaime., "La alimentacién en M&xico: produc-
cién, abasto y nutriciéon”, en: Probiemas de! desarrollo,
numigad-ﬁb, México, noviembre 1985-abril 198¢6. UNAM-[IEc,
p. .
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AR. FRODUCCION.

La fase de la produccisy cumple con un papel (importante
en la conformacitn de la oferta de alimentos, una vez quoe sy
forma de articulacion con el sector contribuye significativamente
a impulsar, inhibir o distorsionar la cadena alimentaria, sin
pretender desconocer que la causa de la escasez retativa de
los alimentos radica en la conformaci6on de la oferta mencionada.
derivada de condiciones heterogéneas de produccién y, por otra
parte. una poderosa red de intermediacion que ha logrado subordi-
nar la esfera productiva.

Si s esto le aunamos el debate acerca de producir alimentes
hacie el exterior, es decir para la expgortacidén, generando materia
prima para las trasnacionales y generar divisas. lo cual proveca.
como ya mencionamos, la sanagria de recursos en lugar de mayor
captacién pretendida.

El otro punto del debate se centra en la produccién al inte-
rior de forma cerrada. Ambas corrientes han ocasionado que el
drea de culitivos se vea reducida por la instrumentacibn de los
planes de gobierne que apoyan al primero, sin vincularia al

segundo.

En el sexenio de be la Madrid la produccién de granos basicos
no se incrementd, prevalecieron los 11 millones de hectireas
programadas e¢n el primer afio del mismo e. inclusive, se registrd
un desplazamiento de la produceidén de maiz y frijol por productos
de exportacion de alta rentabilidad que no corresponden a la
dieta de los mexicanos, En copsecuencia, existe la subordinacidn
de upa parte significativa de la produccién agricola a los inte-
reses del sector agroindustrial, conformados principalmente
por empresas trasnacionales, por lo gue continda acentuafidose
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ila enorme concentracién de la industria alimentaria. Hasta el
momento no se ha creado ninguna infraestructura social ni oficial
capaz de permitir que sean los propios productores quienes comer-
cialicen sus productos. es decir, que bajo la rectoria del Estado
se ha decidido gqué producr, cémo y para quién producirlos, sin
tomar en cuenta la estriuctura productiva existente. ni sus
posibilidades reales de desarrollo y se ha sobreexplotade los
recursos disponibles. lo que ocasiona la imposicién en el mercado
de conductas no nacionales.

Dicha situacidn orilla a los productores a vender al mejor
postor sus productos.

En el eslabén produccién-centros de acopio. los productores
directos, en forma individual ¢ asociada. venden su producto
a los acopiadores pablicos y privados., quienes por (o general
compran la cosecha al pié del predio. Es necesario entonces
tratar de articular a los productores directos tomando en cuenta
ia organizacién social y caracterfsticas pecualiares de cada
reglén para poder unirlos con las siguientes fases.

8. TRANSFORMACION.

La gran mayoria de los alimentos se sujetan a algin tipo
de proceso industrial o de tramsformacion. Parte importante
del mismo sigue efectuandose, afortunadamente., en elgunas unida-
des domésticas © em pequeflas industrias familiares. Es por ello.
que el procesamiento industrial facilita la introduccion de
nuevos alimentos., por medio de determinados procesos quepermita
su aprovechamiento, con fines alimenticios, de ciertos productos
que en su forma original difi{cilmente podrian ser consumidos.

Esta



Esta fase se caracteriza por ser una articulaciédn de la produc-
cién agricola con la industrializacién de ésta, es decir, utiliza
la produccidén agricola como materia prima. La transformacién
no es una mera concurrencia de dos sectores distintos de la
actividad economica. sino pretenden ser la forma industrial
moderna de producir los productos del campo. lo cual obliga
a que los abastecimientos que se hacen para este fin, sean acor-
des con los requerimientos del proceso industrial y los sistemas
de distribucidén que son propios en cuanto a volumenes y tiempos.
asf como a necesidades nacionales y regionales.

Los beneficios de los incrementos de la productividad de
los campesinos se transfieren a los agentes industrializadores
y comercializadores, gracias a la separacion que mantiene o
que se les mantiene, de la tramsformacitn o comercializacién
de sus productos.

Si entendemos entonces que la agroindustria es una forma
industrial moderna de trasformar productos del campo, las obliga
a que los abastecimientos que hacen las plantas de trapsformacién
deben ser acordes con los requerimientos del proceso industrail
y con los sistemas de distribucién que son propios de los proce-
sos mdustr-iales, es decir, volumenss y tiempos., calidades cons-
tantes y comercializaci6én permanente.

Toda ella debe tender a operar bajo criterios y normas indus-
triales, al igual que tracionales . todavia sobrevivientes
de las actividades agricolas. Debido a ésto se explica que la
actividad fabril no s6lo tiene que regir, sino lograr totalmente
en formas proplcias a las necesidades de los respectivos proce-
sos v de las caracteristicas de los diferentes mercados, inmersas
en las regiones y., evidentemente en la vida municipal.

Los ambitos concretos de la agroindustria son los siguientes:

a) La penetracion de las ciencias ¥ la agricultura modernizada



y‘qué ha sustentado su influencia en:

- Investigacién genética y agrondmica. adecuando la
planta industrial instalada a las caracteristicas
de las variedades agricolas alimantarias de la
localidad.

- Uso prioritario del riego y técnicas de irrigacion
en términos predeterminados entre la regiones
y la industria.

- Uso de agroquimicos y medios para su aplicacion
en dosificaciones precisas tales que no daflen el
entorno natural, ni la calidad deles alimentos
cosechados.

-Formas concretas en cuanto a técnicas Yy modalidades
para las cosechas y manejos de grandes manejos
de grandes volumenes de produccién.

- Vinculacién directa via investigaciones, por parte
de universidades., institutos, centros de investiga-
cién regionales. estatales. nacionales y municipales
pero articulando siempre las costumbres y requeri-
mientos tanto de la localidad y sus habitantes.
asi como de las autoridades municipales.

b) Planta agoindustrial que impone caracteristicas precisas
de los productos requeridos para abastecer mercados dc
consumo o de insumos agroindustriales. Estas plantas,
aun cuandc no alcacen grados notorios de complejidad
técnica. resulta primordial que los técnicos reprodus-
can y consideren {deas elaboradas. precisa y concretas
de los pobladores del lugar sobre 16s procescs, los tiempos
y las condiciones adecuadas para el tratamiento del produc-
to alimentario que se trate en la localidad
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c) Los mercados han sido moldeados a las exigencias de las
agroindustrias. en forma tal gue los consumidores actual-
mente responden a necesidades inducidas. Las plantas
de procesamientos de insumos. estan conformadas para

las necesidades técnicas de productod alos que se les
crea, via publicidad su demanda.
Presindiremos entonces., de estas falsas necesidades de
mercado para revertirlas, de forma tal que los consumidores
induscan a )os mercados susu necesudades alimentarias,y
a éstas adaptarles todo el proceso de tranaformacién
de los alimentos requeridos. Asi. las agroindustrias
se retoaimentan de los mewrcados y éstos responden a
la necesidades de sus consumidores

Las formas de agroindustrias existentes se pueden resumir
en las siguientes:

a) La agroindustria significa la reestructuracidén de los
patrones de cultivo. Ja emergencia de nuevos, acorde
a las caracteristicas lugarefias, contrario a la visién
que se tiene en {a actualidad, la distinta composicidn
de oferta aggricola de las materias primas y la concentra-
cién de la planta agroindustrial.

b) En ramas como la fruticultura se debe canallzar la produc-
cién a la agroindustria para la creacitn de maltiples
productos, tales como dulces, mermeladas, saborizantes,
almibares, productos deshidratados, entre otros. ;En un’

Sin embargo, pese al importante papel de la agroindustria
en la cadena alimentaria para la optimizacidén de la produccion,
no ha sido suficientemente impulsada. As{ pues, ademis de que
existe una baja produccién agricola, se ha observado la tendencia
de que se prefieren wvender como productos terminales y no se
utilizan como materia prima para un procesamiento posterior
de los mismos en las agroindustrias.

De tal forma, de las 800 aqroindustrias’y unidades cconomicas
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creadas en sexenios pasados en ejides y comunjdades. fueron
liquidades y disueltas, por sus vajos niveles de rentabilidad
200agroindustrias en total.

Actuaimente mas de 650 empresas del sector social en el agro,
funcionan con altos niveles de eficiencia. 1o cual nos evidencia
que este tipo de organizaciéon puede ser un detonador para el

desarrolo rural (§).

C. DISTRIBUCION.

Esta fase es quizd la mas importante debido a ta falta de
canales de la producci6tn en relacién a su vinculacién y articula-
cidn requerida para su consumo, o bien debido a que se carece
de formas de articulacidn tales que permitan hecer llegar los
alimentos en forma eficaz en cuanto a tiempos y lugares. De
ahi su importancia como puente o via entre ia produccién y la
comercializacién, a fin de evitar la siguiente situacion:

El primer eslabédn de la cadena de intermediacién es el por
todos conocido como "coyotaje” o comisionista al pie del predio.
De ahi el produsto pasa por uno o varios acopiadores rurales
hasta llegar al transportista, que lo traslada a las centrales
de abasto. En esta instancia el producto es adquirido directamen-
te por el bodeguero que es, a su vez, otro intermediario. Légica-
mente los costos de operacién y los margenes de esta distribucidn
repercuten tanto en la comercializacién como en el consumo.

(4). -varcria Sovd mMario, pesaparecieron 208 ur)ﬂnnunscnas crea-
das en otros sexenios”, El Fipanciero, miercoles 20 de
abril de 1988, p. 47.
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Asimismo. los servicios de transporte utilizados para conectar
los procesos de distribucién, los productos desde el acopio
hasta los grandes centros de mercadec., exhiben graves deficienc
cias. La ampliacién de su infraestructura de distribucién en
su cobertura no van en relacién con la cantidad de volumenes
de carga ni con los movimientos regionales. nacionales e interna-
cionales de la produccién.

El disefo de las vias de comunicacidén es insuficiente para
vincular la produccién y los asentamientos humanos. Todas estas
deficiencias ocasionan mermas en el traslado.' demoras en el
abasto y encarecimiento del producto.

La jneficiencia de los servicios publicos de transporte que
se agudizé en 1978-1979. fue resultado de 1a importacion de
cerca de 16 millones de granos, y de la necesidad de transportar-
los desde las fronteras y puertos hacla los centros de distribu-
cién y consumo, de iqual forma ocasiond congestionamiento en
esos puntos y el consecuente incremento de las mermas mencionadas,
lo cual quiere decir que la instrumentacién de acciones a fin
de apoyar esta fase de la alimentacién no llegan hasta los muni-
cipios mas alejados y marginados, y por ello deben tomarse en
cuenta a los municipios en la creacién de canales de distribucion.
los cuales mencionaremos en el capituio quinto.

D. COMERCIALIZACION,

En esta fase se vinculan la distribucién con el abasto, en
donde frecuentemente el mismo agente procesador se extiende
al comercio al detalle a través de una cadena de tiendas, o©
bien establece estratégicamente bodegas de distribucion de mavoreo



a la que acuden l!os comerciantes mayoristas. otras veces,
este agente compromete su produccién a grandes amyoristas quienes
hacen llegar el producto al comercio minorista.

"La comerclalizacig:n' es la parte del proceso que no modifica
la naturaleza de los productos, 'édlo los moviliza o guarda
para entregarlos con oportunidad al siguiente eslabbn de la
cadena.

El peso e importancia de la actividad de comercializacibn
varia en los distintos productos alimenticios y generalmente
es mayor cuanto mas dispersos estin los producutores y los consu-
midores” (5).

Debido a esta importancia crucial, la comercializack_;{n ha
sido vista por el Estado mexicano como una actividad de alta
prioridad, sobre todo cuando se trata de productos alimenticios
basicos. Para ello ha tratado de crear mecanismos para el acopio.
almacenaje y distribucién de los mismos.

A grandes rasgos, puede hablarse de exceso de maniobras,
inadecuadas técnicas en el manejo. embalaje, acondicionamiento
y transporte de productos e inapropiadas condiciones de almac
cenamiento, que se traducen en elevadas pérdidas de la produccién
inicial. Ademds de que las aplicaciones técnicas, las referidas
carencias inhiben o distorsionan la propia operacién comercial;
de ahi la intervencién del Estado debido a su funcién articulado-
ra vy su participacién para la fijacion de los precios, en donde
los mecanismos de participacidn, tales como el acopio, almacenaje
y distribucién de alimentos.

La ausencia de mecanismos modernos de comercializacién, tales
como bolsas, subastas, lonjas de contrataciéon y el débil desarro-

{5), Poder Ejecutivo Federal, Programa Nacional! de Alimentacién
1983-1988, en: Antologia de la Planeacién en México 1917-

1985, Tomo 11. México, SPP-FCE, 1985, p. 272.
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1lo de servicios de apoyo a la misma. es clara consecuencia
de la falta de articulacion intermunicipal . Podemos citar como
ejemplo la informacion de mercado, pues éstas son practicas
concretas que Se pueden llevar a cabo con base en la comunidad.

E. ABASTO Y CONSUMO.

El abasto se caracteriza por conectar y distribuir en grandes
volimenes la produccién primaria e industrial, misma que se
ha formado a través de un complejo tejido de circuitos comercia-
les que incluyen., por lo general, las instancias de acopio y
almacenamjiento.

Esta fase estAd condicionada a la disponibilidad real de ali-
mentos en el tiempo y espacio, debido a que es la ultima etapa
de 1a comercializaci6n y distribucién. De ahi entonces la necesi-
dad de colocar las cantidades y calidades de los productos en
relacidéon con la poblacidn, esto es, si debe ser local o doméstica
para el autocconsumo: los patrones alimentarios prevalecientes
y la posibilidad efectiva de alcanzar estos productos, es decir,
dependiendo de los patrones alimentarios en relaciétn a las capa-
cidades productivas, y de ahif su alcance y la influencia recibida
o no de otras culturas. Los dos puntos anteriores se dan depen-
diendo de la capacidad adquisitiva o de la capacidad de produccién
para el autoconsumo, la cual tiene intima relacién con los patro-
nes de comportamiento familiar, municipal, estatal y regional.
asi como del estrato al que sc pertenece.

Con base en lo anterior, crecemos que existen dos tipos de
abasto: el primero corresponderia a productos perecederos Y



aranos basicos; el scgundu, a productos industrinlizados.__

El abasto de los productos correspondientes se inicia con
el "acopio”. concentrdndese la produccidbn en centros receptores.
El acopio se materializa en centros de concentracién que rcquic-
ren de acondicionamicnto, clasificacidn, empaque y normalizacién,

Para el caso de granos basicos y oleaginosas., por lo gencral
en la misma instancia de almacenamiento se recaliza el abasto
mayorista del producto en la planta industrial para su procesa-
miento (lo que constituye el sistema CONASUPOQ).

El segundo tipo de abasto se diferencia del anterior por
el menor grade de dispersién que presenta ¢l aparato industrial
para contar con canales mas dgiles y directos de distribuciodn
¥ con infraestructura de apoyo mds cficiente.

En la etapa del acopio se manifiesta una inadeacuada infraes-
tructura de almacenamiento con respecto a los centros de distri-
bucién. Ello provoca en algunas regicnes subutilizacion de la
capacidad instalada y sobrcutilizacidén e¢n aquellas zonas donde
la {infraestructura es insuficiecnte. Respecto a ¢sto, retomararnos
el periodo 1976-1979, en ¢l cual se utilizé 45.4 % en promedio
en cuanto al alwacenamicnto oficial. Asimismo, la infraestructura
nacional de almacenamicento presenta un alto grado de concentra-
cién, pues tan sélo 5 estados de la repiblica aglutinan al 49.%
por cicnto de la capacidad total de almacenamicnto. ’

De una parte, la ausencia de unidad de los mercados de origen
provoca la proliferacién de {ntermedfadores y, por otra. coi

atraso funcional vy organizativo de las mercades de 2eostino prepi-

(h}. CONASIpO-Tontio de Informacian vy
el caraalin nbariag

itudlos Nacioneion, [y
, Acxina CONALLPD,




cia fendmenos de concentracion y_m¢n6polizécibn, quehrepéfcuﬁen
en los municipfos por el wvacio résﬁlpante tanto- de una- deforma-
cién de tipo estructural como de la fraqmentaclén-y dispersion’
de estos centros. ‘

Hay una estrecha relacién entre el abasto y el consumo. de
tal modo que incluso se llega a confundir el tiempo en que se
separa uno del otro, pues é¢ste Gltimo se da a través de estableci-
mientos que distribuyen al menudeo los productos con el fin
de hacerlos accesibles a los consumidores. Se puede decir enton-
ces que es la ultima etata de la cadena alimentaria, como segundo
gran proceso de distribucién de alimentos. Por la magnjtud y
dispersion de este conjunto de establecimientos. por la diversidad
de los canhales de abastecimiento en los que concurren y los
agentes econdmicos que participan, la estructura del consumo
muestra una pronunciada heterogeneidad.

En las ultimas décadas. esta actividad ha registrado un creci-
miento acentuado, mismo que refuerza esta heterogencidad y pola-
rizacidon entre los municipios y regiones, debido a leos factores
mencionados.

El} numero de establecimientos comerciales se incremepnté cn
10.7 por ciento entre 1970-1975, pero, tal y como ya hemos visto.
este incremento no corresponde con mucho a la baja tasa de creci-
miento de producciodn agricola alimentaria, con lo cual se muestra
un desfasamiento entre la fase inicial, esto es la produccién,
con la etapa final que es el consumo (7).

(7). lbidem.
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F. CONCLUSIONES.

En suma, las actividades asociadas a la cadena alimentaria
estaAn circunscritas y comparten plenamente los rasgos negativos
que manifiesta el desarrollo atendiendo paulatinamente los reque-
rimientos de un patrén global de acumulacién que privilegiod
la expansién industrial.

Como es sabido, este patron implicé términos desiguales de
intercambio entre los sectores econdtmicos, ritmos diferenciados
de desarrollo regional, crecimiento excesivo de grandes concen-
traciones urbanas y una desigual distribucién del ingreso. lo
cual ha incidido mis gravemente en el municipio mexicano. en
especifico, en el municipio rural.

Al estar inmersa la cadena alimentaria en una economia de
mercado, hay una estrecha relacién e ingerencia en los productos
que crean la canasta de alimentos y., por otra parte. del ingreso
disponible de la poblacidén. Asi entonces, tanto para el basto
como para el consumo de alimentos hay excesiva diversificacion
de criterios, costumbres y necesidades en las reglones y munici-
palidades del pals, mismas que al tener obstaculos a lo largo
de toda la cadena, ya mencionados en su momento., cambian estos
patrones de conducta alimentaria.

De ahi que estas ineficiencias ocasionan que los costos de
la canasta basica de alimentos aumenten, por lo tanto, un papel
fundamental es el que juega la distribuciéon del ingreso con
el fin. de tener mayor adquisitivo para aspirar a la misma, ya
que los consumidores finales de las regiones mis lejanas y de
los municipios mas pobres son los que absorben el costo de estas
ineficiencias.



- 1l -

Debido a su heterogencidad y obsticulos crecientes que devie-
nen en problemas graves de alimentacién en e! pais, el Estado
mexicano se ha visto en la necesidad de regular e intervenir
en los procesos de la cadena alimentaria, por lo cual ha formula-
do, sobre todo en los ultimos afns, planes rectores que plasman
esta intencidén reguladora, asi{i como el proyecto de desarrollo
rural y alimentario en México.



SEGUNDA FPARTE : CRISIS
ALIMENTARIA V MUNICIPIO
EN I..A ACTUAL.IDAD.

CAPITULO IV.
Planes y programas alimentarios
del Estado mexicano.

"El Estado centralizador que habia
asumido la tarea entera de adminis-
trar toda la produccién y el bienes-
tar de la sociedad nacional. sin
dejar resquicios para que estados
y municipios pudieran directamente
diagnosticar su situacion local.
planificarla y administrarla, de
manera mas especifica ¥y quizas
mas adecuada, termind por convertirse
en el referente directo y en el
blanco fijo de toda la masa hetero-
génea de demandas. reivindicaciones
y expectativas sociales. prcvenien-
tes de diversas clases y estamentos
sociales. de las diversas reqiones
y localidades, de ios diversos
rubros productivos, y de las diversas
necesidades de servicios sociales.
etcétera.Todo esto ilevd a una
sobrecarga excesiva de las funciones
y desempefios. de las obligaciones
y responsabilidades del estado,
tanto por la extensidn como por
la heterogencidad y complejidad
de sus competencias. Y dio inicio,
a la vez, a un circulo vicloseo
imparable. .. [para asi]) incrementar
la centralizacién del mando y la
burocratizacién central”.

Luis Aguilar Villanueva, "Politiea
y racionalidad administrativa”.

Las enormes diferecias interregivnales caracteristicas del
desarrollo de las entidades federativas., afcctaron en formas
diversas ©l funcionamiento correctu de las distintas fases de
la cadena alimentaria. con lo que se vio afectada la diversifi-
casion productiva, y capacidad organizativa municipal.



En este capitulo presentaremos elementos acerca del estudio
de las politicas estatales. en espec{fico las alimentarias.
con lo cual nos permit-a desarrollar una perspectiva estructural
del problema central vﬁe nuestra investigacién. Este elemento
lo constituyen los distintos planes y programas de los diferentes
gobiernos, en donde se tratan de definir los criterios y procedi-
mientos mediante los cuales serd posible caracterizarlos a partir
de sus directrices.

A lo largo dela historia de la planeacitn en México. no se
habia tocado el problema alimentaric mexicano con tanta preccupa-
cion e insistencia, s6lo del problema agricola en general. sobre
todo en los primeros planes, resaltando el Primer Plan Sexenal.
Después, los planes elaborados tendieron mas a apoyar el proyecto
industrializador. que como ya hemos visto repercutid cn detrimen-
to de la agricultura. y no pusieron énfasis previsor y mds racio-
nal sobre las politicas alimentarias del pais.

Con el agotamiento econdmico fijado para el desarrollo del
sector alimentario que empieza a manifestarse a mediados de
los setenta. se hace patente un ritmo de crecimiento del producteo
interno agricola a tasas inferiores del crecimiento poblacional.
tat y como ya hemos especificado en su oportunidad. Cabe aclarar
que esta situacién se presenta de lgual manera en cada una de
las fases de la cadena alimentaria. De ahf su importancia para
entender en este capltulo las repeccusiones y los mecanismos
que se plantearon a través de ciertos planes agricola-alimentarios.

La intencidn de los planes gque aqui{ desarrollaremos fue la
promocion de un desarrollo rural integral. Esta intencién. en
que se retoma a la poblacién rural en los planes y programas
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de gobierno tuve una de sus mas importantes y concretas manjfes-
taciones en el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), y le siguieron
el Sistema Nacional para e} Abasto (SNA). Programa Nacional
de Alimentaci6n (PRONAL), y el Programa Nacional de Desarrollo
Rurai Integral (PRONADRI).

Para efectos del desarrol}lo del sresente capitulo, dividiremos
cada uno de los programas Y sistemas en sus objetivos, estrate-
gias, polfticas e instrumentos, asi{ como un balance fjinal de
los mismos.

A. SISTEMA ALTMENTARIO MEXICANO.

A través de miltiples formas de organizaci6tn del conjunto
de las politicas econdmicas reaizadas en el medio agrario vy
alimentario durante las Gltimas décadas, se expresaron muy diver-
sas modificaciones o modalidades operativas. El empleo simulténeo
o sucesivo de comportamientos cometrciales, industriales y finan-
cieros llegd a articular sistemas de relacién con los productores
directos. que se redefinen en funciétn del tipo de produccidn
y su destino final. Esta presencia representd la via histérica
de penetracidn del capital al campo bajo diversas modalidades

ya descritas.

Lo anterior fue ocasionando que esta incorporacién y creciente
influencia de oligoplios, al no satisfacer al mercado interno,
provocd que a partir de 1977 a 1979 la lmportacién anual media
de 3.8 millones de toneladas de granos fue considerada como
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como una amenaza a la soberania alimentaria del pais. "La depen-
dencia alimentaria se convirtié en un serio problema, que ocupd
un lugar relevante en los &mbitos académico y politico, desembo-
cando as{ en la creacién de un programa gubernamental emergente
que fue el SAM"(1).

1) Objetivos.

Sintetizando los objetivos del SAM podemos mecionar a los

siguientes:

® Encontrar mecanismos para incrementar el crecimiento de
produccidn agropecuaria.

Me joramiento del ingreso de los productores.
Aumentar la produccion de alimentos bdsicos y apoyos
maltiples al consumo de las mayorias empobrecidas de México.

. A partir del andlisis de la estructura del consumo de
alimentos., fijar y cuantificar metas alimenticias para
segmentos especificos de poblacién, en regiones criticas
desde el punto de vista de nutricién y pobreza.

. Proponer un esquema de produccié4n de alimentos basicos
encaminado a la autosuficencia, tanto para el sector agro-
pecuario como para el pesquero.

* En conjugarcikon con la Ley de Fomento Agropecuarioc, como
marco juridico. a fin de reglamentar laproduccién y produc-
tividad con caracter social.

2) Estrategias.

El planteamiento estratégico del SAM consistié en la reoder-
nacién de la industria hacia la produccidon creciente de alimentos

(1). Calva, José Luis. "Crisis agricola y alimentaria en Méxigo
1982-1987", ponencia presentada en el VII Seminario de
Economia Agricola del Tercer Mundo, UNAM-IIEc, enero 1988.
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de la canasta basica a través de una politica de estimulos fisca-
les y financieros acordes a los lineamientos del Plan Industrial
de ese entonces [Z).

La propuesta de promover cerca de 200 industrias integradas
se conformarfa en una cartera de posibles proyectos que, a nivel
estatal y distrital. en el seno de los COPRODES los productores
agricolas interesados y con condiciones, de produccién agricola
puedan asumir los provectos agroindustriales que se proponian
(3.

Otra de las estrategias fue cxpresando la intencién de incor-
porar crecientemente areas de temporal a ja produccidén mercan=
tfl. a la vez que delegar al mando empresarial la modernizacidn
de estos sectores {3).

El SAM seflala expresamente: "...la autosuficiencia alimentaria
es una estrategia de objetivos mltiples: no se trata de producir
mis alimentos basicos, sino de que los produzcan primordialmente
los campesinos del temporal, porgque san los que mayor potencial
de respuesta productiva tienen, porque es ésta ta opci6n nacional
para ofrecerle empleo ¢ ingresos a millones de mexicanos® y
porque la reactivacién productiva es la mejor solucidn a sus
problemas de subalimentacién. No debemos 'solucionar’ el problema
alimentario mediante acciones asistenciales aisladas., con cargo
a los excedentes petroleros, qgue sbdlo incrementaria nuestra
dependencia de las importaciones.

"... al propiciar una secuencia tecnoldgica en toda la produc-
cibn y manejo comercial de tos alimentos y la participacion

(2). Poder fiecutivo Nacional, "Sistema Alimentario Mexicano™,
en: Antolog ia de_la Planeacidén en México 1917-1985, Tomo

17. México, SPP-FCE. 1985, p. 272.
(3). lbidem.. p. .85,
(4). Ibtdem., p. 2656,
* Como lo sefala el Plan Nacional de Empleo., los secteres indus-
trial ¥ de servicios no Lendrin capacidod durante las préoximas
de¢adas de este siglo para absorber productivamente a lapoblacién
rurat en edad de teabajar
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equitativa de los productores en el ingreso que genera la cadena
alimentaria, la base primordial de la estrategia para la autosu-
ficiencia, est4d en generar mayor actividad productiva en el
temporal agricola y en el sector pesquero” (5).

Entendemos entonces que hay un reconocimiento al temporal
como espacioc potencial de incremento productive. a la vez que
un lugar original y propicio para el cultivo de basicos. en
donde encuentra }a mayor productividad no satisfecha de nuestra
agricultura y porque se conocia el potencial de crecimiento
de estas reglones, los grados de riesgo, los niveles tecnolégicos
y potenciales para alcanzar una capacidad estimada en 20 millones
de toneladas de maiz, es decir, mas del doble de la cosecha
nacional de 1980 (6).

3) Politicas.

Al referirnos a este concepto lo vinculamos el que expresamen-
te sefala el SAM como lineamientos operativos generales, en
los cuales se enmarcan los siguientes:

"A partir de los COPRODES seran considerados éstos como el
elemento fundamental para formular la programacién sectorial
en cada sector involucrado.

"Cada uno de los sectores debera adecuar sus sistemas de
programacién, operacion, control e informacidn para garantizar
el cumplimiente de los programas y proyectos definidos como
prioritarios, con objeto de loarar gque las metas del SAM se
cumplan en los tiempos establecidos y permitan detectar cuellos
de botella y deficiencias institucionates”.

{5). lbidem., p. 280.
{6). "Sistema Alimentario Mexicano, primer planteamiento de

metas de consumo y cstrategias de produccion de alicmentos
basicos”, Revista Nueva Antropologia, num 17, mayo de 1981,.
p. 194,




" ...se estima necesario destinar recursos a un fondo con los
siguientes propobsitos:
"- Destrabar las asignaciones presupuestales del Gadsto Publi-
co no ejercido por problemas administrativos.

"- Financiar estudios y proyectos especificos.

.

- Financiar inversiones indispensables no programadas.”™ (7).
Los recursos financieros se manejarfan a través de BANRURAL.

Asi mismo, se planted la transferencia de los programas y
recursos PIDER, a los gobiernos estatales Incorporandolecs al
Convenio Unico de Cordinacién., con el fin de obtener apoyo poli-
tico e institucional de los gobiernos estatales y municipales.

Por otra parte, seffala el SAM politicas de accién prioritarias
con relacion al control del proceso productivo por parte de
los produtores :

Primera: asumiendo y compartiendo los riesgos de la produccién

de alimentos. con el fin de justificar el riesgo
vy la incertidumbre propiciada por las escasas inver-
siones, tierras y recursos ociosos.

Segunda: Fomentandc la alianza Estado-organizaciones campesi-
nas pretendiendo la autosuficiencia alimentvaria,
"en su organizacién multiactiva, asegurando upna mayor
retencion de valor agregado por parte de los campesinos
que deberdn asoclarse en torno a sistemas agroindus-
triales basicos, procurando una mayor integracion
en cada sistema.” (8)

(7). Poder Ejecutivo Federal, “Sistema Alimentario Mexicano”.
en: Antologia..., op. cit.. p. 285.
(8). "Sistema Alimentario...". en Revista Nueva Antropologfa.

op. cit., p. 194.




Asimismo, se sefiala la vinculacién entre los productores
y el temporal con apoyo a éstos. “demanda la revisiéon de los
criterios de retribucién del factor trabajo dentro de las cuotas
de préstamo. Pago de las jornadas incorporadas a las labores
agricolas hasta alcanzar el nivel de los salarios minimos rurales
viegntes en cada zona prevalecerid como norma en la programacién
del crédito"(9).

También se sefiala la importancia de organizar el sectore
a partir de los distritos de temporal. en donde la extension
y la produccion se pretendi6 adecuarla seain las necesodades
de su organizacioén, y en lo cual el extensionista era la vincula-
cién entre el sector publico y el productor, es decir, que éste
debe convertirse en el verdadero promotur del desarrollo.

4) Instrumentos.

bDentor de los principales instrumentos podemos mencionar
los siguientes:

"La instrumentacion de acciones a nivel estatal discriéal
se hara con bhase en programas que explicitarad las metas de produc-
cion, distribucién y consumo, los que serviran de base para
establecer convenjios entre los sectores pablico. social y priva-
do.

"Estos convenios seran formulados para cada ciclo de produc-
cibén y consumo para cada distrito de temporal en el campo y
en la Poblacién Objetivo preferente en las ciudades. con objeto
de establecer bases firmes para su control y evaluzacién permanen-
te"(10).

19). Poder Ejecutive Federal, "Sistema Alimentario Mexicano”,

en: Antologia..., op. cit., p. 291.
(10). Ibidem., p. 286.



Este Sistema plantea la descentralizacién de losproblemas
politicos e institucionales, en términos de desviaciones a ni
vel estatal y municipal, en donde los gobernadores y presidentes
municipales darén apoyo e intervendran con el fin de resolver
sichos problemas, para lo cual se plantea que a nivel administra-
tivo se hara a través de un fondo revolvente asignado a los
gobiernos estatales. y cuya accién principal sera el de solucio-
nar los problemas de los distritos de temporal.

Con base en lo anterior plantea un esquema de organizacién
técnica e instjitucional que representan los distritos de temporal.
tanto a nivel administrativo come a nivel programitico.

Por altimo. se vincula con el Plan Nacional Adgropecuario
y se plantean por primera vez criterios intersectoriales e intra-
sectoriales, pues incorpora a todas las entidades del sector
agropecuario, en todas las fases de programacion. bajo la coordi-
nacion de la SARH. con lo cual le da vida a un sistema nacional
de programacion sectorial agropecuario, en donde se determinan
y se fijan los mecanismos y metas nacionales, as! como los
procedimientos para asignacion de recursos nacionales y regiona-
les, plasmando de igual manera los programas. metas y recursos
por estado y por distrito.

En suma, los instrumentos cperativos fueron el Porgrama Inte-
gral para el Desarrollo Rural, denominado PIDER (11). la Ley
de Fomento Agropecuarjo, los Covenios Unicos de Coordinacién.

(11). E] PIDER, elaborado en el mismo sexenio de Lopez Portillo,
tenfia como objetivos los siguientes:
1) Integracién del territorio nacional; 2) Aprovechamiento
de recursos npaturales a una equitativa distribucién de
la riqueza: 3) Acelerar el desarrollo econtmico, no sé6lo
aumento de la producciétn. sino también cambio en la forma
de vida con acceso a la educacli6n, la cultura y el bienes-
tar; 4) Procurar equilibrio en el desarrollo de las ciuda-
des y el campo: y 5) Distribucibébn equitativa del ingreso.
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(CUC), el sistema COPLAMAR, entre otros.

8) Balance critico.

La principal debilidad del proyecto mencionadoc fue la creacién
de unidades de produccién dentro de un marco institucional e
ideoldgico que tenfa fines de legitimacién estatal para con
el campesinado. cuya contradiccitn era el reconocer el derecho
de los campesinos hacia la tierra y, por otro lado, el compromiso
del estado por distribuir la tierra y salvaguardarla. todo bajo
los supuestos de una practica real vinculandolo al capital priva-
do. en donde se proyectaba desaparecer al ejido como unidad
deproduccién., con espacios y formas organizativas propias. Todo
lo anterior trajo consigo confllctos sociales y politicos en
los tres 4ambitos de gobierno (federal. estatal y municipal)
y los tres sectores de la economia (social, privado y piblico).

Pues bien, finalmente se tratdé de una estatizacién con fines
de legitimacién politica. Asi. encontramos su aplicacion directa

El PIDER fracas6 por la forma en que se dio la planeaciédn
de acciones, por cémo se llevé a cabo la ejecucién y toma
de decisiones, pues siempre fue en ambos casos de manera
vertical, y cuando fue a la inversa no estaban facultadas
las primeras instanclas, ademids de que no se les tomd
en cuenta y simplemente se limitaban a tratatr los asuntos
de importancia global mAds que los asuntos particulares
o necesarios de la region.

Estos fueron los resultados en cuante a lo planeado. vy
en cuanto a la situaci6on social y politica se polariz6.
obteniendo inestabilidad, pues los campesinos rurales
al notar la situacidon adquirieron mayor conciencia de
clase v de la necesidad de un mayor apoyo enh sug acciones
productivas y en log servicios de la federacién., los estados
y los municipios hacia sus comunidades. Asimismo. con
intencién de homogencizar sociocecondmicamente a las regiones
establecieron nuevas sutoridades regionales: se subordinaron
los gobierno estatales a las nuevas autoridades regionales,
o cual ocasiond protestas de los primeros, pues ademas
se tenian que subordinar a los funcionarios de! centro,
es decir, no estaban en condiciones dc descentralizar
y sf de delegar parte de su autoridad al interior de las
regiones, lo cual! fue mds una politica estatal que regional



8 través de precios de garantfa, de insumos y de reduccidn en
las tasas de interés. As{ tencmos que loé beneficiados por este
sistema y por la Ley de Fomento Agropecuario fueron las capas
privilegiadas y de altos ingresos del sector campesino. El arti-
culo 63 de dicha Ley asevera esta posicién pues ascvera lo si-
guiente: “Para efectos de esta ley, se considera minifundio
la superficie de terreno que, destindndose a la explotacién
agricola. trnga una extensién de 5 hectareas de riego o humedad
o0 su equivalente en otras clases de tierras, asi como la que
no baste para obtener cuando menos la produccidon que arroje
como beneficio el doble del salario minimo en el campo que co-
rresponde a la region”.

Bs decir, que la Ley amplié a S hectireas la posibilidad
de despojo, con lo cual dejé a una gran parte de la poblacién
campesina para el cstimulo de la produccién. Por olra parte,
se traté de homogenaizar a las reglones en donde los satarios
nunca han sido similares ni tampoco los precics de produccidn,

Asi pues, el SAM comienza evadiendo el principal problema
del campo: la cuestién de le\_ticrra. en favor de un enfoque
que insiste en la produccion, productividad e ingreso con subsi-
dios a producecién y consumo, es decir, la estrategia produccién-

ingreso.

"Las dificultades, inconsistencia e {ncongruencias que se
cechan de ver en la estructura del SAM, derivan de la contradiccién
b&sica: la intencidn de frenar y revertir una crisis agropecuario
sin tocar ¢! modelo de desarrollo que le dlo origen; anular
los efectos. sin modificar las causas fundamentales, el dilema
traté se solucionarse ideoldgicamente a través de un proceso
de ocuitamicnto de los (factores principales que generaron vy

cont.inian proverando la crisis., relegandolos, colocandolos on



un contexto en el que perdia su caracter estructural. El oculta-
miento operd6 como un dezplazamiento sistemdtico del problma
agropecuario de su terreno propiamente socioecondmico y politico
para, colocarlo en ,la esfera dela t_écnica, la productividas
y la organizaci_dn de factores productivos.

"En conclusi6én, un problema enraizado en los problemas agrarios
se condujeron a Ja acentuada concentracion de la tierra y del
capital. en la prictica socioeconémica y politica de los empresa-
rios agricolas y ganaderos, tanto en la presencia como en el
comportamiento de las empresas trasnacionales, terminaba por
producorse a un asunto de productividad, tecnologia, crédito,
entre otras cuestiones™(12).

Asi pues, el planteamiento de sélucibn sistematica por parte
del Estado trajo consigo en un primer momento, conbase en la
estructura organizativa y el financiamiento, resultados tales
como superdvit en la producciétn de granos basicos. pero cayeron
en el error de no vincular las fases y estapas de la cadena
alimentaria., pues se obtuvo una buena produccidén comparada con
los afios anteriores a la ejecucion del SAM pero, con base en
la canasta baAsica promovida en el mismo. no se obtivieron resul-
tados ni siquiera cercanos en la fase de la distribuci6on, ya
que no se aumentd el nivel nutricional en todas las regiones
del pais, ni en los municipios mas alejados, lo cual significa
" que tampoco en la fase de consumo se obtuvieron resultados posi-
tives.

El criterio fundamental para vincular a los productores via
créditos fue negativa, pues aportaban como Gnico factor los
salarios minimos rurales, en donde se dejaron de lado los costos

{12). Diaz Polanco, Héctor, "Productivismo y estrategla alimenta-
ria“, en: "Revista Nucva Antropologfa, op. cit., p. 136.




de produccién y precios al consumidor en dichas zonas, los cuales
incluso se utilizaban como insumos para la creacion deotros
productos.

£l hecho de inmiscuir al extensionista como promotor del
desarrollo ocasioné que se fuera abriendo la brecha entre las
necesidades y las demandasdel campesinado, asi{ como las respues-
tas y apoyos del Estado y los empresarios en todo lo referente
al problema alimentario.

Por otra parte., al subordinar a los estados y a los municipios
a las estrategias federales y no vincularlos como promotores
directos del desarrolio, sino como meros vigilantes de la ejecu-
ci6tn de las principales directrices del plan aporté mas elementos
para ‘ahondar la carencia de autonomia y libertad municipal,
en términos politicos y econémicos., en concreto, sobre el proble-
ma alimentario,

As{ pues, otro elemento negativo fue la ponderacidén de la
division distrital sobre la organizacién municipal, relegando
al municipio como eje y promotor del desarrollo, y soslayando
su gran tradicion y arraigo histéricos entre 1la tenencia de
la tierra y la organizaci6tn y produccién agricola. en especifico,
la alimentaria, lo cual ya desarrollamos en el primer capitulo
del presente trabajo.

De igual manera, los instrumentos PIDER, CUC y COPLAMAR,
encaminados a proporcionar y satisfacer los minimos necesarios
de subsistencia a las poblaciones marginadas, se concentraron
en las entidades mas pobres del campo, intentando en algunos
casos. como el PIDER, crear condiciones necesarias para incremen-
tar la productividad en estas Areas. Cabe enfatizar gque los
recursos destinados a este instrumento se dieron por el financia-



miento de los ingresos por venta de petréleo. Lo anterior acasio-
né que se modificara la estructura econémica en la cual se inten-
tko incorporar a la producci4n a &reas ruralcs marginadas. NUevas
formas de organizacién, tales como los distritos de temporal,
nuevas legislaciones, cambios en la asignacién de recursos.
estrategias asistenclales. plasman la intencién de la nueva
"frontera temporalera”, cn donde COPLAMAR se conformé como pro-
grama asistencial sin acceso a las estrategias productivas.

B. PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACION

Este programa se cred en 1983 con la intenciétn de satisfacer
las necesidades basicas, asf como de ampliar las posibilidades
de bienestar bajo el supuesto de que la alimentacidn es el punto
de partida para el disfrute de los demds satisfactores. Para
incorporar este programa intentdé integrar programaticamente
el quehacer publico con la cadena alimentaria, con el objeto
de intreducir un mayor orden y aprovechar mejor los recursos.

1} Objetivos.

Entre los principales objetivos se encuentran los siguientes:
* procurar la soberania alimentaria.

* Alcanzar condiciones de alimentaci_dn y r.u.triclvo'n que
permitan el pleno desarrollo de las capacidades y potencia-
lidades de cada mexicano. [n este sentido., el programa
se dirije a mejorar los niveles nutricionales de la pobla-
cidn de bajes ingresos asi los prevalecientes en reglones
v grupos sociales particularmente afectados.

* Propiciar una distribucién mas cquitativa de los alimentos



entre los estratos econémicos, grupos sociales Y regiones.

® La recuperacién del crecimiento del pais sobre bases de
mayor igualdad social. seguridad juridica. permanencia
en los avances del desarrollo y deficiencias en el uso
de recursos para afianzar la independencia de la nacién
en materia alimentaria. (13).

* Modificacion de la relacion funcional y econ6mica entre
las actividades agropecuarias, forestales Y pesqueras
cn el resto de los sectores.

* Un objetivo complementario es la articulacién de la estruc-
tura agroindustrial a las demandas del consumo social
social de los consumos mayoritarios y de ampliar la ocupa-
ciéon productiva, adecuadamente remunerada, particularmente
en el medio rural.

Todos estos objetivos se incluyen y se vinculan en cada una
delas etapas de la cadena alimentaria, conceptualizadas en el
mismo programa, para el cual se divide en las fases deproduccién,
de trasformacién, de comercializacién y de consume y nutricién.

2) Estrategias.

Dentro delas principales estrategias se encuentran la parti-
cipacién de los productores primrios a lo largo de la cadena
alimentaria en congruencia con la estrategia del desarrolo rural
integral.

Tanto las politicas como las acciones del Programa operaron
con criterios especificos y adecuados a las caracteristicas
v necesidades de la "poblacién objetivo”.

(13). Nbétese que la conceptualizacién de la solucién al problema
alimentario lo dan a partir de la independencia alimentaria
y la soberanfa alimentaria, términos diferentes al de

autosuficiencia alimentaria, que nosotros desarroliamos
en ¢l capitulo-anterior.



Otra de las estrategias fue la orientacién del programa hacia
la promocién de pequeflas v medianas unidades productivas en
sus distintas fases, bajo el binomio productor-consumidor.

Asimismo, plasma la intencitn de desconcentrar territorialmente
el aparato productivo agroal imentario y, especialmente. el indus-
trial y comercial. en un proceso de integracidn local para ampliar
la capacidad productiva y para satisfacer necesidades regionales.

Con base en lo anterior, se intenta el fortalecimiento de
estos sistemas productivos regionales de alimentos para la obten-
ciébn de la autosuficiencia local en productos basicos ¥y una
distribucion espacial y social mas equitativa.

Para lo anterior se redquerirfa de la conservacidn y el uso
adecuado de los recursos naturales., a fin de evitar su agotamien-

to.

Se plasma entonces que para ese sexenio se realizarian los
programas mediante la racionalizacién del gasto publico, utilizan-
do éste a las actividades y al proceso _alimentario identificando

los programas y recursos presupuestales destinados a éste vy
sujetandolos a estrictas prioridades (14).

3) Politicas.

En este programa se diferencian las siguiestes polfiticas
a realizar:

a) Politica de financiamiento, la cual consiste en la canaliza-

{14). Poder Ejecutivo Federal. "Programa Nacional de Alimentacion
1983-1788", cn: Antologia de la Planeacién _en México 1917-
1985, Tomo 1il, México, SPP-FCE. 1985, p.p. 233-238.




cién eficiente de los recursos financieros, tanto de la
banca de desarrollo como de la nacionalizada y mixta.
estableciendo un equilibrio o6ptimo en la utilizacién de

los recursos.

b) Politica tributaria., que es la adecuacién del gasto plblico
a las posibilidades de absorcion de la economia, sin provocar
distorsiones y estimulando actividades prioritarias, para
lo cual necesita disminucién en el déficit fiscal y, al
mismo tiempo, armonizar el comportamiento de la inversion
en diferentes sectores, a fin de contribuir a la distribu-
cién cquitativa de los factores productivos y en la efi-
ciente asignaciébn de recursos, para lo cual plasma la
necesidad de racionalizar dicha politica para favorecer
en forma adecuada e integral las fases de la cadena alimen-
taria, segln prioridades de alimentos, de tipo de productor

y de regién.

c) Politica de precios y subsidios,. seflala claramente la
necesidad de disminuir el monto total de los subsidios
Yy evitar los gque favorezcan el consumo de las capas medias
Y 4que aumentan las utilidades de los sectores industrial
Y comercial.

De ahi la necesidad de que estos precios y subsidios sean
claves para cl beneficio y estimulo a las fases dela cadena
alimentaria y a los grupos y sectores prioritarios de
poblacio6n.

Asi, los subsidios se orientarfan con intenciones de redis-
tribucidén del ingreso y, por otra parte, reduciendo e!
déficic fiseal y reestructurar el gasto para promover
la generacion de empleos y descentralizacion de las activi-
dades productivas.



d) Politica de insumos y equipo. la cual plasma ia promocidn
industria proveedora de insumos. equipo y maquinaria para
laproduccién de alimentos, como medio de reduccién de
dependencia externa.

En cuanto a la planta productiva. manejarfa la relacién
de las ramas de produccién con la produccién de alimentos
como son bienes de capital, insumes quimicos v petroquimicos.
Intent6 mediante esta relacidén reducir la dependencia
externa y trasnacional en la provisién de insumos y equipo
para producior alimentos. apoyando desarrollos tecnolégicos
nacicnales que permitieran resolver los problemas derivados
de la falta de divisas.

e¢) Politica sobre ciencia y tecnologia, que considerdva nece-
sario desarrollar una capacidad cientifica y tecnolégica
propia que incidiera en las fases de la cadena alimentaria,
fortalecer la estructura de los institutos y centros de
investigaci6n, asi como mejorar el conocimiento del poten-
cial de recursos haturales.
Asimismo, reorientar y consolidar relaciones con institutos,
centros de investigaci6n y universidades a fin de mejorar
la asistencia técnica en las diversas actividades de la
cadena alimentaria.
Por Wultimo, lograr que la transferencia de tecnologia
se realice segin prioridades, plazos y necesidades naciona-
les.

f) Polftica de organizacién, la cual pretendié alentar formas
de organizacién de caracter multiactivo.
Asimismo., la creacién de organizaciones verticales entre
productores y consumidores, a fin de eliminar el interme-
diarismo.
Aspiré a una mavor participacion de los productores en
demas fases de la cadena alimentaria. Por ultimo. estimular
la integracion de productores en organzanizaciones de
cardcter local, regional y nacional.



g) Politica de formacién profesional y técnica. que aspiraba
a la ordenacién y racionalidad en la formacidn de técnicos
y profesionales que participan en la investigacidén, en
la produccion y distribucidn de alimentos.
Asimismo. desarrollar conocimientos y habilidades en los
participantes de la cadena alimentaria. a fin de ampliar
la participacién en Ja planeacién y en ia organizaciobn.

h) Polftica de comunicacién social, la cual pretendia funda-

mentalmente a fomentar una relacién mas estrecha entre
los participantes en la cadena alimentaria, a fin de redu-
cir los intermediarios.
En este sentido, difundié la progranacién alimetaria y
y sus avances contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo.
Lo anterior con el fin de informar a los participantes
de la cadena alimentaria sobre los apoyos y estimulos
ofrecidos por el Estado.

4)Instrumentacién

Dentro de la politica de f{inanciamiento se contempla como
jnstrumento. una poitica Ffinanciera de apoyo para la integracion
de los procesos alimentarios., con mayores recursos crediticios
y bajas tasas de interes.

Dentro de la politica tributaris s6lo se contempls el instru-
mento de los estimulos fiscales a la produccion de alimentos
prioritarios definidos por el propio Programa. Asimismo, o
establecerian las zonas y tipo de productores a estimular de
acuerdo con los lineamientos definidos en los programas por
fase, siendo las zonas y productores de temporal los de atencién
prefernte, asi , los pequefios comerciantes, transportistas e
industriales organizados.



Dentro de la politica de precios y subsidios se utilizarian
cuatro vias para su instrumentacién: el gasto pibico; 10s precios
y tarifas de los bienes servicios del sector plublico; los

recursos y servicios financieros y los sacrificios fiscales.

Dentro de la politica de insumos y equipos. sc pretendia
la produccion prio}'itaria de maquinaria, equipos e insumos que
protegieran ¢l ecmpleo y se adecuaran a las particularidades
regionales., a través de la canalizacién de créditos y estimuloes,
en condiciones ventajosas, para alentar la capacidad nacional -

en estos renglones.

En cuanto a la politica sobre ciencia y tecnologia se trtaria
de rescatar la tecnologia propia y adaptar las que guardan clerta
relacién con nuestras potencialidades. Con ello, se desarrollaria
tecnologia de escala intermedia. que emplee mano de obra y se
encadene a otros procesos productivos regionales, para su comple-
mentacion y mayor eficiencia. Ello pretenderia que las unidades
de investigacion se vincularian para resolver problemas regiona-
les concretos.

Referente a la politica de organizacién, se Instrumentara
a través del fomento de la organizaciébn y participacién volun-
taria de los distintos grupos inmersos en cada una de las fases
de la cadena alimentaria, con la induccién, orienta .ciény proma-
cién por parte del Estado, mediante esquemas flexibles, de rela-
ciones responsables y sin paternalismos,

En la politica de formacién profesional y capacitacién sc
tomarian como instrumentos la capacitacién de grupos de producto-
res vinculados con las distintas fases de la cadena alimentaria
en la transformacidn, transportacién y comercializaclién de alimen-
tos, asi como aspectos relacionados con la nutricidén y consumo
de los mismos, aspirando a su mejor aprovechamiento.



- 132 .

Por Gltimo, en cuanto a la politica de comunicacién social
Se instrumentaria a través de la difusi6n de este programa con
el fin de crear conciencia de solidaridad nacional en torno
a la soberania alimentaria, mediante las distintas organizaciones
las cuales participaran en la superaciétn de los problemas de
alimentaci6n, estableciéndose mecanismos para captar y sistemati-
zar las aportaciones de la poblacién., asi{ como de las dependen-
cias y entidades.

5) Balance critico.

Bn lo referente al objetivo general de este programa, de
la recuperaci6n del crecimiento del pais sobre bases de mayor
igualdad social., seguridad juridica y avance y eficiencia tanto
en el uso de los recursos como en avances hacia el desarrollo,
para nosotros se obtuvieron los siguientes resultados:

Del total de la poblacién econdmicamente activa. el 47 por
ciento se ocupa en actividades que se distribuyen a fin de satis-
facer las necesidades alimentarias del cual geperan s6lo el
20 por cilento del PIB hasta el momento en el que se diagnosticé
el PRONAL, es decir, 1983.

Debido a la incidencia y el peso que tiene el problema alimen-
tario para este afo, el PRONAL pasé a ser una sistematizacion
del sector alimentario retomando programas, incluso globalizado-
res, en el ambito federal con fines de descentralizacién y de
participacién de los tres ambitos de gobierno. es decir. no
sd6lo seria el gobierno federal quien aportaria Llos recursos
ni tampoco el que realizaria los diagnésticos ni el que los
instrumentarfa, sino que la intencion fue de que los estados
y las regiones participaran en su ambito, pretendiendo incluso
estimular la participacion de los centros de |nvestigacidon de
las universidades de las propias entidades federativas, lo cual



era un elementoc innovador en materia de alimentacién hasta ese

momento, para intentar solucionar su problematica.

En cuanto al ambito municipal., se intentdé dque se ejecutaran
los lineamientos del programa. pero el antecedente seria su
participacién el el diagndstico en cuanto a las problemiticas
concretas a lo largo de la cadena alimentaria.

Desafortunadamente, pese a ser uno de los programas mas ambi-
ciosos, en términos de descentralizacién y de retomar los diferen-
tes sectores de la poblacién, no se llevb a cabo por una inade-
cuada instrumentacidn, pues tampoco hubo un seguimiento de los
resultados al interior de cada etapa o fase de la cadena alimen-
taria, as{ como en cada uno de los rubros ya mencionados, es
decir, faltd crear mecanismos de control y evaluaciéon que permi-
tieran reatroalimentar la ejecucién del programa, esto es, no
se aprendid del pasado.

El programa present6é en 1984 una caida en lo referente al
consumo de las calorias del 13 por ciento respecto a 1982, entre
la poblaciébn nacional de bajos ingresos, una disminucién del
14 por ciento del consumo de proteinas totales, y de un 54 por
ciento de consumo de proteinas de origen animal (15). Ademas
de una consistencia poco comin de los programas oficiales., la
Comision Nacional de Alimentaci6tn previdé la caida de la demanda
efectiva de los alimentos entre esta poblacién de pescado en
un -71.8 por ciento, en huevo -71.8 por ciento y en trigo -
-49.2 por ciento.

Dentro de los objetivos complementarios del! PRONAL destaca
¢l articular la estructura productiva agroindustrial a las deman-
das del consumo social de las mayorias y de implantar 'la ocupacién
productiva, como ya mencionamos, a través de estrategias descen-
tralizadoras.

(15), Calva, José Luls, "Crisis agricola y alimentaria en México
1982-1987", ponencia presentada en ¢l SéplLimo Semiario
de Economia Agricola del Tercer Munco. UNAM-[IE¢, enero
1988.
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Sin embargo, no se precisan las atribuciones de cada una
de las dependencias y entidades del Ejecutivo Federal. ni cuél
es el apoyo que pueden brindar los gobiernos estatal o municipal
o los diversos sectores sociales para alcanzar la "soberania
alimentaria”.

Pese al intento de involucrar a diversos organismos estatales.
sus polfticas se plantearon a nivel sectorial, es decir, no
hay programas regionales que retoman particularidades locales
a la diversificacion de cultivos y consumo de alimentos. Con
base en lo anterior podemos mencionar que se intents homogeneizar
tanto que se olvidaron de la extrema heterogeneidad del pafs
y. por otra parte. la utilizacién de la tecnologia en la instru-
mentacién de las polfticas, como ya se menciond, van encaminadas,
como lo ha sido a lo largo de la historia, bajo criterios de
rentabilidad econdomica, y este programa en especial hacia la
consolidacion del pafs en aras de la apertura hacia el mercado
externo. tal es el caso de la utilizaci6n de agroindustrias
extranjeras, de la restriccién del gasto piblico y de la instru-
mentacién de las polfticas crediticias, mismo que ya analizamos
en el capitulo anterior.

El propio programa planteaba: "el 40% de la poblacién no
tiene ingresos suficientes para cubrir sus requerimientos alimen-
ticios bisicos (16); que en 1979 "19 mi]lones de personas presen-
taban graves déficits en consumos de calorfas y protefnas™(17):
y que "de dos millones de nifos que nacen anualmente en el pais.
cien mil mueren durante los primeros afios de vida por factores
relacionados por la mala nutriciéon y un millén sobreviven con
defectos fisicos o mentales debido a fnsuficiencias alimentarias”
(18). ’

(16). Poder Ejecutivo Federal. "Programa Nacional de Alimentacién
- 1983-1988", en: Antologia de_ la Planeacion en México 1917-

19685, Tomo 11, op. cit., p.220.
(17). TYbidem.. p. 220
(18). 1bidem.. p. 220,




£1 problema alimentario que presenta el PRONAL, aparte de
los ya mencionados. es el de la mala produccién v la mala distri-
buci6tn de la riqueza. en donde no se plantea un analisis profundo
que vincule la agricultura y la industria. tampoco la relacién
entre la industria de bienes de consumo y del empleo. Asimismo,
el PRONAL observé deficiencias estructurales. De ahf{ entonces
que la Falta de anslisis de estos elementos plantea las limitan-
tes que encjienrra este programa para chbordar el problema agricola
y de la desnutricién.

Por ultimo. su instrumentacién estaba destinada a fracasar,
pues aborda los problemas y sus soluciones tanto en actividades
inclufdas en las fases de la cadena alimentaria. en donde hace
cierto tipo de diagnéstico. de objetivos y lineamientos para
cada fase, y por otra parte integra ocho poli{ticas de apoyo.
las cuales ya mencionamos, en donde se realizan de iqgual manera
objetivos en el mediano y corto plazo para cada una de c¢llas,
pero no se articulan ni vinculan antre sf los objetivos de las
ocho polfiticicas mencionadas a lo largo de las fases de la cadcna
alimentaria con las actividades incluidas en las mismas, en
donde se plasmaron sus objetivos y lineamientos estratégicos
para c¢ada una de ellas.

C. PROGRAMA NACIONAL DE DESARROLLO RURAL INTEGRAL.

A partir de la situacién del pais en donde se vincula la
vida rural en relaclén a los aspectos estructurales. coyunturales,
y de bienestar social. todos ellos inmersos dentro de la problema-
tica alimentaria, son elementos que propiciaron que el Estado
intentara impulsar un desarrollo rural {ntegral con voluntad
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politica, en donde se intentarfa articular todo un programa
con cada uno de los secctores de la economfa, cuya intencidn
final serfa obtener ese desarrollo rural integral., <concepto
que significa el crecimiento del producto y de la productividad
agropecuaria y forestal, pero fundamentalmente la aspiracion
a obtecner mayores niveles de bienestar que se alcancen en forma
sostenida para los habitantes del campo, promoviendo igualdad
en oportunidades de participacién: una distribucién cquitativa
de los bencficios del crecimiento: involucra, asimismo, la pla-
neacién participativa e incorpora las aportaciones y soluciones
de la poblacioén, lo cual significa transformar estructuralmente
la forma de orientacidén de la produccidn como parte sustantiva
del camblo cunlitativo buscado en el resto del sistema econdmico.

Comoe se pucde apreciar, este concepto debe de ir estrachamente
vinculado con el proyecto nacional, pero cabe nmencienar gque
hay un desfasamiento pues se olvida el papel primordial que
juega el municipio, pues para el concepto aquf explicado., con
el momento de instrumentar el programa, no vincula a este wunici-
pio ni en las politicas ni en los instrumentos en forma precisa,
es decir, s6lo menciona su necesidad de apovarlo, y quiza de
coordinarlo, pero a lo largo del mismo no participa cemo eje
y promotor del desarrollo rural integral, tal y como lo veremos
¢n el andlisis del programa.

un clemento mias que debe apuntarse respeclo a este concepto
precisar hasta qué punto y en qué medida el desarrollo rural
integral se estd rcalizando, pues como ya mencionamns, para
un desarrollo regional duradero es indispensable fomentar lo
que lo haga durable. Pues si retomamos las anteriores experien-
clas aqui descritas, la prodiuccién crecid fundnmentalmente por
los subsidios, pero cuando sc¢ retiran ¢stos, se desploma nuecva-
mente la produccidn, lo cual significa que no ha habido cficien-
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cia y que no se ha transformado la problematica de una manera
real, concreta y efectiva.

Asi pues, en el PRONADRI, el Estado acepta que la problemitica
soclal del campo es compleja -~ *-*- rdependiente, por lo que
resulta importante atender.a i1atedra!mente

Con base en lo anterior, se sefialan cuatro principios fundamen -
tales: o
- Afirmar la dignidad de los hombres del campo,consolidando
el proceso histérico de la reforma agraria.

- Reorlentacién y fortalecimiento de la capacidad productiva
del campo, para generar una base cconémica para un desarrollo
social permanente, a fin de alcanzar la soberania alimentaria.

- Otorgar atenciédn prioritaria a las necesidades béasicas
de la poblacion,

- Considerar la participacién democriatica de la poblacion
rural. como base de su desarrollo social (19).

1) Objetivos.

Dentro de los objetivos fundamentales del PRONADRI estaba
el de mejorar el bienestar social de la poblacién del medio
rural e incrementar los niveles de produccidén, empleo e ingreso,
con base en la transformacién de las estructuras econémicas
.y sociales prevalecientes y sus relaciones de intercambio, asi
como su participaclén organizada y la plena utiljizacién de los
recursos naturales y financieros, con criterios sociales de

(19). Poder Ejecutivo Fedral, "Programa Nacional de Desarrollo
Rural Integral 1985-1988", en: Antologifa de la Plancacidn

en México 1917-1985, Tomo 12, México, SPP-FCE, 1985, p.37.
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eficiencia productiva, permanencia y equidad, fortaleciendo
su integracién con el resto de la nacién.

Lograr este propésito fundamental implica revertir la tenden-
cia de marginaci6tn del campo para inducir su crecimiento equili-
brado con ¢l medio urbano; incrementar la produccidn v producti-
vidad; elevar los ingresos de los campesinos, y propiciar la
retencion del excedente econémico.

Dentro de los objetivos generales resaltan los siquientes:

* Mejorar los niveles de bienestar social de la poblacién
rural en lo referente a la alimentacibén, salud, educacién
y vivienda, sobre todo en comunidades que presentan condi-
ciones criticas e incorporarlas al desarrollo nacional.

®* Garantizar la seguridad jurfdica a las diversas formas
de tenencia de la tierra., terminar el reparto agrario e¢
incorporar a la produccién a todos los presios susceptibies
de ello y transformar los nilcleos agrarios en unidades
de desarrollo rural.

® Aumentar la produccién y productividad rurales con base
en la cxplotaci6on éptima de sus recursos naturales, incremen-
tar la generacién de utilidades y retener el excedente
econdmico., asegurar la autosuficiencia en granos béasicos,
asi como la reduccién dela dependencia externa, todo ello
dando prioridad a los ejidatarios, comuneros Y pequefios
propietarios organizados dedicados a la produccién de ali-
mentos basicos y a los que se ubiquen en areas de temporal.
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2) Estrategias.

Las estrategias que seflala el PRONADRI son cuatro principales,
a saber:

a) Disponibilidad v acceso a los servicios basico, que incluye
la alimentacién, su distribucién y consumo a través de las insti-
tuciones publicas y de la ampliacion de redes de almacecnes y
tiendas, absorviendo las entidades operativas el costo de la
distribucién, induciendose hacia circuitos locales y regionales
de poblacibn; la salud, que se coordinaria con el Sistema Nacicnal
de Salud, con fines de ampliacién y racionalidad para modernizar
las instituciones del sector:; la educacién, mediante el fortate-
cimiento de los servicios de educacidon segin las habilidades
y capacidades; la vivienda y servicios, apovando la autoconstruc-
cion y produccidén de materiales con base en los diferentes grupos
soclales on forma organizada.

b) Reforma Agraria Integral, que pretende la formacién de
unidades de desarrollo rural y de una mayor participacién en
las obras de construccion productiva. Estd constituida por los
siguientes elementos: reparto agrario; regulacion de la tenencia
de la tierra, con base en la fracciéon IX del articulo 27 consti-
tucional e investigaciones generales cuyo usufructo parcelario
y expedicibn de certificados de derechos agrarios seré& una accién
de la administracién piblica en el aspecto agrario; organizacidn
agraria, que se fundamenta en la participacién democritica e
igualitaria de todas las comunidades agrarias, ejidos y poblacio-
nes en donde se pretende la organizaciotn social, respetando
sus formas y 6rganos de gobierno.

¢) Reactivacidbn agraria, que busca la consecusidn de la sobe-
rania alimentaria, el empleo y el ingreso, bajo los siguientes
lineamicntos: la orientacién de los factores que determinan
la dinamica del proceso productivo, los elementos en que se



fundamenta el desarrollo delmedio rural: los instrumentos opera-
tivos en que habrid de apoyarse el fomento a la reactivacion
productiva; y por ultimo, la operacién institucional por la
cual se operaria.

d) Participaci_dn de la poblacién, expresada en la organizacién
de la comunidad rural, en la definici6n_de sus relaciones con
el Estado, que le permitan general empléos e ingresos, y esta
formara por los tres elementos siguientes: la organizacién de
la poblacién para el desarrollo rural, articulacién Estado-
campesinos y, por tltimo, empleo e ingreso.

3) Politicas.

En el PRONADRI se contempla la realizacién de sus poifticas
a través de las siguientes vertientes:

-~ Obligacidén. Comprederia a las acciones que corresponde
realizar a las dependencias y entidades de la Administracién
piblica Federal para el cumplimiento de los objetivos y prop6si-
tos del Programa.

- Coordinacibn. Son las acciones que se 1levarian a cabo
interrrelacionindose las dependencias y entidades de la Adminis-
tracién Publica y Federal y los gobiernos estatales y municipales
en el marco del Convenio Unico de Desarrollo.

- Concertacién. Son los compromisos que seran objeto de conve-
nios o0 contratos con grupos sociales organizados y particulares
interesados en la ejecucion del programa.

- Induceién. Incluirfia la operacién de los distintos instru-
menitos ¥y la ejecucion de acciones econdmicas, sociales, normati-
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vas y administrativas a utilizar por el gobierno federal.
Asi, las principales politicas a seguir son las siguientes:

a) Politica de gasto publico, que se lograria por la vincula-
¢ién' los rubros de bienestar social, educacion, salud. vivienda
y servicios, comunicaciones, transportes y comercializacién,
reactivacion econémica, servicios de apoyo a la agricultura

la ganaderia y a la actividad forestal, en infraestructura
hidroagricola y al financiamiento agropecuario y forestal, es
decir, intenta contribuir a mejorar la distribucion del ingreso
y bienestar social, impulsando el desarrollo en las 4reas mencio-
nadas para un mayor equilibrio en el desarrollo de las diferentes
regiones del pais, en condiciones de restriccién del financiamien-
to global.

b) Blenestar social, que pertende obtener éste a partir de
incrementar y mejorarla alimentacion y el consumo mediante comi-
tés estatales de alimentacidtn y del abasto, con una participacion
en la administracién de las tiendas rurales, vinculandolos con
la salud, la educacion, la vivienda y los servicios pablicos.

o) Reforma agraria, en el que se plasma la resoluciones al
problema de reparticién, de la tenencia de la tierra, de la
organizacion y capacidad agraria para la realizaci6on de acciones
para fortalecer la capacidad de gesti6én y autogestidn campesina.

@) Produccién rural, conformada por el fomento a la produccion
agricela, fomento a la actividad pecuaria, fomento la actividad
agroindustrial, la protecciéon ecolégica, entre otros.

e) Empleo e ingreso. que plasma el impulso a las actividades
del medio rural que generen una mayor rentabilidad y beneficios
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a la poblacién rural en general, que se traduzcan en mayores

empleos e ingresos.

4) Instrumentos

E]l PRONADRI sefiala que la instrumentacion del mismo se lleva-
rfa a cabo a través de las cuatro vertientes ya sefaladas al
interior de cada una de las politicas. Por ello, la instrumenta-
cién va inmersa en la enunciacion de cada una de las politicas

aquldescritas.

5) Balance critico.

Al interior del diagnbéstico en el PRONADRI se seflald una
problematica que no se pudo resolver, la cual fue que aunque
el crecimiento se dio en el conjunto del medio rural. éste nunca
fue equilibrado, a consecuancia de los desequilibrios geperados
por el proceso de la cadena alimentaria que adquirieron un carac-
ter estructural. Asimismo, los pocos efectos positivos no obtu-
vieron ni la magnitud ni la orientacién esperada y con estos
elementos se ampliaron las desigualdades entre los distintos
sectores, los agentes’ productivos, las clases socliales, las

regiones, y las &reas urbanas vy rurales.

Por otra parte., en el Programa se acepté cOmc las empresas
trasnacionales utilizan con ventaja las inversiones publicas,
los apoyos fiscales y el proteccionismo, para poder controlar
el mercado e implantar costumbres alimenticias a las nacionales.
Asimismo sefala los mecanismos de los cuales se valen se valen
dichas empresas, mismos que ya analizamos en su momento.
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Asimismo., el PRONADRI, en cuanto a su propuesta de organizacién
"y articulaci6on entre el Estado y los campecinos, hay que subrayar
el hecho de que el Estado, en su concepto amplio, estd constitui-
do por tres ambitos de gobierno, cn donde cada uno de ellos
implica una articulacién con la comunidad rural. La definicién -
de cada una de estas articulaciones, y cuél es el ambito que
debe orientar la articulacién con los demaAs &mbitos, es de los
aspectos que no retoma dicho programa, es decir, a los municipios
como agentes directos o promotores directos del desarrollo.

Lo que retoma dicho programa es la imposibilidad para organi-
zar la participaci6én de las comunidades en la planeacidn, progra-
macidn y ejecuciédn de sus proyectos, pero tampoco aporto elemen-
tos suficientes en cuanto a la capacidad real que les permitiera
fortalecerse.

La desarticulacién y desorganizacion de los campeginos, obede-
ce a las politicas y criterios diversos que actuan simultaneamen-
te sobre ellos. Se trata de un problema politico que radica
a nuestro parecer, en la forma de articulaciétn del Estado con
los campecinos. En donde son convertidos a objotos pasivos dentro
de la problemidtica de produccién, de distribuciébn y consumo
de los productos manejados en el PRONADRI.

Retomando el problema de la articulacifén entre el Estado
y los campesinos, se apuntd la actividad principalmente a cargo
del ambito federal, utilizando al estatal como una wvertiente
de descentralizaci6n, desconcentraci6on y delegacién de funciones;
en cambio. el municipio est4d ausente dentro de la perspectiva
y lineas de accién del PRONADRI.

Aunque en éste se denota la intencién de lograr la conjugaci6n
entre instituciones y sectores, mantiene aun la tradicién de
enfoque aislado del desarrollo industrial, hecho derivado de
la mala instrumantaci6on de la sectorizacién de la administracion

publica.



Por su importancia, es necesario sefialar la diferencia entre
las expectativas y los r@:ltados de este programa, ya gue uno
de sus propésitos fundamentales era lograr la autosuficiencia
de granos basicos. En el caso del maiz y el frijol se pretendia
alcanzar tasas de crecimiento de 9.6 % y 10.1 % anual respectiva-
mente, a fin de abatir las {mportaciones de estos productos.
Para los casos del frijol y el trigo, los crecimientos pretendian
ser wAs moderados, en virtud de lograr la autosuficiencia, y
8610 en el caso del frijol se preveén algunas contingencias.
A fin de reducir las importaciones de oleaginosas, los apoyos
se orientarian para lograr tasas de crecimiento del 8.4 % anual.

Para el logro de estas metas., el Estado orientaria parte
importante de su gasto pablico a la creacién, reestructuracion
y sostenimiento del sistems de soporte (20), asi como de importam
tes instrumentos como son precios de garantia, crédito y sequro,
subsidios, agroquimicos. semillas, maquinaria y equipo, capacita-
cién, entre los mas importantes.

Con base en informes de la Secretaria de Agricultura y Recur-
sos HidrAulicos. se establecen los alcances y limites del PRONADRI
a la fecha, denotindose una falta de cumplimiento de las metas
iniciales por fallas ‘en los diferentes mecanismos del sistema
alimentario. (Ver cuadro 9).

Empazando por los precios de los insumos bésicos de la produc-
.cién agricola, éstos se dhpargron en 1987 hasta alcanzar incre-
mentos del 278 % en fert.llzant:e's Y 94.5 % en semillas mejoradas,
situacién que afectd los costos de produccién y actualmente
ejerce una mayor presién a! alza de los precies de garantia
que estAn por fijarse.

(204, EV sistema de sovarte se refiere a la orestacién de servi-

cios, por medio de sistemas de apoyo, en el cua: se destaca
una red de caminos, el crédito, la asistencia técnica,
el suministro de semillas y fertilizantes. servicios de
maquinaria agricoela, infraestructura hidraulica, sequros
contra siniestros, investigacién y otros. Tal sistema
se orienta fundamentalmente a la fase de transformaciédn
y comercializacion.
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Por ello sera dificil cubrir las metas del PRONADRI que esta-
bleci6 el 71 % de la superficie sembrada con semilla certificada
y el 61 % con fertilizantes en 1988.

Igual situacién se presenta con el costo de la maquinaria
agricola, al grado que de enero de 1987 al me de abril de 1988
el precio de un tractor agricola tuvo un incremento del 32.18
por ciento, con lo que se llega a la pérdida del! poder adquisiti-
vo de los productores que diffcilmente tienen acceso a este
insumo.

En el caso de las semillas mejoradas, su adquisicién resulta
aan insuficiente para las necesidades y potencialidades de 1la
producciétn, lo que se explica. entre otras cosas, por la lenta
incorporacién de las nuevas variedades mejoradas, limitaciones
de producciéon y falta de capacidad de los productores de bajos
ingresos para adquirirlas.

El mismo PRONADRI contempld en sus metas la utjilizaciéon de
semilla mejorada en la totalidad de la superficie de riego en
los diez cultivos principales, asi como de pasar de poco mas
del 26% al 61% de las Areas de temporal, de forma tal que el
consumo total se semillas certificadas alcanzaran un volumen
de 555 mil toneladas en este afo.

De esta forma. se preveia que para 1988 serian sembradas
5 millones 315 mil hectlreas con semillas de maiz certificado;
un millén 603 mil de frijol mejorado; un millén 140 mil de triqgo;
291 mil de arroz; 250 mil de soya: 431 mil de cartamo: 305 mil
de ajonjoli, entre las principales.

Por lo que se refiere al precio de los fertilizantes, éstos
se han incrementado en un promedio del 278%, segun datos de
FERTIMEX, de la siguiente manera: cl sulfato de amonio aumentd



282.1%: el nitrato de amonio, 271.2% el amoniaco anhidrido,
296.6%: la urea, 254.7%, entre otros.(21).

Estos precios harian muy dificil alcanzar las metas del PRONADRI
que establecié para el periodo 1985-1988 aumentar la cobertura
en 2.2 millones de hectireas fertilizadas, de tal forma que
llegaria a representar el 68% de la superficie sembrada. Asimismo,
los mayores incrementos absolutos se presentarfan en &reas de
temporal, en las cuales se ubican los productores de mds escasos
recursos.

Segin las metas del PRONADRI, para 198B se fijé cubric una
superficie cultivada de 14 millones 805 hectareas, de las cuales
‘un 40.79% corresponderia a tierras bajo riego., con un total
de 6 millones 40 mil hectareas y el restante 59.21w corresponde
a las 4reas de temporal, con una extensiétn de 8 millones 765
mil hectéreas.

Si los insumos han resultado insuficientes y no han cumplido
con las metas del programa. esto ha repercutido en la produccion
total de alimentos basicos., tales como el maiz y el trigo. Las
importaciones de mafz se incrementaron en mas deil 130% en 1987
y las de trigo en 200%, sequn estadisticas del BOletin Mensual
de Comercio Exterior de la Secofi, el cual precisa que los pagos
en el exterior significaron una erogacién de 300 millones de
dblares.

Al respecto, la SARH indicé que para alcanzar la autosuficien-
cia se requiere de una produccién de 20 millones de tonaladas
de alimentos. lo cual se logrard en la medida en que se dé mayor
transferencia de tecnologia moderna al sector campesino, lo
cual nos parece errdneo, por razones gque ya hemos expuesto,

{21). Garcia Sordo, Mario, "'Disparo’ en los precios de fertili-
zantes: en un aflo se incrementaron en 278 por ciento®,

El Financiero, miércoles 6 de abril de 1988, p. 42.



Y lo cual sélo se ha mostrado como.-un mayér .incremento. de"las
importaciones, en el caso basico del mafz, hasta. de:un '130%
para el aflo de 1987 (22).

De conservarse los actuales volumenes de produccién, y aun
sin considerar el crecimiento poblacional. 1la importacién de
basicos se incrementaria a 13 millones de toneladas. de los
cuales, 6.5 millones corresponderifan a la GONASUPO y el resto
las adquiriria la inciativa privada. La dependencia externa
en la compra de estos productos representa aproximadamente el
40% de los requerimientos nacionales.

Tanto las diversas organizaciones campesinas, como el Consejo
Nacional Agropecuario advierten que las importaciones agricolas
continuaran acrecentandose. augurando un déficit de la balanza
comercial en los afos venideros.

Cabe sefialar que en lo referente a la compra de tripo, se
elevé en un 721.5%, pero sus volamenes son poco significativos,
ya que apenas fueron 400 mil toneladas. Sin embargo, las adquisi-
ciones del grano tienden a la alza y., en consecuencia, la autosu-
ficiencia alimentaria esta en peligro.

El deterioro del saldo superavitario agricola apunta a una
tendencia de mayor acentuamiento, sobre todo si se considera
que en 1988 se producirfan los mismos volamenes basicos que
los producidos en 1987 (23).

(22). Medina Santos. Julleta, " Las importaciones del maiz
aumentaros 130% en 1987, durante este aflo se comprara
20% mas", El Financiero, martes 16 de febrero de 1988,
p. 371. )

(23). Medina Santos, Julieta., "Se ilmportaran 7 millones de tons.
de bdsicos de persistir los actuales niveles de produccién”,
El Fipanciero, 20 de enero de 1988, p. 37,
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L. CONCLUSIONES.

En suma, consideramos que estos sistemas y planes han sido
mal mal formulados o mal aplicados. La consecuencia més palpable
de estas politicas erréoneas sobre el problema alimentario es
la desnutricién, ya que poco mas del 40% de los mexicanos padece
de hambre. Alrededor de 33 millones de habitantes sin ingresos
suficientes para satisfacer sus requerimientos badsicos o minimos
son las principales victimas de esta agricultura caracterizada
por el acaparamiento de tierras y medios de produccion.

"Los campesinos gque viven niveles de subsistencia representan
casi el 72% del total nacional de los productores aagricolas
¥ solamente disponen del 22% de la superficie cultivable y el
20% de los medios de produccidén”(24).

El extracto de los productores empresariales registra una
alta concentracién de recursos, ya que dicho sector no representa
ni el 2% de los productores agricolas y poseen mas del 20% de
la superficle cultivable, ¢y mis del 45% de los medios de produc-
cién.

Alrededor de 33 millones de habitantes padecen de hambre al
ne contar con 108 recursos necesarios para consumir las 2760
calorfas y B0 gramos de calorias requeridas para mantener un
nivel nutricional elemental; en tanto que los servicios. apoyos
fiscales y privados se canalizan preferentemente con productores
de cierto capital y que dedican su labor a la alta productividad
comercial.

Sin embargo, a pesar de esta siluacidon, se habla de un saldo
favorable de la balanza comerciail agroepecuaria, lo cual se debe

(24}. Medina Santos, Julieta, "Mas del 40% de ios mexlicanos
padece hambre por el estancamiento de produccidn agricola:
Mata", El Financiero, martes 5 de cnero de 1988, p. 37.



fundamentalmente a la reduccién de la demnada interna ocasionada
por el encarecimiento de los productos agropecuarios, tales
como las hortalizas y los frutales (25%).

Con base en todo el analisis anterior, consideramos que la
crisis del sector agricola no consiste solamente en la baja
produccién. ni tampoco la solucién es financiarla a traveés de
vias tales como los subsidios en el consumo ni tampoco organizar-
la para producir mas dentro de las condiciones que impone el
financiamiento externo. tanto en e! mercado mundial como en
el nivel de productividad internacicnal. como tampoco las medidas
instrumentadas hasta los actualcs programas del proceso alimenta-
ria.

"Las autoridades mexicanas niegan esta subordinacion: afirman
que todas las decisiones de politica econbmica que se han adopta-
do son decisiones autdnomas. Sin embargo, el afidn gubernamental
de aparecer independientemente a nadie engafla, ni cn México
ni en el extranjero. En México, todos los expertos saben que
los wverdaderos planes de politica econdtmica que realmente se
aplican en el pais no son ni el Plan Nacional de Desarrollo
(PND). ni el Programa de Desarrollo Rural Intergal (PRONADRI).
etc., sino los documentos negociados por ¢l gobierno mexicano
con el Fondo Monetario Internacional. conocido como cartas de
intencién™(26).

Se podria decir que estos proyramas fallaron en su implementa-
cién, esto es, en su realizacion y culminacioén, que es el objeti-
vo de toda politica publica. ya gue auque tuvieron consenso.
apoyo, definicién legislativa y financiamiento se denoté un
fracaso, tal y como ya lo argumentamos. VY pese a ello, dichos
fracasos no ha servido como experiencia. (27).

(25). lbidem.. p. 37.
(26). Calva. José Luils, Crisis agricola y alimentaria en México

982-1988, México, Ed. Fontamara, 1988, 15
127). }REsvecru'a ? implenentacion consultar Hildavsky Aaron,
Implementation, University of California Press, 1973.
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Por ejemplo, en el caso concreto del PIDER se fracasd entre
otras cosas por la forma en como se di6é la planeacidén de acciones
Y por c6mo se llevb a cabo la ejecuciébn y toma de decisiones,
pues siempre fue en forma vertical en ambos casos, Yy cuando
era a la inversa no estaban facultadas los campesinos y las
pequefias industrias, ademas de que no se les tomé en cuenta
a los municipios, pues los limitaron a tratar los asuntos dc
importancia global mi&s que los particulares o necesarios para
su region.

De esta manera. el PIDER siempre impidié reatizar una politica
regional que ayudara a la soluciétn de problemas ecconbmicos vy
sociales de las comunidades rurales comprendidas en gran parte
de los municipios del pais.

Asi, el PIDER nace independiente de las acciones del CUC
y los COPLADES, aportando modelos de negociaci6n para el desarro-
lio cntre los tres &mbitos de gobierno y los sectores social
Yy privado.

Pero existieron. no s6lo en el PIDER sino en todos los progra-
mas aqui analizados, planteamientos formales que aspiraban al
desarrollo y a la solucidon del problema alimentario a partir
del desarrcllo regionai. $in embargo, fueron producto de las
ctapas iniciales del proceso de planeaciétn mexicana, en donde
como vimos, los programas de reqionalizaci6bn acentuaron mas
la centralizacion de !as decisiones, limitando tanto el oroceso
de fortalecimiento a la regionalizacién como a los de fortaleci-
miento municipal y ambos repercutieron en la carencia de autosu-
ficiencia alimentaria.

Por Gltimo, cabe mencionar que desde el SAM se maneja como eje
de la actividad y la ejecucion a la divisiéon por distritos agri-



colas en lugar de la divisién histérica y tradicional, politica.
jurfidica y administrativa que ha sido, y sigue siendo, el munici-
pio mexicano.

Aunque el PRONADRI puede considerarse como uno de los progra-
mas mas elaborados en cuanto a la descentralizacién., nunca men-
ciona al municipio como instrumento y base para la obtencién
y logro de sus objetivos.

Con base en todo el andlisis anterior, consideramos que la
crisis del sector agricola y alimentario no consiste solamente,
como se ha considerado en los planteamientos del Estado mexicano.
en la baja produccidén. ni en el reparto agrario. ni en una sola
de las fases de la cadena alimentaria, considerados todos ellos
por separado, como tampoco unicamente por la dependencia hacia
el exterior, ni a una situacién meramente coyuntural, sino que

es un problema de raices estructurales.

La respuesta podria ser encontrar mecanismos de correspondencia
entre 1a agricultura y la industria. asi como la reestructuracion
de la organizaciéon territorial y de la tecnencia de la tierra.
aunado al de las unidades productivas en la circunscripcién
del &mbito municipal.

Lo que consideramos fundamental es rescatar la participacién
de la comunidad para articular mejor, con base ecn las caracteris-
ticas de cada una de las distintas regiones, tanto la produccién,
como la tranformacioén, distribucién, comercializaciébn, abasto
y consumo, y conforme a las necesidades de un mercado interno
lotal, mas no de una ecconomia cerrada, fomentarlo con una parti-
cipacién mAs amplia del gobierno municipal y sus habitantes
y trabajadores agricolas, que no debieran atarse a las decisiones
centralizadoras y, en ocasiones burocraticas del gobierno federal
y estatal, sino con su participacién y trabajo organizado.
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CAYILTULO V.

El paprpel del municipio
en el proceso alimentario.

"Potencialmente el municipio es
una pieza esencial del didlogo
entre administracion y poblacion.
La constituci6on de 1917 -confirmada
en ello por las recientes enmiendas
al artficulo 115- lo enfatiza al
definir el municipio come unico
eslabon entre ciudadania y gobierno
estatal Y. virtualmente, como
elprimero entre la administracion
federal y el publico. El municipio
es, en efecto, la unica instancia
politico~-administrativa electa
en contacte constante y directo
con la sociedad civil...definitiva-
mente, el centralismo es la opcién
menos adecuada al fomento de activi-
dades por csencia dispersas vy
altamente consumidoras de espacio.
{Por ello vemos] en el municipio...
mas que un actor importante en
la reanudacion del diadlogo, el
unico mediador legitimo entre
administracion agropecuaria Y
productores”.

Linck., Thierry A., "Poder y deci-
sién en la descentralizacién
de la administraci6on agropecuaria.

Este capitulo tratard de abordar la vinculacién del municipio
con el proceso alimentario, tanto en términos juridico-constitu-
cionales en la actualidad, a la luz de las recientes reformas
al articulo 115 , como en los aspectos de planeaciédn, por una
parte, y por la otra los aspectos practicos operativos que al
respecto rescataremos, come culminacion del proceso histérico
tanto del problema del campo en México como de Su consecuente
problema alimentario.
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Para ello. analizaremos las reformas al articulo 115 hechas
en 1983, asi como el papel del municipio en el Sistema Nacional
de Planeacién y su plasmacién en el Plan Nacional de Desarrollo,
la coordinaciédn estado-municipio para el desarrollo alimentario,
para pasar a analizar mas concretamente al municipio en el con-
texto del Sistema Nacional para el Abasto.

A. LAS REFORMAS AL ARTICULO 115 CONSTITUCIONAL.

En este incisc no abordaremos {integramente el analisis de
cada una de las fracciones reformadas del articulo 11$ en 1983,
pues para los fines de esta investigacién, unicamente retomaremos
lo que consideramos wvinculado al problema rural. agricola y
alimentario del municipio mexjicano (1).

Consideramos que para cfectos de nuestra investigacidn, soélo
retomaremos algunas fracciones de este articulo constitucional,
pues son las que m&s se vinculan con la actividad agricola vy
alimentaria del municipio.

1) Facultades reglamentarias.

Estas se exponen en la fraccién II del articulo 115, que
dice textualmente:

"I1. Los municiplos estaran investidos de personal idad juridi-
ca y manejaran su patrimonio conforme a la Ley.

"Los ayuntamientoS poseerin facultades para expedir., de acuer-
do con las bases normativas, que deberan establecer las legisla-
turas de los Estados, los bandos de policia y buen gobierno,
y los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas

(1). Para analizar cada una de las fracciones refromadas del

articulo 115 consultar: Bolfvar Meza. Martha Laura, E}

fortalecimiento municipal como proyecto de desarrolld

del régimen. Xico., UNAM (Tesis Lic. Administracién Publica)
1989, p.p.105-122.
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de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones”.

Referente a la personalidad jur {dica del municipio. se puede
considerar un gran adelanto en esta materia, es decir, se acepta
como soporte fundamental, pero debe sustentarse con base en
su erecci6tn a partir de la sociedad, pues en la medida en que
éste proceso se da, se genera su legitimaciébn, misma que debe
plasmarse en las determinaciohes o acclones municipales. Esto
es, se entiende a la sociedad no como la union libre de las
voluntades, sino una unién pablica, lo cual significa Qque se
configura automaticamente como un ente nuevo de caracter publico,
distinto tanto a los miembros que lo componen y a los que necesi-
tan para darle vida a sus 6rganos que plasme las wvoluntades
sociales. Pero, por otro lado, también es diferente de la perso-
nalidad jurfdica de los ambitos estatal y federal.

Con todo, es relativa su capacidad de obrar reconocidamente,
pues se le considera como "el hijo menor de la familia™. Con
esto damos a entender que se acepta al municipio como una es-
tructura activa. pero se entiende bajo el supuesto que el Estado,
por via del gobierno federal, delega funciones al ambito estatal,
el cual le permite cierto margen de accién a los municipios.
lo que se plasma en el momento cuando simplemente dejan la capa-
cidad de expedir sus bandos de policfa y buen gobierno, asf
como algunas circulares y disposiciones administrativas.

Esta aseveracién también la comprobamos en el momento en
el que se le restringe su accién a la hora de cobrar impuestos
y contribuciones, aunado a que se argumenta de que no estan
capacitados para cobrarlos y administrarlos, salvo algunos casos
que contempla el propio articulo 115 en su fraccién 1V,

Con base en lo anterior podemos mencionar que seria mis conve-
niente y justo que se aceptara no la vinculacion, formal. jerar-
quica y descendente, sino la concurrente, participativa y ascen-



dente.

Para apoyar estas ideas recurrimos a Felipe Tena Ramirez
que asevera lo siguiente:

"A nuestro ver. este precepto no zanja, por si solo, la vieja
querella entre quienes afirman que el municipio es deformacidén
natural y anterior al Estado, y aquellos otros que los consideran
como creacion del Estado. Es la legislacién local a la que corres-
ponde fijar las condiciones que ha de satisfacer una comunijdad
de personas -agrupadas cominmente en familias- para merecer
la categoria de municipalidad. Una vez satisfecha esas condiciones
y reconocida su existencia por la autoridad. surge el municipio
con la personalidad juridica que ipso jure le otorga la Constitu-
cion Federal. De este modo se desplaza hacia la legislacion
local el problema del nacimiento del municipio a la esfera del
derecho™ (2).

Al respecto, Gustavo Martinez Cabafias interpreta el concepto
de personalidad juridica del municipio como la capacidad de
éste para ser sujeto de derechos y obligaciones y manejar su
patrimonio conforme a la ley. En este sentido., es un poder pGbli-
co que puede celebrar convenios con otros entes sujetos de dere-
chos y obligaciones, celebrando acuerdos dentro de su competencia
y jurisdicciéon y adquirir obligaciones y responsabilidades ante
otras instancias gubernamentales(3¥s decir, entendemos estas
facultades como piblicas y politicas.

En concreto, en lo referentc a la vinculaciéon de la personali-
dad 3juridica del municipio con la cadena alimentaria es que
no se especifica en ninguna ley ni reglamento, tal y como

(2). Tena Ramirez. Felipe. Derecho Constitucional Mexicano,
méxico, Ed. Porraa, 1961, p. 135,

(3). Martinez Cabafas, Gustavo, La _administracién estatal vy
municipal de México, México, INAP-CONACYT, 1985, p. 149.
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explicaremos mas adelante.Sin embargo, consideramos que como
ente que puede regular juridicamente sus relaciones internas,
tanto ecconémicas, como politicas, es un error considerar al
municipio en esta perscnalidad juridica oo en los aspectos
administrativos y, en cierta manera domésticos.

Debido a que el 90%sde los municipios del pais son rurales,
y obviamente sus pricipales actividades son las agropecuarias,
se desperdicia esta capacidad jurtdica. del municipio en la requ-~
laci6on y aplicacién de herramientas juridicas que tiendan a
impulsar la actividad agricola, y en este caso alimentaria
que tienda al verdaderc fortalecimiento del pais.

2) Serviclios publicos municipales.

En la reforma al Articulo 115 se contempla la fraccién II1
que seflala lo siguiente:

“II1. Los municipios, con el concurso de los Estados cuando
asi fuere necesario y lo determinen las leyes, tendran a su
cargo los siguientes servicios pablicos:

-..d) Mercados v centrales de abasto.

...3) Los dem&s que las Leqi\jlaturas locales determinen
segin las condiciones territoriales y socioeconémicas de los
Municiplos, asi como su capcidad administrativa y flnanciera”,

En este sentido retomamos la idea del serviclo pablico de
los mercados y centrales de abasto, en el entendido de que éste
es uno de las fomas fisicas en que se plasman las faces de dis-
tribuciébn, la comercializaci6n y el abasto.
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Por una parte consideramos un gran avance la inciusién de
los mercados y centrales de abasto como uno de los servicios
publicos que tiene obligacién, y también el derecho de prestar
el municipio. Por esta parte puede existir una orientaciétn mas
acorde a las necesidades de la poblacién municipal con la rectoria
de sus autoridades y con la participacién de sus ciudadanos.

Sin embargo, con este servicio pablico municipal. s6lo se
contemplan tres de las cinco fases de la cadena alimantaria
con lo cual Se muestra una falta de coodinaciébn entre si con
la direcciébn y el 'concurso de la autoridad y comunidad municipa-
les. Es por ello que es en el merca®y el abasto a 1o que se
la ha dado énfasis en algunos programas del sexenio 1982-1988,
mismos que analizaremos al detalle maAs adelante.

Por otra parte, se podria aprovechar el {incsiso i) de la
misma fracciéon III, que sefala la capacidad de creaciéon de otros
servicios publicos que determinen y aprueben las propias legisla-
turas locales. Asi pues, se mirian crear mecanismos alternativos
para coordinar las fases de produccion y transformacién de la
cadena alimantaria con las otras tres ya contempladas en el
servicio piblico de centrales y mercados de abaste. Tal seria
el caso de organismos o empresas paramunicipales de produccion,
de transformacién e inclug p cooprativas de consumo. Pero atn
existe 1la limitante que no todas las constituciones locales
preveen la creacién y consolidacién de dichos organismos y empre-
sas, lo cual analizaremos mas adelante,

3) Hacienda municipal.

En. cuanto a este punto. nos remitiremos a la fraccién IV
del Articulo 115, que sefala lo sigueinte: ’ e
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"IV, Los municipios administrar_4dn libremente su hacienda,
la cual se formard de los rendimentos de los bienes que les
pertenezacan, asi como de las contribuciones y otros ingresos
que las legislaturas astablezcan en su favor, y en todo caso:

"a) Percibiran las contribucones, incluyendo tasas adicio-
nales, que establezcan los Estados sobre la propieded inmobiliaria
de su fraccionamiento, divisién, consolidacién, traslacién,
y mejora asf{ como las que tengan por base el cambio de valor
de los inmuedles,

"Los municipios podran celebrar convenios con el Estado para
que éste se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas
con la administracién de esas contribuciones. ’

“b) Las participaciones federales, que seraAn cubiertas
por la PFederacién a los Municipios con arreglo a las bases,
montos y plazos que anualmente determinen por las Legislaturas
de los Estados.

“c) Los ingresos derivados de la prestacidén de servicios
pablicos a su cargo.

"Las leyes federales no limitan la facultad de los Estados
para establecer las contribuciones a que se refieren los incisos
a) y ), ni concederian axenciones en relacién con las mismas.
Las leyes locales no estableceran exenciones o subsidios respec-
to a las mencionadas contribuciones, en favor de las personas
fisicas o wmorales, ni de instituciones oficiales o privadas.
S6lo los bienes del dominio publico de la federacion, de los
Estados o de los Municipios estaran exentos de dichas contribucio-
nes.

“Las Legislaturas de los Estados aprobardn la leyes de ingre-
sos de los Ayntamientos y revisardn sus cuentas publicas. Los
presupuestos de egresos seradn aprobados por los ayutamientos
con. base en los ingresos disponibles.”.

De esta fraccion podemos aportar los elementos siguientes:
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Consideramos que referente al punto de los derecrno: ya se desa-
rrollo someramente, pero en cuanto a los bienes propios profundi-
zaremos mencionando que con la desamortizaciéon de los bienes
del comin con que contaban tanto las comunidades., como las ran-
cherias, etc. y que las porciones de tierra, que conformaban
y conforman al municipio, los wviculavan a las activadades
productivas, obteniendo importantes fuentes de ingresos, pero
que en la actualidad vemos e] desplazamiento de los bienes pro-
pios no aporta los suficientes elementos como para que los
impuestos adquiridos(tanto de sus actividades, como de sus bienes
propios), representen una ganacia suficiente para su erério.

Asf tenemos que la intencién del Constituyente fue regresarles
las porciones de tierra ya mancionadas. Al respecto Ugarte Cortés

. "
aporta este elemento y profundiza al desribir que "...no se proy

peraron las acciones restitutorias de los pueblos y municipios
practicamente desde 1921".(4).

Al respecto, seflala que al ser absorvidos los bienes como
propios de la Naciébn, estipulado en el Articulo 27. dejo truncada
la posibilidad de desarrollo del municipio, pues les pidido los
titulos de propiedad, y con base en ésto, atenderdlas demandas
de restitucién de tierras y aguas.

Actualmente vemos que el municipio puede solucionar gran parte
de las carencias y precisiones en cuanto a la Reforma Agraria
sefaladas en el Articulo 27 de la Constitucitn y en el Plan
Nacional de Desarrollo, los cuales repercuten directamente en
la fraccitn IV del Artfculo 115 de la misma; refernte a la fase

de producciéhde la cadena alimentaria.

(4). Ugarte Cortés, Juan, La_reforma_municipal y elementos
para una teorfia constitucional del municipio. Toluca
México. UAEM, (Tesis Dr. Administracién Publica), 1985,
p.p. 113,
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Concretamente nos referimos a que el PND. enmarca la insufi-

ciencia en la definicion de la i de la defi-
nicién de¢ la tenencia de la tierra obgticulo para_la produc-

ciyon ¥ la productividad, ag f como de_los conflictos sicialps.
y econbmicos. que repercuten en lo polftico. Lo anterior tiene
relacion con lo establecido en el Articulo 27. en donde entende-
mos los cauces constitucionales para la Reforma Agraria siguentes:

a) El establecimiento dec limites a la pequcfla propiedad.

b) La restriccién de tiecrras a los nucleos de poblacién que
guarden estado comunal, otorgandoles capacidad juridica para
disfrutarlas.

c) Enterga de tierras a las comunidades que lo requieran para

su sobrevicencia.

d) Ereccion de representantes de las cominudades, que funjan
como autoridades, participantes en la legislacion de la Reforma
Agraria.

Es decir. que los anteriores incisos aportan criterios funda-
mentales para el desarrollo rural, al vincular dircctamente
a los campesinos. Hismos que interpreta el PND, en concreto
del Inciso d), al schalar quo:

" La irrcgularidad en la tcenencia de la tierra. de los diversos
tramites burocréiticos y la lentitud de las instanciqg s juridicas
y normativas correspondientes, constitruycn obstacules para promo-
ver la organizacL,dn de¢ los productores™(5).

Podemos denotar que esa problematica la puede solucionar
el municipio, va que . &1 ceosti capacitado para desarrollar
tanto las actividasder de organizaciébn, como las formas de
llevarlas a la practica. = =~

(5). Poder Ejccutivo PFederal, Plan Nacional de Nesarrollo 1983-
1988, México, SPP, 1983, p.p. 209.




Pero en materia de impuestos municipales hay carencias claras,
tal es el caso de los impuestos indirectos que obtienen de las
actividades agropecuarias y de minerfa. Nos referimods concreta-
memte al bajo porcentaje que éste representa con respecto al
total. y que pese a ser la actividad predominante en los munici-
pios del pais. no se retoma. es decir, son necesarios no simple-
mente por manejar un porcentaje mayor de impuestos, sino para
retomarlos como una de las actividades vimculadas al desarrollo,
en concreto las agricolas y alimantarias, mismas que permitan
la formacidn, creacibtn y desarrollo de las empresas paramunicipa-
les y organismos mancionados en el rubro de los servicios puabli-
cos municipales: para una participacién eficiente de estos servi-
cios publicos en la cadena alimentarijia, misma que permita fortale
cer al municipio.

Y34 pues, tenemos que el porcentaje de los impuestos indirec-
tos ya mencionados, no representan un monto considerable, va
que (con base en €1 cuadro 10), equiwale en 1983 el 5.6 % def
total que fue 7, 343 y el 5 8% en 1984 que fue 27,902, es decir,
han aumantado las cantidades totales en rgjrmlnos absolutos
pero cn Urminos porcentuales sigue siendo muy poco el avanne
comparado con los rubros inmersos en los impuestos indirectos.Y
sb6lo en el esatado de Sconora y en la Comarca bLagunera es donde
estos impuestos tlene una importancia fundamentada en la agricul-

tura, misma que es retomada yaplicada.

Por otra parte, tanbién existe la discusién en torno al cobrar
o no impuesto al ejido, como fuente tributaria, o como propie-
dad raiz.

En cuanto al primer punto consideramos que si deberia de
cobrarse, pugs conforma parte de laa actividades productivas
que aportan un in greso necesario para el municipio, siempre
y cuando se cobre sobre la produccidén, pues participa en la
cadena alimantaria, y debe reutilizarse segfn las caracteristicas
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CUADRO 10

IMPUESTOS NUNICIPALRS EN WEXICO
{Millones de Pesos)

TOTAL DE IMPUESTOS

1. Directos

1.- A la Propiedad Raiz
2.~ Transmisién de propiedades

3.~ Otros

II. Indirectos

1.~ Al comercio
2.~ A la'lndustril
3.~ A actividades agropecuarias y
mineria
I1I1. Adicionales
l.= Para otros materiales

2.~ Otros

FUENTZ: Instituto Nacional de Estadfstica, Ceograf{a e Informitica (INSGI):

1583

7,343

2,396

1,731
565

100
»”

3,205

2,625

248

332

949

1984

27,902

18,607

14,171
4,175

261

2,801

ece

Finanzas Piblicas Estatales y Municipales de México 1975-1884; Secre

tarfa de Programacién y Presupucsto, México 1986 (p. 52}. El cuadro

fue recstructurado y sintetizado por nuestra parte.
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y necesidades de cada municipio.

En cuanto a segundo punto consideramos que nc es correcto
cobrar impuesto por que va encontra de su libre desenvolvimiento.

Otro elemento a considerar de la fraccién IV del Articulo
115, es que los congresos estatales controlan los presupuestos
muhicipales, y que sus ingresos pasan por una filtracién rigurosa
realizada por los gobiernos estatales, con lo cual nos damos
cuenta que no hay ladistribucién de poder necesaria para ia
descentralizacion . la desaconcentracién y delegaciéon de au-
toridad. manifestada en libertad para adminstrar sus recur-
sos propios., Pues sus ingresos permitidos no son del todo acordes
a las actividades. fundamentalmente agricolas, de los municipios
del pais. Ademas hay que menconar que sus ejercicios hacendarios
son vigilades por las entidades federativas, cuando aquellos
estan capacitados para hacerlo, o en su defecto, tan sélo debie-
ran de recibir capacitaciéon y adiestramiento. Para evitar la
dependencia hacia los estados, al no ser capaces los municipios
de adminstrar cobrar los impuestos y le pagan a las administra-
ciones estatales para que lo realizen, 1o cual genera otra fuga
de capital para los ya de por si, pobres municipios.

En cunto a los conwznios que pueden realizarse para el desa-
rrollo municipal, también se vinculan los cauces constitucionales
del Articulo 27 constitucional, el 115 en su Fraccién IV, inciso
a) ultimo parrafo; y el Plan Nacional de Desarrollo, en su diag-
néstico. Concretamente en los dos articulos mancionados ya lo
desarrol lamos; en cuanto al PND menciona :

"Es preciso seflalar que el enfoque bajo el que realizaban
sus actividades del sector publico que promueven la «<rganizacién
de productos en el sector agropecuario y forestal, noha sido
siempre coincidente. Las acciones de las diversas instituciones
requieren de un mavor grado de coordincibébn y una orientacién
que lg_s haga complementarias”™(5).

(6). Ibidem.., p. 28%.



Nosotros consideramos ai  respecto, la necesidad de agruparse
los municipios para aspirar a la ejecuci\)';n de sus demandas
a las instancias correspondientes, tal es ¢l caso de los Congre-
sos Estatales, para la adecuacién, de sus leyes de ingresos,
o bien de los contenidos de los Cunvenis Unicos de Desarrollo
h(ggyl, es decir, se requiere de ampliar las relacioncs entre
los municipios que conforman las diversas regiones argicolas
mexicanas.

4) Planeacién municipal.

lLas facultades reglamentarias del municipio estan plasmadas
en la fraccién siguiente:del Articulo 115

"V. Los municipios, en términos de las leyes federales y estatales
relativas, estardn facultados para formular, aprobar y administrar
la zonificaci6n y planes de desarrolio urbano municipal:; partici-

par en la creaci6tn de sus reservas territoriales:; controlar

y vigilar la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones territo-

riales; intervenir en la regularizacién de la tenecia de la

tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construciones,

y participar en l!la creacion y administraciéon de zonas de reservas

ecolégicas. Para tal efecto y de conformidad a los fines sefiala-

dos en ¢l parrafo tercero del Articulo 27 de esta Constitucién,

expedirin Jlos reglamentos y disposiciones administrativas que

fueren necesarjas”.

Como podemos darnos cuenta aqui se encuentra un gran vacio
del concepto de desarroillo, pues tan s6lo se remiten al urbano,
es déclr, se interpretan los mecanismos necesarios para la urba-
nizacion y cjecuciétn de sus politicas, como si la conformacién
de los municipios fuera tan solé urbana.

Ya hemos demostrado que la mayorfia de los municipios son



rurales y que sus actividades van intimamente ligadas a las
actividades agricolas. Por tanto, esto es limitar al municipio
al permitirle sé6lo participar en la creacién de sus reservas
territoriales, perc no estar facultado para impulsar y promover
no s6lo el desarrollo urbano sino el desarrollo rural integral.

Esto es una doble limitacién a su autonomia y libertad.
pues como ya hemos visto, los municipios rurales on los que
generalmente estan mAs marginados (ver cuadro 11), y al municipio
no se le dan herramientas politico-administrativas para contrarres-
tar esta situacién.

Adem&s., el municipio se mantiene en un marco de imprecisiones
pues mientras que el articulo constitucional sélo especifica
como su facultad para la administracién del desarrollo urbano.
mientras que los lineamientos de planeacién del sexenio de De
la Madrid, taies como el Plan NAcional de Desarrollo y el Sistema
Nacional de Planeacidn Democratica. entre otros, hacen referencia
al municipio en su caracter de rector del desarrollo, sin especi-
ficar a qué tipo de desarrollo se referfa. Asf{, el municipio
no sabe sl atender a los lineamientés b&sicos de planeacidn
o al precepto constituclonal, lo cual constituye una desarticula-
cién conceptual.

B. EL PAPEL DEL MUNICIPIO EN EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACTON.

Como consecuencia de }Ja centralizacién que padecia el palis
a principios de los setentas, se vio la necesidad de descentrali-
zar la actividad ptblica hacia los estados, como una caracteris-
tica de la evolucion del sistema politico mexicano, en la inten-
cién de controlar mejor las actividades y de legitimarse ante
la sociedad.



- 16?7 -

As{ tanemos que los primeros intentos de planeacién descentra-
lizada lo constituyeron los Comités Promotores del Desarrollo
(COPRODE), siendo el primero el que se cred en junio de 197!
en el estado de Yucatan, cuya intenci6tn fue la coordinacién
de las dependencias federales responsables en un s6lo organismo
para la resolucion de los principales problemas econémicos de
dicha entidad, siendo su objetivo la promocién de la participacién
de la administracién publica federal y de la poblacién en las
tareas del desarrollo.

Fue hasta 1975 que se instauraron los COPRODES en todos las
entidades federativas y para entonces se asign6 la presidencia
de los mismos a los gobernadores y se establece la figura del
secretario técnico a cargo de la federacio6n.

Sin embargo, pese a que esto Comités apotaban soluciones
a las problematicas los estados en los que se iban instaurando.
su aplicacién trajo consigo que, al aumentar la cantidad de
roganismos creados a lo largo del pais, existiera un gran desgas-
te para el gobierno federal. Concretamente nos referimos a que
al estar representados dentro de estos comités las principales
dependencias federales en coordinacién con el gobernador de
cada entjdad federativa, era necesario su traslado a todos las
regiones del pafs, entonces tenian que dedicarse casi por completo
a esta actividad y no era la Unica merecedora de atencién.

Asi en 1980 es celebrada la Primera Reunion Nacional de Funciona-
rios de los Gobiernos de los Estados v la Secretaria de Porgrama-
cioén de Presupuesto, donde se plantearon los principales probleas
a los que se enfrentaban lbs COPRODES, tales como la imprecisién
juridica ya que estaban presididos por los gobernadores estatales
siendo organismos descentralizados. asimismo, habia imprecisiones
en cuanto a las atribuciones y responsabilidades de sus habitantes,



y por aGltimo habfia carencia de programas de trabajo, de los
cuales no podia haber una evaluacién v control(?7;.

As{, para 1981 se formalizé la transformacion de los COPRODES
en Comités de Planeacién para el Desarrollo (COPLADE), a través
del Convenio Unico de Coordinacién (CUC). Fundamentalmente se
plasmé el establecimiento y calendarizacién de medios de coordi-
nacion eficientes mediante la participacién de las dependencias
y entidades de la administracién piblica federal. dque ayuden
a la creaciéon de estos Comités en forma propia en los estados,
participando en las etapas del proceso de planeacidn, programa-
cién, presupuestacion, ejecucion y evaluacién regional con base
en sus respectivos estados(8).

Por su parte, los CUC eran organismos que intentaban articular
los programas de inversidn, en forma de asesorias para transferir
recursos del ambito federal al los ambitos estatal y municipal.
surgieron en 1976 pero operaron a partir de 1977. Se caracteriza-
ron por su vinculaciétn directa con los programas sectoriales
(9).

Es a partir de entonces cuando se manifiesta una preocupacioén
por sistematizar y coordinar todos los planes y programas disper-
sos, tanto a nivel estatal como federal. Tal fue la necesidad’
de sistematizar la planeacioén que tuvo su concresidon en un Siste
ma Nacional de Planeaci6én y su consecuente Plan Nacional y Esta-
tales de Desarrollo.

1) Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica.

El Sistema Nacional de Planeacién Democratica (SNPD) fue
elaborado con el objetivo de relacionar las actividades guberna-
mentales acordes a una planeacion eficiente con la participacién

(7). Martinez Cabaftas, Custavo, op. cit., p.p. 270-272,
iﬂ; Ib em., p.
9 Ib em., P.
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de los tres ambitos de gobierno relacionados con los sectores
econbmicos. Este sistema surglé en diciembre de 1982, como una
derivacién de la Ley de Planeacién.

A continuacién mencionaremos los aspectos mas relacionados
a los ambitos estatal y municipal del SNPD:

Se pretendia que los estados participaran en los diagnésticos
de sus respectivos ambitos, para lo cual era necesaria la vincu-
lacién de los representantes de cada entidad federativa con
cada uno de las esferas gubernamentales de acuerdo a sus alcances,
para lo cual era necesario que para fortalecer a cada uno de ellos
interviniera la poblacion en forma real, con lo cual se entendia
la heterogeneidad existtente, tanto al interior como al exterior
de cada uno de los municipios y los estados que forman parte
de la federaci6n. Es decir, se maneja tanto la descentralizacién
como la desconcentracién, asf como la delegacién de facultades(10)

Por primera vez, el municiplo halla lugar en los planes de

"

desarroello, ya que es concebido como "...una comunidad organizada
y activamente participativa, con capacidad politica, juridica
y administrativa [que] se apoyarad en la planeacién democratica

para fortalecerse como instancia de gobierno”(11).

Con base en lo anterior, se vincula con el articulo 115 consti-
tucional para promover y aplicar la planeacién mediante la descen-
tralizacion y desconcentracién va mencionada.

Dada la separacién que hay en materia de planeacidr entre los
munijcipios y el gobierno federal. fue necesario plasmar lineamien-
tos concretos que permitan dar a conocer las necesidades, priori-
dades y demandas, mismas que permitan aportar soluciones en

(10). Poder Ejecutivo Federal, "Sistema Nacional de Plancacién
Democratica™. en: Antologia de la Planeacion en  México
1917-1985, Tomo 17, México, SPP-FCE, 1985. p. 101.

(11). Ibidem., p. 104.
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las acciones y politicas para los estados y.  los municipios,
a fin de fortalecer la planeacién federal,

Pa’? 1a concresion de las demandas y necesidades plantea
la utilizacién de formas de organizacién propias de cada locali-
dad, con el fin de obtener y dar informacién de la situacién
en los municipios para poder planear adecuadamente. en otras
palabras.racionalizadamente. tanto en lo politico. como en lo
sicial y politico.

Asimismo, es necesario la participacién de 1los gobiernos
estatales en la planeacién, con base en ésto, se crearon los
Sistemas Estatales de Planeacién Democratica (SEPD). Mismos
que pretendian llevar a cabo los siguientes puntos:

- Vincular las responabilidades con las decisiones, para
lo cual era necesaria la participacién de 1 ssentidades
y dependencias de la Administracion pUblica Federal vy
de los sectores social y privado.

- Evitar la duplicacién de funciones. la falta de previ i6n

- Promover la participacidén de la sociedad en relacién con
los planteamientos del goblerno estatalde cada entidad.

-~ Utilizacion de las potencialidades del municipio parala
concertacién de actividades que repercutan en los dos
ambitos (12).

Para alcanzar estas metas, se establecieron los Convenios
Unicos de Desarrollo (CUD), como un instrumento juridico, adminis-
trativo, programatico y financiero de la coordinacién interguber-
namental con la intencién de fortalecer tanto a los gobiernos
federal como a los municipales mediante la asignacién de recursos

©12).Poder Ejecutivo Federal., "Lineamjentos para la planeacion
estatal™, en: Antologia de la Planeacion en México, Tomo
17, op. cit.. p. 2Z6U0-Z0CEL.
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y armonizacién de las necesidades locales con lo programado
sectorialmente por el gobierno federal, Este instrumento es
un sustituto del CUC (13).

El CUC es un instrumento de descentralizacién, en términos
de wvincular la participaciéon de los estados Yy municipios en
las actividades del gobiernc federal. Con base en lo anterior,
en el CUD se plantea la coordinacidén necesaria para la planeacion
integral del desarrollo, mismo que permita la utilizacién racio-
nal de los recursos en relacién a las actividades productivas
para alcanzar el bienestar social. en el entendido de que la
planeacién es la conjugacién de la concertacién entre la comunidad
y las autoridades.

Asi entonces, se entiende que las autoridades son los represen-
tantes de los pobladores y mediante el CUD se canalizan los
recursos que aporten ayuda a su mejor desenvolvimiento, para
lo cual plantea las siguientes metas, en ralacién al municipio:

- Asesorfa y apoyo en el desarrollo urbano., tenencia de la
tierra, reservas ecol6gicas y prestacién de servicios
publicos.

Participacidn de los gobiernos municipales tanto en la formu-
lacién como enla ejecuciédn de programas y acciones de desa-

rrollo regional y los prioritarios para el desarrollo

naclonal.

Fortalecimiento municipal mediante la concertaci6on de accio-
nes con la administracioén estatal y federal.

- Promocién de programas y acciones municipales mediante
lineas de crédito establecidas por el gobierno federal.

Transferencia de recursos federales a loa municipios a

(13). Martinez Cabaflas, Gustavo, op. cit., p. 282.



a través de los estados (14).

En suma, estos instrumentos dan una apertura a la vida munici-
pal, pero conservan incongruencias con los lineamientos juridico-
constitucionales, tal y como sefialaremos m&s adelante.

2) Plan Nacional de Desarrollo.

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 manifiesta como
uno de sus ejes la descentralizacidon de la vida nacional, asf
como la democratizacion integral como sustentos de una sociedad
mAs igualitaria. De ahf la neccesidad de desconcentrar y descen-
tralizar las decisiones en relacién con las caracteristicas
geogrificas y actividades productivas en donde interviene vy
participa directamente el municipio para fortalecer el pacto
federal, y as{ aspirar a una mejor y mayor distribuci6on de facto-
res y elementos del desarrollo nacional.

Dentro de su esquema, el Plan manifiesta que dentro de los
problemas estructurales de la economia estan los siguientes:
"- Desequilibrios del aparato productiveo y distributivo.
- Insuficiencia del ahorro interno.
~ Escasez de divisas.
- Desigualdades en la distribucién de los beneficios del
desarrollo” (15).

Para los propdsitos de esta investigacién, consideramos que
todos van relacionados con la vida regional y repercute en la
cadena alimentaria, pero fundamentalmente el primer punto de
los antes seflalados.

(14). Ibidem., p. 284.
(15). Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988, M _éxico, SSP, 1983, p. 89.




Se acepta la diferencia entre el gran crecimiento de algunos
sectores economicos, comparados unos con otros. y el crecimiento
de la producci6n nacional, en donde interpreta que se han benefi-
ciado las grandes unidades oligopélicas en coordinacién con
la mala utilizacién de los recursos y los apoyos del Estado.
Con base enlo anterior, menciona que el aumento de la dependencia
en cuanto a insumos, tecnologia y bienes de capital ha ido en
aumento; y, por otra parte, acepta la caida del sector agropecua-
rio respecto a la economia nacional. De lo anterios entendemos
que se deriva de los desequilibrios aqui mencionados, esto es,
entre producciéon y distribucioén.

Con todo lo anterior se estancdé la produccién. se rezagd
la poblacién respecto a sus potencialidades de desarrollo y
se despojod e inutiliz6 fuerza de¢ trabajo, por lo cual la gricul-
tura moderna y la politica de apoyos otorgada por el Estado
han sido incongruentes.

Asimismo, sefala acciones secundarias que han repercutido.
tal es el caso de la corrupcién, de los malos manejos en los
recursos financieros, materiales y humanos, entre otros.

Igualmente, se acepta que ha habido una concentracion tal
que el sector secundario s6lo ha producido beneficios en ciertas
areas geograficas, dejando a las areas dedicadas a la agricuitura
mids rezagadas. En cuanto al sector terciario maneja que se ha
incrementado su participacién en el producto y en el empleo,
a medida de que la sociedad se urbaniza y se diversifica, vy
que en la actualidad falta atdn por desarrollarse mas.(16).

Vemos pues, que se le da una importancia al desarrollo rural
intergal y a la reforma agraria integral como dos politicas
sactoriales basicas. Al respecto, plantea que se debe partir
del me joramiento del ingreso de la poblacién rural y de la promo-
cién de recursos para fortalecer la capacidad interna del ahorro,

(16). Ibidem., p.p. 90-95.
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'yrl,para logrario desarrolla todo un concepto deldesarrollo
rural "integral, mismo que implica " ...el mejoramiento de los
‘niveles de bienestar de los habitantes del campo, y una partici-
pacién mis activa y organizada de las comunidades rurales en
la definicién y orientacién de su desarrollo y en la defensa
d.e. los propios Intereses”, para lo cual plasma la intencién
de transformar la estructura productiva agropecuaria, forestal
y  pequera, en integracién con la industria y el comercio, con
base en la equidad y la eficiencia; "asi como de la modernizacién
de los vinculos entre la produccion, el marco juridico y la
organizacion social en el campo y de la poblacién rural con
.el resto de la nacién”(17).

Con..bas n.lo: anterior, plasma como necesario vincular . los

proqraiﬁas LY, slfratégias ..Intersectoriales con los objetivos.
: estz‘ateqias‘ ‘Iineas dc accién en aras del desarrolio rural
;'mt:ergal : Pero. ‘en esr.e ‘sentide, nunca menciona al municipio

:como elemenLo rector v aglut,lnador de esta serie de 1ineamientos

ost:rar.éqin.os

Cabe enfatizar que para alcanzar este desarrollo rural intergal
entiende como imprescindible "...la coherencia y compatibilidad
de los instrumentos de que dispone en Estado, para garantizar
que su efecto conjunto se dé en la direccidén y magnitud deseadas.
En e¢ste sentido, se reforzarén tanto la coordinacion institucio-
nal como la reestructuracion de la administracién pubiica”(18).

Referente a estos puntos, podemos mencionar que las bases
legales, wvinculadas con 1?: ‘vida.~rural que se pretende mejorar
no sellevan a cabo y” lo "dés'c'z;ibiremos detel ladamente en el capf-
tulo VI: en cuanto. a: la dellnictén y. orientacion del desarrollo,
no menciona (.bmo & é nstructuraria la produccién agropecuaria,
y lo unico que m'nvciona es la necesidad de vicular tas activida-
qropecuarias, para la diversificacién

(173 Ibidem. .’
{18). .Ibidem..:



de las actividades rurales. mismas que no se llevan a cabo como
va lo deseribimos, en ninguno de los objetivos de los programas
alimentarios, o bien si se menciona, también ya analizamos los
resultados negativos al respecto ¥ podemos aseverar que se debe
a la falta de articulacién de lo que se plasmd en los programas
vinculades con la cadena alimentaria en los diferentes preceptos
constitucionales que se plasman en los articulos 27 y 115, también
va descritos, y el Plan Nacional de Desarrollo en esta materia.

Referente a la coherencia y compatiblilidad de los instrumentes
del Estado, vemos que tampoco Se¢ lleva a <¢abo, pues no se¢ le
da al municipio la capacidad de desarrollar tanto las actividades
de organizacién como las formas de llevarlas a cabo, y pese
a la intencién de realizarse como f(undamentos de un programa
de gobierno, no se adecu6 el artficulo 27, en cuanto a la ereccion
de representantes de las comunidades, que funjan como autoridades
y participes en la legislacion de la reforma agraria en relacion
con ta regularizacién de la tenencia de la tierra en vinculacién
directa con el articulo 115 en cuante a sus facultades reglamen-
tarias y hacendarias.

En cuanto a Ia rceforma agraria integral como politica priori-
taria. el Plan Nacional de Desarrollo acepta gue "subslsten
vacios y fallas acumuladas en los procedimientos agrarios: algunos
de estos procedimients ya n responden a las actuales condicines
del pais y su complejidad ha contribuido a la irregqularidad
de los dercchos agrarios de os individuos en todas las formas
exitentes, lo que a su vez dificulta el otorgamiento de apoyos
al ejido, a la comunidad y a las auténticas pequefas prcopiedades
para su desarrollo comunidades socioeconfmicas.

"...De igual manera, existe una legislacion agraria excesiva
y duplicatoria, que en- algunos casos por falta de reglamentacién
da lugar a conflictos de interpretacién en demérito del texto
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constitucional, y no responde totalmente a las actuales circuns-
tancias del campo mexicano"(19).

Muestra de las incongruencias que en este capituio hemos
descrito. esto es, entre la planeacién, la hacienda municipal,
los preceptos constitucionales y las facultades reglamentarias
del municipio, el desarrollo rural intergal, la reforma agraria
y la autosuficiencia en la cadena alimentaria es lo siguiente:

En ninguna de las constituciones estatales se establece que
seflale congruencia entre estos preceptos, salvo el caso de las
constituciones de Michoacdn, Sonora y Tabasco. La primera esta-
blece en su articulo 123, fraccién IX como facultad y obligacion
del ayuntamiento "procurar que los pueblos de su jurisdiccioén
tengan las tierras y aguas necesarias para su sobrevivencia,
ciudado de la conservacién de sus arbolados, ejidos, tierras
comunales y patrimonios de familia"y ean la fraccikon XI del
mismo articulo establece "cumplir y dictar disposiciones para
difundir y propagar la agricultura e industrias rurales”(?0)

Por su parte, la constitucién de Sonora sefiala en su articulo
136 como facultades y obligaciones de los ayuntamientos, c¢n
su fraccién 11 que "en el marco del Sistema Estatal de Planeacidn,
conducor la formulacién, instrumentacién, control y evaluacién
del Plan Municipal de Desarrollo., alq ue estardn sujetas .las
funciones y actividades del Ayuntamiento y la Administracién
Publica Municipal, e indicir y concertar con las representaciones
de los sectores social y privado las acciones a realizar para
su elaboraclién y ejecucidon”: asimismo, en la fraceidn VIII sefiala
que el ayuntamientoi podra ejercer atribuciones que las disposi-
ciones juridicas federales y cstatales otorgan a los municipios
en materia de reforma agraria, de fomento agropecuario, de comer-
cio. abasto y distribucidn de productos. entre otros. Y en cuanto

(19). Ibidem., p. 289.
(20). Secretaria de Gobernacidn, Democratizacidn integral: reforma

municipal, México., Talleres Craficos de la Nacién. 1984,
p. 308.
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a la fraccion IX menciona "promover las actividades productivas
del municipio, alentando y organizando el desarrollo de la agri-
cultura, ganaderia, pesca, industria, mineria, y de otras activi-
dades que propicien la prosperidad de sus habitantes™(21).

En cuanto a la constitucién de Tabasco, encontramos en su
artfculo 65, fraccién I1l como facultades de los ayuntamientos,
que " los planea municipales de desarrollo precisaran los objeti-
vos generales, estrategias y prioridades del desarrollo integral
del municipio, contendran previsiones sobre los recursos que
seran asignados a tales fines...y se referirdn al conjunto de
la actividad econtmica vy social y regiradn el contenido de los
programas operativos anuales, en concordancia siempre con el
Plan Estatal y con el Plan Nacional de Desarrollo”(22).

As%i podemos ver que en el primer caso hay una intima vincula-
cikon entre el ayuntamiento y su rectoria sobre la tenencia
y regqularizaciéon de la propiedad de la tierra. y deja abterta
la facultad del mismo para la creacién de industrias rurales.

En el caso sonorense, es muy explicito y alentador, y tal
‘vez el mas relevante, pues maneja las fases de la planeacion
para un plan municipal de desarrollo en concordancia con el
Sistema Estatal de Planeaci6tn sujetos a las administracion pabli-
ca municipal y, por otra. parte, vincula explicitamente las
fases de la cadena alimentaria con la reforma agraria y el fomen-
to agropecuario.

Y para el caso de Tabasco maneja el concepto de la planeaciétn
del desarrolle no sélo en términos urbanos, como expresa el
artfculo 115 sino explicita un desarrollo integral, lo cual
deja la puerta abierta para concebir también al seno municipal
el desarrollo rural integral.

(21). [bidem., p.p. 427-428.
(22). Ibidem., p. 448.



En suma, queremos destacar que dentro del aspectos juridico
de 1a tenencia de la tierra, varias organizaciones campesinas
indican que desde la misma Constitucién la leqgislacidén agraria
propicia la violencia y supone el propdsito fundamental del pais
para lograr la autosuficiencia alimentaria, ya que impide la
e¢jecucién del 80 por ciento de las resoluciones presidenciales
de dotacion de tierras. permite la formacitn de latifundios
y no permite el cultivo en 11 millones de hectireas de tierra
ociosa ( el 30 por ciento de la superficie agricocla nacional),
pese a la existencia de 29 leves, 2 cédigos y 28 reglamentos,
hasta 1988, prevalecian lagunas, antagonismos y confusiones
que en primera y uwltima instancia perjudica a ejidatarios y

comuneros.

_ En este sentido. el articulo 27 constitucional ha ido perdien-
do su caracter rector de la politica nacional para convertirse
en instrumento de justicia social (23).

- i

C. EL MUNICIPLO EN EL SISTEMA NACIONAL PARA EL ABASTO.

En este programa sc intenta vincular la produdduccion con’
las fase de la cadenz; alimentaria manejada al interior del mismo,
para integrar, ordenar y modernizar el proceso comercial de
los productos alimenticios.

Al ir\terlér. del Sistema Nacional para el Abasto <SNA). pla
ma la necesidad.de perticipacidén por parte de los trees sectores
que conforman la sociedadd mexicana y de los tres Ambitos de
goblerno para pretender alcansar lo establecido en el pregrama

manc ionado.

¢(23). Medina Santos, Julieta, "La legislaci6tn agraria olvidae
su esencia”. El Financiero, martes 2 de febrero de 1988,
p.
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Dentro de los objetivos del SNA estan los siguientes:
- Mumentar la disponibilidad de alimentos.

- Mejorar la calidad de los productos alimenticios.

- Buscar la elevacioén del nivel nutricional de la poblacién.

- Incrementar el ingreso de los productores y el poder adquisi-~
tivo del consumidor.

- Incentivar el arraigo de los productores en sus lugares
de origen.

- Réclonalizar la distribuciétn de alimentos en el territorio
nacional,

- Reestructurar y modernizar los canales de comercializacion(24)

El SNA plantea como su estrategia genmeral la conexion entre
_productores y consumidores, integrando para su operacion y desa-
Arrollo el ordenamiento y modernizacién del proceso de abasto.
coordinando la participacidén de los gobiernos cstatales y munici-
pales, concertados con las acclones de los sectores social y
privado, vinculadas a las acciones del sector publico federal.
Sus tres elementos basicos son: acopio, transporte » distribuciéon.
Ademas de siete servicios que son: normalizacién. informacién
de mercados, comercializacién, aimacenamiento, organizacion,
capacitacién y financiamiento. ’

El funcicnamliento de los elementos del sistema es el siguiente:

* Acoplo.- Se pretende realizar funciones de informacién sobre
la evolucion de los mercados y asistencia técnica para la produc-
cién y comercializacién, asi como el suministro para producir
el de otros satisfactores.

* Transporte.- En ests rubro se considera como elemento princi-
pal la creacion de terminales rurales de cama; el empleo
equipo refirgerado de cajas aislantes y contenedores; la fabrica-

27 Poder Ejecutivo Federal., "Sistema Naciognal para Abasto”
en: Antologia de la Planeacion en M%x co, 'Tomo ‘ig ?f}n(xco’.

SPP-FCE. 1985, p. 401, T
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cion nacional de unidades refrigeradoras para perecederos;
fabricacion de carros tolva para granos; y la aplicacién de normas
de barga por tipo de producto.

¥ Dpistribucidn.- Pretende la utilizacién de los servicios
necesarios para una mejor comercializacién al mayoreo, compren-
diendo &reas destinadas a productores para posibilitar su partici-
pacién; frigorificos de servicio al publico para prolongar la
vida comercial de los productos., asi como informacién de mercados
mas eficiente.

La instrumentacién del sistema plantea la utilizacidén de bases
técnico-econdmicas para la infraestructura e instalaciones como
importantes para la constitucién del SNA y su funcionamiento.
Para lo cual se requeririan asesorias para la realizacitn de pro-
yectos para racionalizar los costos de produccidtn, que permitan
una competitividad y disponibilidad en los precies, y en los
productos bdsjcos. Plantea como sintesis un cambio estructural.

Podemos resumir que la ubicacién del SNA es, como su nombre
lo indjca., la articulacién estructural que permita vincular las
fases de la distribucitn, la comercializacion y el abasto y consu-
mo, en donde podemos mencionar como fundamentos la informacién
y creaciétn de centros de acopio, de centrales y médulos deabasto.
de mercados y demas establecimientos de wventas al detalle. Por
lo tanto, es un sistema de creacién de infraestructura para la
cadena alimentaria en donde. como es l6gico. delega funciones
descentraliza actividades y acciones y, por 1ltimo. descentraliza
la toma de decisiones hacia los municipios.

A nivel municipal. se refleja la dinamica de crecimiento econo-
mico que favorecidé a la creacidén de regionesg con exceso de recur-
sos para desarrollarse, y por otra parte las regiones cempobrecidas
con un lento desarroltlo.



Asi pues., la consccuencia fue un desfasamiento entre la regio-
nalizacién econémica y la regionalizacién politico-territorial,
y por otra parte, la existencia de municipios desarrollados vy
de municipios, la gran mayoria, que se enfrentan a una penuria
econdémica.

Con base en lo anterior, se plantea en el SNA la concertacién
con los sectores social y privados, y mediante ésto fomentar
la participacién de dichos sectores en la operacién del Sistema,
para asiprar a un eficiente flujo de procesos del abasto: de
ahi la instrumentaciétn de acciones y programas entre productores
y comerciantes; organizaciones de productores agropecuarios:
organizaciones de pequefios y medianos comerciantes, locatarios,
tianguistas; asociaciones de productores, distribuidores y comer-

ciantes de la cadena alimentaria, entre otros.

Dentro del SNA se derivan programas de apoyvo, en donde inter-
vienen, entre otros programas, el de fomento especifico para
la integraci6tn y construccién de centrales y mdédulos de abasto.
en donde el municipio., en combinacidédn con sus autoridades, serfa
el ejecutor de las acciones y el encargado de realizar las accio-
nes y actividades, asi como su insercién en los planes de desarro-
llo municipal.

Este sistema se llevd a cabo en todas las entidades federativas
del pais, con lo cual se promovia la participacion de los munici-
pios en cada uno de ellos a través de los diagnésticos de granos,
oleginosas, almacenes y bodegas, para que con base en ésto se
instrumentara el programa y la relizacién de sus objetivos.

Para ejemplificar cébmo se llco a cabo el SNA. tomaremos un
caso practice, ubicade en la reqidn 1 del Estado de México., confor-
mada por 24 municipios, distribuidos en el 13 por ciento del



territorio estatal (25). En 1985 se dedicaba el 59.2 por ciento
de su territorio para fines agricolas, en donde el 42.5 por ciento
de esta superficie lo conformaban los municipios de Almoyola
de Juarez. Toluca y Zinancantepec; esta regién disponia de 15
mil 506.9 hectareas para uso pecuario, en donde !os municipios
de Lerm‘ Acoyoacac, Otzolotepec. Temoaya y Toluca disponfan
el 70.7 por ciento de esta superficie.

Asimismo, en esta regidn se registraron 167 mil 709.3 hectareas
de superficie cosechada, de la cual el 90.5 se destind al cultivo
del maiz, con 667 mil 502.2 toneladas: el segundo cultivo en
importancia fueron los forrajes, con 3.4 por ciento de la superfi-
cie cosechada, cosechandose avena forrajera en umn 98 por ciento,
con una produccién de 109 mil 418.4 toneladas.

£n cuanto a la distribucién, se disponian de mil 417.1 kildme-
tros de caminos pavimentados y revestidos, 96 kilometros de vias
férreas, perteneciendo a Toluca y Lerma el 20,5 por ciento de
los caminos y el 42.5 por ciento de las vias férreas, mientras
due los municipios de Atizapan y Texcalyacac s6lo cuentan con
el 1 por ciento de caminos, no tienen vias férreas, por lo cual
dificultd el flujo de los bienes basicos.

En cuanto al almacenamiento, en esta reqidn se conté con la
capacidad de 298 mil 369 toneladas de almacenaje, concentréndose
el 87.1 por ciento de esta capacidad en los municipios de Toluca
y lerma, mientras que Atizapan y Texcalyacac sdlo cuentan con
el 0.3 por ciento de esta capacidad.

En cuanto a la comercializacidn, esta region contaba con 879
establecimientos de bienes de consumo basico. entre los que se

(25). Estos datos son retomados de una investigacién sobre el
Sistema Nacional para el Abasto en ¢l Estado de México,
situacién y perspectivas, realizada por el Centro de Adminis-
cracl:ién Municipal, del Instituto Nacional de Administracién
pablica.



comprenden 47 tiendas DICONSA., 41 tiendas campesinas, 24 tiendas
CONASUPO, 21 tiendas de autoservicio, 233 tiendas de otro tipo,
entre las que comprenden tiendas del DIF. de la CTM., de SEDENA.
entre otros, y 720 molinos y tortillerias. De este total, el

52 por clento pertenecia a los municipios de Almoloya de Juarez,
#uixquilucan, Lerma, Metepec y Toluca, mientras que los municipios
de Almoyola del! Rio, Atizapan, Chapultepec, Rayén y Texcalyacac
contaban con el 3 por ciento, con lo cual vemos que la comerciali-
zacion de basicos se orienta principalmente a los municipios
de mayor desarrollo, dejando de lado a los que tienen escaso
desarrollo. Por otro lada 1la regiébn cuenta con una central de
abasto y un centro de abasto y un centro de acopio, lo que garan-
tiza la recepcidn, el lamacenamiento, distribucidn y comercializa-
cion de productos perecederos. Sin embargo. los municipios mas
alejados de la regién no alcanzan los beneficios de esta central
de abastos, ubicada en el municipio de Toluca. (ver cuadro ).
Referente a la fase de consumo y nutriciéon manejados en et
S.N.A., se manifest6 que las necesidades diarias de alimentos,
es de mil 522 toneladas de alimentos. que representan el 12.9
por ciento del total estatal. Integracién total de los alimentos
es de 35 por ciento de cereales. 4.7 de leguminosas, 25.5 de
verduras., 4.2 de ralzes feculentas, 14.8 de frutas y el resto
de carne, huevo, pescado., grasas y azucares. En esta regién los
municipios de Huixquilican, Metepec y Toluca consumen el 53.7
por ciento de! total de alimentos. mientras que Almoloya del
Rio, Atizapan, Chapultepec, Joquicingo, Mexicalcingo, Rayon vy
Texcialyacac s6lo consumen el 3.4 por ciento de los mismos.

En suma, vemos que para instrumentar un verdadero programa
de! abasto vy de la cadena alimentaria en general, se requiere
de la atencion hacia la heterogeneidad de los municipios con
un criterio eauilibrador, ya que, como pudimos apreciar en este



cjemplo, se generan crondes. desigualdades tanto en’la’ produccidn,
distribucidn, comercializacién, abasto y consumo,  atn entire muni-
cipios ubicados dentro de una misma regidn geografica. )

En suma, ¢l objetivo del municipio como promotor del abasto
se encucntra con maltiples obstdculos posibles de superar con
la participacitn de los tres ambitos de gobierno y con una amplia
partLicipacion ciudadana.

Estos problemas son consecuencias tanto del desequilibric
regional come del proceso centralizador en la toma de decisicnes
y en la aplicacion del ejercicio de los ingreses piblicos.

La dinAmica descrita favorece aun a la formiaciéor de municipics
con nUMErosos recursos para desarrollarse y, a la vez, al empobre-
cimiento de municipios cuyo desarrollo se ha visto catorpecido
constantemante.

El crececimiento, consecuencia de la centralizacién, ¥ la concen-
tracién en los centros urbanos ha implicado una ceoncentracicn
de reccursos financieros, materiales y humanos, conseccuencias
de la conflguracion demografica en ciertas ciudades, Aasi, la
inmigracion desmedida proplicia un desequilibrio cntre i demanda
y la oferta de Lrabajo ¥ contrac los salarios., inhibiendo a la
poblacién empleada al ejercer presiéon sobre los poces chplecs
disponibles.

El desempleo y los bajos salarios, expresion de la desigual
distribucidon de la rciqueza, act(a negativamente sobre el mercedo
interno. constrifiéndolo.



CONCILUSIONES.

£l papel del Estado en la cadena alimentaria fue el mismo
que desempefic para todas las actividades en todas la areas de
la Adminstracién Pablica., es decir. se vid en la necesidad de
intervenir en forma directa mediante la utilizacién de los tres
Ambitos de gobierno en los sectores mas importantes de nuestra
economia con fines polfiticos, sociales y econdbmicos que permitie-

ran legitimarlo.

Con base en lo anterior, el Estado recurrié a los instrumentos
legales a su alcance, para plasmar, sus vertientes de intervencién
de ahi las modificaciones a la Constitucidn Polfitica, ﬁu vincula-
cién con la creacién del Pian Nacional de Desarrollo. y las direc-
trices de participacién en el mismo: la relacidén con la Reforma
Agraria, en cuanto a su problematica con la cadena alimentaria;
ia creacitn de Programas y Sistemas con fines de solucionar las
carencias alimentarias en todas las fases del proceso alimenta-

rio o en algunas de estas fases.

Pero, en todos estos casos la caracteristica principal fue
la intencidn de inmiscuir al! municipio y sus actividades en la
vida productiva del pais, que como ya lo hemos comprobado, hay
multiples incoerencias tanto al interior de la mayoria de los
mecanismos e instrumentos del Estado, como en la relacién que
existe entre ellos, en concreto las vertientes de participacion
del municipio.

Ee sutiacidén tiene como antecedente o como cadena causal los

siquientes elcmentos aportados por Aguilar Villanueva
"Esta doble tarea subsidiaria (sudsidiaria respecto al capital

¥ respecto al trabajo) de adminstracién reguladora del bicnestar
social, para fines de crecimiento de la riqueza nacional y pacifi-
cacién social, no sé6io llevé al Estado a su burocratizacion que,
a causa d¢ la complejidad creciente de 1a produccién nacional
y del aumento de la produccividad y la riqueza, se transforma



necesariamente en tecnoburocratizaciotn, en insercién masiva
de cientificos y técnicos, sino empuja al Estado a una centraliza-
cién y unificaciébn de su gobierno y de su administracién publica,
por encima y a espaldas de las soberanias estatales y de las

soberanias municipales®(26).

En esta unificacidon del gobierno los municipios son vistos
como promotores del desarrollo, pero existen aun multiples caren-
cias y fallas en los terrenos legales y en los terrenos operativos
que permitan vincularlo, pero no s6lo en la ejecucibdn de las
acciones, sino gque es necesaria su intervencién en todas las
etapas de la planeaci6tn y en todas las fases de la cadena alimen-
taria, es decir, mediante la delegaciétn de poder y funciones
en favor de los municipios, la descentralizacién de actividades
y acciones orientadas desde este ambito y a la toma de dé"éiones
concertada entre las comunidades y sus autoridades y funcionarios
municipales se podria aspirar solucionar problemas descritos
a lo lgrqo de este capitulo.

(26). Aguilar Villanueva, Lulis,Politica y Racionalidad administra-
tiva, México, INAP, 1982, p. 140.




- 187 -

CAPITULO V.

FORTALECIMIENTO MUNICIPAL
Y AUTOSUFICIENCIA ALIMENTARIA.

"La promocién de actividades de
apoyo por parte del gobierno munici-
pal para proporcionar un camino
paralelo a la rectoria econdmica
del desarrollo, para aquellos que
ha trazado el gobierno federal,
depende de un grado importante
de los ajustes que orginicamente
se organicen al interior de las
municipalidades. Una wvez que se
han tratado de explicar las potencia
lidades del municipio. se hace
indispensable también sefialar algu-
nos aspectos que pueden contribuir
a mejorar las tareas de la descen-
tralizacidén, mediante el fortaleci-
miento municipal que vivimos actual-
mente”,

Custavo Martinez Cabafias, “El
municipioc como gestor del
desarroilo”™, discurso pronun-
ciado en Navolato, Sin..,
1983.

En el presente capitulo abordaremos lo que. con base en todo
lo aquf bosquejado como las problematicas municipal y alimentaria,
consideramos como las alternatjvas mas viables para que el munici-
pio se erija como el promotor de su propic desarrollo y una consi-
guiente autosuficiencia alimentaria.

Por ello, proponemos mecanismos e instrumentos en cada una
de las fases de la cadena alimentaria. as{ como la creacién y
promocién de un sector para estatal, ubicado principalmente en
la etapa de la transformaci6n, esto es, empresas paramunicipales

agroindustriales.



r\. ME.CI\N[SMOS £ INSTRUMENTOS PARA PROMOVER EL DESARROLLO
3 .nLI MENTARIO EN EL MUNICIPIO.

1. Organizacidn agricola actual.

Los tipos de suelo y de cultivos que se reaizan a2 ls large
del territorio nacional son muy variados y muy espccificos acorde
a las carg_cteristicas de cada regién., aunque no siempre son
las mas adecuadas, comv ya lo describimos. Ello incide de manera
mas que decisiva en la organizacioén agricola del municipio que
se trate.

El clima a lo largo del pais determina los pztrones dc cultive
prioritarios, ya que el 69 por ciento del mismo es clima seco,
templado-humedo 26 por ciente, tropical lluvioso 13 por cicnlo,
y polar 1 por ciento. A8s{ mismo. el 86 por ciento del suelo so
compcne de codillecras y cerros dispersos, y el resto scn peguedes

planicies.
CARACTLRISTICAS Y OCUPACION DE LOS SUTLOS

, (porcentajes)

Yillonas .de .

hectdireas
Superficie total de México 196.7 : 136
Adecuada para el cultivo 29.3 -:
Praderas y pastizales 78.0% w3
Terrenos forestales 43.6 A
Otros: improductivos 45.8 23,

2 superficie, quizd nis de)
rativamente dmproductiva,

* Una parte irportante de es
o aenilpida, pop erde on vo

£ ot

Fuente: E Custave, COMASURQ-Mixico, ..enco, INAT
.A.!I., junly 1043, p. 21 )
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Debido a las caracteristicas predominantes del Lerrenc naciepal.
de un total de 10! millones 342 mil hectareas entregadas a ejida-
tarios y comuneros sélo el 15 por ciento es propicia para la
agricultura, de las cuales. solo el 2 por clento cuenta con siste-
mas de riego, cl resto son de agostadero, de mote, desérticas
o estdn clasificadas como indefrinidas. segun lo sefalan las
estadisticas de la SARH.

El reporte indica que de las tierras pertenecientes a 27 mil
78 nucleos ejidales o comunales que¢abarcan el 50 por ciento del
territorio nacional, s6lo 14 millones 350 hectdreas. permiten
la realizacién de cultivos, y de ellas, | milléon B98 mil son
de riego.

Las de agostadero abarcan una superficic total de 54 millones
980 mil hectdreas, mids de la mitad de la superficie entregada
y cuya utilizacidén requiere de fuecrtes sumas de inversién; la
superficie deo monte es de 1l millones 53 mil y las desérticas
abarcas un total de 849 mil hectareas.

El tipo de tierra distribuida a cjidatarios y comuneros indica
que si bien la propiedad social ocupa una superficie importante
del territorio el pais, se repartio la tierra sin proporcionarles
otros tactores indispensables y basicos para la produccién, ya
sea en forma directa o en forma de apoyos indirectos, por lo
cual el reparto agrario es Insuficiente para darle ocupacidn
permanente 2 los beneficiados, lo que impidi® e! desarrollo de
una agricultura que generase excedente ¢condmico, manifestada
en gran parte de los municipios del pais, al conjuntarse con
los elentos descritos a lo largo de los capitulos anteriores,

As{, para 1980, de los 6.4 millones de poblacién econémica-
mente activa en el sector agropecuario, soldé el 29.6 por ciento
puede considerarse de  productores directos, que obtienen sus



ingresos de la explotacion directa de los predios;un 31 por cicnto
obtiene partes de sus ingrescs de la misma manera, pero complemen-
tan su salario mediante su participacién como trabajzdores asala-
riados en otras unidades de producecidn, y ¢l resto carece de
predio indipensable y su ocupacién proviene del trabajo asala-
riado estrictamente(l}.

En este sentido, se relaciona la problematica juridica operativa
descrita en cl Capitulo ¥V, con lo cual entendemos quec la tenencia
de la tierra y su solucién son necesarios para el fortalecimiento
del sector campeeino, en donde la forma de organizacion de la
comunidad al interior de mun'?cipio cs fundamental a fin de permi-
tir su participacién cn la cadenaalimentaria.

ASi, al ver la tasa decrecimiento anual de los sectores produc-
tivos de¢ la poblacidn, nos damos cuenta que la participacidn de
la agricultura se ha reducido notablemente de 1981 2 19835, pues
particip6 de un 6.1 a un -0.5 por ciento respectivamente. (ver

cuadro 12}.

TASA O CRECIMIENTO KEPTO AUAL

ESTRCTURA PORCISTAL

Poduils Intewns Suly 7N R I N TR TR T YT S 1YY ] N sl 1970 1975 1988 hesl 1981 ey lepd dus ey
Tozal (8] 8.7 LS LN R B ] 1.7 1.7 109 10 - 10a it 130 23 10 1 LEN
Agrsperaaise 1 X ) 1 R T '] 1.4 I8 ) 1.t 1t 1y A ) £t 8.t LY AR 1.4 i.7
Rirerds [N} Lt e .3 5.0 1.7 [ 1.5 1.4 1.3 1.3 3 .3 [B) 1.3 |8 ]
Perster y Poqetaleat |88 I N8 3 1t wa ot S 58 3t Al 4l RS W
[ SEER /Wy Ty e i (7% 2SNt N “e (8] 22,7 20,0 g8 L34 10200 1LY gL i¥}

R X B X RN TR W $.9 54 S8 S0 54 41 41 41 4

" e [N [N a7 1.4 (K] rnt bé 1.5 1.3 1.4 1.7 1 1.8 i)
Comrnizazidn y Tazxiportes H RS [ SN T 78 S S SRS Y | b4 1.7 [N} [ 1.5 1.1 1.4 1.8 1.1 1.7 i X1
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Seavieios Mivedos S-}’ st S.¢ J.J 3.t s 'd . 158 . e 10 it 0t s e
Seavieiod RLLecs 1. b e 5.7 4 -89 ‘5.3 b4 X ‘0:1 ?:‘0 1.8
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(1). Medina Santos, Julieta,
aptas para el
30 debiciembre de 1987,

Fidnciero,

"solo 15% de las tierras

cultivo:

2% tienen sistema de
p. 31.

repartidas,

riego”, El



Con base en 1o anterior vemos la nccesidad de vincularla-orqani+ -

zaclén municipal, para coordinarlos correctamente conlos programas
relacionados con ¢l proceso alimentario. Por lc tanto. t‘iriéul'amos §
al municipio en las feses de la cadena alimentaria. ) .

2. Produccién.

PR
floid

En esta faseveél

municiplio es donde hay scrias dificultades,
pues la forma de organizar la produccién en relacién a las deman-
das correspondientes a la heterogencidad del pals.

Un aspecto fundamental es el abandono a las formaes tradiciona-
les, ya que estos clemetos son cambiados por otros ya descritos,
mismos que son utilizados para controlar y ascgurar ¢! modelo
{ndustrializador. con bases diferentes a las de cada regi._on
del pals, pues en cuanto a los preccesos tecnoldgicos, son muy
especi{ficos y articulan las fases y al municipio desde afuera
y desde arriba, e¢s decir. no son patrones propios del pals por
que’ no responden a las demandas y necesidades de las éomunidadcs.
Consccucncia de la busqueda de eficiencia a cualguier costo,
pero como ya analizamos en términos econdmicos. TOn base en lo
anterior. se normaliza en la préctica ta ubicasién de los centros
de decisidon mds importantes fuera de la esfera productiva munijci-
pal.

Referente a  este punto, "Deja la administracidén agropecuaria
una autoridad irrestricta en materia de o‘?ﬁ’izacién tecriologlca
de la preoduccidén y., en caso de errores, la exime de toda ' respon-
sabilidad. Esta recac sobre la organizacién formal que, por lo
general, no es mas para los productores que un ente impersonal
sin consistencia. Y con razén la agricultura llega & ser tan
dependiente de sus abastos y subsidios que el riesgo de una suspen-
sion del credito.  se percibe como una amecnaza sin contenido o



un castigo temporal. A la larga., nadie tiene que responsabilizarse
de los fracasos.

"Por ultimo, permite definir unidades de produccién teéricamente
adaptadas a las exigencias del modelo occidental de la agricultura.
Define los marcos en los cuales se espera(a menudo con mucha
ingenuidad) obtener las economias de escala que prometen la técni-
cas agricolas modernas."(2).

BEsta situaciébn descrita, no es Gnica para el credito, sino
que se da con relacién a los diversos elementos interventores
en la produccién de alimentos. Asi, es como se obtienen resultados
diferentes a los esperados porque no hay identificacion de los
productores municipales con los modelos organizativos y técnicos:
hay el problema en la delegacbn de autoridad e iniciativa a los
productores; de falta de resposabilizarlo y de mantener una condi-
cion Agil con ellos: su comunicagién con los proddtores, por
parte de la admistracion piblica, via sus sectores, resulta no
retroalimentador; el Estado se cierra en una segmentacién artifi-
cial que le duplica los efectos negativos de la innadecuada aplica-
cién de la sectorizacibn y de su aplicacion en los programas
de gobierno ya analizados.

Asimismo, la fase de produccién cumple un importante papel en
ta formacién de la oferta de alimentos, una vez que su forma
de articulacion con el sector contribuye significativamente a
estimular, inhibir o distorgionar la cadena alimentaria., sin
pretender que la causa de la escaser relativa de los alimentos
radica en las dificultades en la conformaci6n de la oferta mencio-
nada., derivada de las condiciones heterogéneas men'c'ionadas aterior-

mente. una poderosa red de intermediaci_én que ha logrado subordinar
(2). Linck, Thierry, "Poder y decision en la desentralizacién
de la administracién agropecuaria”, en : El_Municipio en

México. Mexico. El Colegio de Michoacan, 1987.p. 323.



la esfera productiva.

Si a ésto aunamos el debate acerca de producir alimentos hacia
el exterior, es decir, para la exportacion generando materia
prima para 1las industrias transnacionales y generar divisas,
lo cual provoca, como ya mencionamos anteriormente, la sangria
de recursos en lugar de mayor captacién pretendida.

El otro punto del debate es el de producir hacia el interior
en forma cerrada. Ambas corrientes han ocasionado que el area
de cultivo se vea reducida con la instrumentaciétn de planes y
programas analizados, que apoyan el primero, sin vincular al
segundo.

En el sexenio de De la Madrid, se plasmé que la cosecha de
granos basicos no se habia incrementado, pues prevalecieron los
11 millones de hectdreas programadas en el primer aflo de ese
sexenio. e inclusive, se registr6 un desplazamiento de la produc-
cién de mafiz y frijol por productos de alta rentabilidad que
no corresponden a la dieta de los mexicanos. En consecuencia,
existe una subordinacién de una parte significativa de la produc-
cibébn agricola a los intereses del sector agroindustrial, conformado
principalmente por empresas transnacionales, por lo que contipnua
acentiandose la enorme concetracion de la industria alimentaria.
Hasta el mowmento no se ha creado una infraestructura social,
ni oficial capaz de permitir que sean los propios productores
quienes comercialicen sus productos, ni tampoco hay una articula-
cion con las fase posteriores, situacién que los orilla a vender
al rn2yor postor sus productos, como ya anlizamos en el capitulo

En el eslabon produccién-cetros de accopio los productores
directos, en forma individual o asociada, venden sus productos
a los acopiadores piublicos y privados. quienes por lo general
compran la cosecha al pie del predio.



Actualmente, como ya wmencionamos, el ambito federal es el
que sirve de orientador , con sus efector centralizadores., pero
por ello mismo es necesaria la descentralizacién de funciones
hacla la esfera municipal! y compartirlas con ella, ya que la
forma en que el Estado ha utilizado su poder para fomentar la
organizacitn de las comunidades campesinas no ha permitido vincular
a las poblaciones mAs aisladas. Esta desorganizaciétn con las
comunidades se debe a que dichas organizaciones han sido erigidas
desde arriba y desde fuera. Esto es vAlido para comuneros y colo-
nos: pere los jornaleros del campo no han tenido el apoyo ni
la capacidad suficiente para formar cualquier tipo de organizacién
que realmente proteja sus intereses.

En cuanto a los medianos productores y productores empresaria-
les se refiere, sus organizaciones presentan otra situacidon inver-
sa y han logrado, por medio de las mismas. un gran poder de nego-
ciacion y control sobre algunos mercados. Por ello, entendemos
que la solucién en la fase de la produccién se refiere fundamental-
mente en La organizacioén,

La organizaci6tn del campo debe ser una base para los producto-
res, con lo cual se obtenga la unificacién social con problemas
Yy origenes comunes, capaz de transformar el proceso productivo,
explotar racionalmente los recursos, retener y distribuir con
equidad los excedentes econémicos que se deriven de la actividad
agropecuaria y forestal. Su estructura debe corresponder a las
fases de produccion, distribucién, comercializaciéon, abasto y
consumo. Por otro parte., deberd mantencer una estrecha relacion
con la organizacion social y politica con las comunidades rurales
inmersas en los municipios.

Es importante }'econocer que el fortalecimiento pretendido
implica dos problematicas: Una de ellas es el hecho de que su
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correcta organizacién ocasione enfrentamientos con grupos sociales
que hoy se apropian de la mayor parte del excedente por &l produ-
cida. esta reclama, por tanto, una clara y decidida voluntad
politica del Estado para apoyarlos en este proceso, La segunda
problematica se refiere al desfasamiento que se tiene actualmente
por las divisiones de esta actividad, nos referimos a la divisi6n
distrital de organizacién agropecuaria, y la divisién municipal
de organizacién econb6mica, politica y social.

Seria conveniente, entonces, modificar acorde a la jurisdiccitn
municipal estas divisiones de produccién agricola que han margina-
do y sustitufdo al! municipio y al ayuntamiento como rector y
promotor de esta actividad.

Podemos concluir, que dentro de los beneficios principales que
se¢ pueden obtener de una organizacion adecuada comc la pretendida,
se encuentra en el o6ptimo aprovechamiento de los sistemas de
apoyo a la produccién, los cuales son miultiples y se encuentran
sumamente descuidaddos y desarticulados.

Poster{or a la produccién, hemos sefalado como una fase impor-
tante la de la transformacion, la cual se ha descrito aqui como
una de las mas problemidticas, pues se encuentra también altamente
centralizada y. adn, en manos de cmpresas trasnacionales. De
ahi la importancia de rescatar esta fase de la cadena alimentaria
para poder inmiscuir el municipio en esta importante actividad.Esta
actividad la trataremos en el sigujiente apartado comn parte basica
de las empresas paramunicipales.

En suma, consideramos también que la produccién y el ayuntamien-
to pueden encontrar un vinculo inicial para fortalecerse reciproca-
mente: "es lamcntable que continien fuera de su ambito los impuestos
que tradicionalmente grava la produccidédn derivada de la actividad
agropecuaria, que para muchos de log ayuntamientos significaba
su principal Ingreso. Estos gravamenes solidarizaba a los producto-

res en el sostenimeinto de las autoridades municipales, permitién-
doles tener el derecho de participay y exigir la solucién de
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los  problemas que directamente les afectaban"(d).'Retomér[é7r3}ln’
fundamental para lograr ls nutoswficiengie alimentaria-municipal.

3) Distribucién.
El incremento en las mermas descritas referente a este rubro

en el Capitilo IlI, significa que la instrumentacidn de accions<
a fin de apoyar esta fase de alimentacién no llega hasta los
municipios mas alejados ¥y marginados.

Con base en ésto., deben tomarse en cuenta a los municipios
en la creacién de canales de distribucién, pues la tasa de creci-
miento de la poblacién, que es de 2,3 4, comparada con la falta
de canales wviables para los productos obtenidos.Asimismo, el
crecimiento urbano distorglonado, ademas de local, provoca desqui-
brios regionales (ver cuadro 13).

Por otra parte, se tiene un rapido crecimiento de los flujos
productivos entre el campo y la ciudad, acopafiada de una infraes-
tructura comer.cial que ha crecido en forma esponténea y desordena-
da propiciando la intermediacién excesiva., el ocarecimiento de
productos a nivel de consumidor final y las practicas comerciales
inadecuadas de usura, acaparamiento y especulacioén, principalmente
en los productos alimenticios basicos de consumo generalizado.

En la medida en que se disefan instrumetos de comercializacion
que permita una vinculacién directa con la distribucién de los
productos hacia los consumidores, se podran alcanzar metas que
permitan una resolucién de esta problematica.

4) Comercializacién.

El acopio de la producci6ébn en las zonas productoras para ser
enviados a los principales centros de consumo para su concentracién
y distribycién al mayoreo de los alimentos en los centros urbanos,
as{ como -su distribucién al detaile de los consumidores finales
es la funcidén que ayuda a realizar el centro de acopio.

(3). Rodriguez Muro. Jesas. "Implicaciones de !a reforma al articu-
lo 115 Constitucional y sus efectos sobre las actividades
economicas y financicras de los ayuntamientos™.  en: tudi
Municipates. num.1, México, Talleres Graficos denlagﬁa%463§
enero-marzo 1985, p. 97.



CUADRO 1L3.

POBLACION NACIONAL, URUANA ¥ RURAL, 1930-2000, PROYECCION PRUGRAMATICA

{Persoras y porecniajes)

Ao Pob. total Uzbana ) Buzal \J

1920 16 852 722 5 5¢0 631 33.47 11 012 001 €. 53
140 19 G5 552 6 09 111 315,09 32 757 401 64,91
19% 25 791 17 10 933 493 42.59 14 827 5% s7.41
1960 38 92) 129 17 708 118 0,70 17 28 011 49.3C
1970 S0 854 5%0 29 757 724 50,70 20 936 866 5,30
1971 52 418 202 3 3% 926 59,02 2t 061 176 40,13
1972 84 198 232 32 939 457 60,89 21 395 774 9.1
1973 56 021 G0 34 860 272 62,21 31 340 359 38.89
1974 57 090 332 36 407 620 ¢:.88 31 €90 704 3n42
19575 59 826,344 38 177 596 61.61 21 648 M8 36,39
1976 61 000 643 39 907 712 64.71 21 81¢ 9t 35.29
1877 €3 021 S0¢ a1 844 213 65,56 21 977 1% 3.4
1970 65043 5N 43 693 a3 €6.37 22 143 720 33,63
1979 67 9893 966 45 00 903 G7.14 22 3¢9 992 32,83

1980 €9 901 989 47 435 oo 6r.89% 22 476 109 32.15
1901 71 B52 226 49 210 211 .49 22 641 945 31.52

1982 73 739 162 S0 941 724 69.07 22 LCT 43 15,93
1303 75 622 168 52 649 714 62.62 22 972 644 16,38
1904 77 490 271 4 352 614 70.14 22 137 657 29.63
1908 79 357 754 56 054 940 70.€4 23 102 TG 29.25
1906 a1 222 990 57 161 02 7.1 23 369 100 it.e%
1907 8) 107 615 59 471 370 .56 23 0306 265 20444
1900 85 002 3720 €1 197 3ca 1.99 21 835 070 2e.01
1989 6 914 00 62 939 639 72,42 23 975 199 27,53
19%0 83 B44 106 64 L9 245 72,02 24 247 061 27.:8
1991 20 M9 942 66 470 420 1.3t 24 319 463 16,79
1992 92 750 9L €4 257 299 13,59 9 S35 02 6.4
1993 94 726 42) 70 038 7C6 73.96 M4 €67 2 20.0%
199 £6 715 610 71 872 032 » 14,31 24 B8) 6 5.9

1995 928 727 e
9% 100 760 859
1997 102 £16 336
2050 104 v0) 012
1999 107 040 59
2020 109 109 367

Tomado de: Presidencia de la Repiblica, Coordinacién Ceneral
del Plan Nacional de ¢onas Deprimidas v Crupos
Marginados (COPLAMAR) ., hocesidades csencinles

en Moxicn.  Situaeion  acgtual |y porspectivas i

X
ano 2000. Alimentacion, Mérled,  Ed. Siglo XXi.
WP AR
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De ahf{ entonces, dque la administracibébn dec éste tiene como
papel principal;

- La Iinterrelaci6tn de los productores con los comerciantes en
cuanto a sus transacciones.

- Ver que se lleve a cabo de manera adecuada el tratamiento de
los productos en el proceso de:
® clasificacién
® Seleccion
® Tratado

* Acondicionamiento

* Conscrvacion

- Cuidar que las instalaciones se mantengan vy conserven en perfec-
to estado.

- Prestar los servicios necesarivs complementarios en el proceso
por el que pasan los productosy los requerimientos de los
usuarios,

- Administrar los ingresos que se capten por la prestacikon de
servicio.

Para una adecuad’s operacién del centro de acopio. esté debe
contar con diversas areas como son las siguientes:
a) Componentes basicos.

®* Nave de procesamiento constituida por el area de recepcpénm
area de seleccién y normalizacién y embalaje.

® Unidad de almacenamiento compuesta por una area de prefa-
bricasién y una area de frigorifico.

b) Componentes complemetarios.
Administracion, acceso, caseta de vigilancia, bascdla.
sreas de caraa y descarga, cobertizos para armados de cajas,
camaras de fumigacidén, estacionamiento, patio de maniobras,
servicios sanitarios, taller de mantenimiento, dispensario
médico, dreas verdes y banquetas, etcetera.
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Una condicionante para la construccién de un centro de este
tipo requiere de ciertas normas de planeacién, a fin de ver los
tipos y variedades de productos, caracteristicas de producciodn,
destino y estacionalidad de la produccién, asi como el potencial
agricola de las zonas productivas. De hecho la dotacién de este
tipo de centros es importante que se realice bajo programas guber-
namemtales o privados para la incorporacién de nuevas areas para
la produccion, sobre todo en los lugares donde existe disponibili-
dad de los productos para incorporar avnces técnicos en produccién
Y sus demas fases.

Una vez identificada la localidad para la concentracién del
centro de acopio, se debe ubicar junto a las wfas principales
de circulacién de vehfculos, o bien, donde exista la posibilidad
de un acceso directo desde las vias radpidas de comunicacién veci-
nal, es por eso necesario tratar de que se encuentren estos centros
en las afueras de los poblados; pero también, se debe contar
con el acceso al &rea urbana de la localidad, sf{ es que las hay,
a través de calles amplias que permitan una rapida circulacion
de vehiculos pesados.

Es indispensable el uso eficiente de los servicios puablicos,
tanto para el funcionamiento 6ptimo de estos centros, como para
generar un ingresc extra al Ayuntamiento por el cobro de los
mismos, y por los ingresos obtenidos por los Derechos, en la
construccion y en su utilizacién. De esta menera, serian reutili-
zados para su conservacion.

Es de suma importancia para la administracién de un centro
de acopio que el volumen diario de productos a operar sea de
80 toneladas minimas durante mis de la mitad del ano. En zonas
de producciébn de recien creacién, volimenes anuales de 10 mil
toneladas pueden preveer la necesidad de instalar unidades minimas
de acopio.



5) Abasto.

Asf como - los comités estatales de abasto tienen la funzién
de coordi};ar las actividades entre el gobierno federal y los
gobiernos ¢castatales para atender y modernizar el abasto en sus
respectivas entidades federativas, de manera semjante se contempla
la creaci6tn de comités municipales para el abasto. en donde se
pretende vincular de forma directa a los pobladores de las comuni-
dades de los municipios y a sus autoridades y funcionarios acorde
a las caracteristicas de los municipios.

Con base en lo plazmado en el S.N.A,, la SECOFl. en funcidn
de los compromisos contenidos en los Convenio Unicos de Desarrollo
deberan coo_rdinar acciones con los gobiernos de los estados
y los municipios para la elaboracién de sus programas anuales
de abasto e inmiscuirlos en sus programas de gobierno. Considerando
los objetivos siguientes:

- Objetivo central:

Proporcionar a través de estos aparatos comerciales un pago
justo al productor por su produccidn y hacer que ésta llegue
a los consumidores en forma suficiente y barata en condiciones
de buena calidad nutritiva.

- Objetivos adicionales:

Incrementar la disponibilidad de alimentos: mejorar la calidad
de productos alimenticios; coadyVar a elevar el nivel nutricional
de la poblacién: fomentar el arraigo de los productores en sus
lugares de origen; integrar la adecuada y eficiente participacioén
del comenrciante; racioanlizar la distribucién de alimentos en
el territorio nacional y reestructurar y modernizar los canales
de comenrcializaciaon.

Los mbédulos de abasto son instrumentos de concentracion
distribucién de productos que siven para la realizacién de opera-
ciones comerclales y Ffunciones del abastoy comercio, es decir.
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equipamientos de influencia local y regional que abastecen a
detallistas de la cjudad y de otros centros urbanos de menor
importancia, ubicados en su area de infuyencia.

Sus objetivos son evitar la distorsién de las funciones comer-
ciales que se pudieran presentar en los centros poblacionales
en donde las unidades de comercializacion sean insuficientes
o inadecuadas para satisfacer la demanda:; conformar unequipamiento
comercial adecuado y moderno para cubrir la demanda y necesaidades
de productos basicos; garantizar el ordenamiento territorial
y el desarrollo mediante la consolidacién de actividades comercia-
les, a fin de apoyar la adecuada dotacién y localizacidén de equipa-
miento la estructura urbana de los centros de poblacién; orientar,
fomentar y apoyar las acciones publicas y privadas de dotacién
y equipamiento comercial: evitar la concentracién y desarrollo
inadecuado del comercio mayorista: y evitar unidades de comeciali-
zacibén mayorista que operan con instalaciones deficientes.

- Normas de planeacioén:

Pueden ser la ubicaci6n de los centros mecionados en poblacio-
nes de 10 mil a 500 mil habitantes, tomando en cuenta las locali-
dades accesibles a alcanzar esta crecimiento poblacional. En
la seleccion de localidades para el médulo de abasto debemos
considerar patrones de consumo de la poblaci6tn. niveles de ingreso
por persona poblacién flotante y poblaciétn existente en las locali-
dades dc! area de influencia.

La ubicacién del médulo debe relizarse preferntemente, fuera
del cenfra urbano o poblacional. en su caso, en la periferia,
pero en sentido contrario al crecimiento de la ciudad y conectada
con vias o accesos principales de la localidad. De esta manera,
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su ubicacién serad conveniente en autopistas y carreteras: . libra-
mientos urbanos y avenidas principales para el facil acceso de
productores la m_ddulo y de éste al centro poblacional.

Los servicios plblicos que consideramos necesarios para la
instrumentacién de un mdédulo son :

Agua potable, drenaje y alcantarillado. energfa eléctrica,
limpia, pavimento. banquetas, -alumbrade publico, asf como vigilan~
cia, transporte y teléfono.

Otro tipo de consideraciones a tomar son la localizacién y
seleccith del terreno con orientaciénde los vientos dominantes,
debido a que -se } pueds generar contaminacién si no se hace de
esta manera. En general, su ubicacién deberd estar lejos de cual-
quier funte contaminante que afecte a los productos alimenticios.
Los materiales de construccion de estos centros deberafi tener
un minimo de mantenimiento y costo. mismos que se pueden obtener
de los ingresos via los derechos e impuestos, tanto en la construc-
cidn como en su ejercicio continuo.

Las centrales de abasto deberdn ser instrumentos que cumplan
funciones tanto del abastecimiento como del comerclo al mayoreo
en las principales Areas de poblacién. Son de primordial importan-
cia, en tanto que faciliten el abastecimjento proveniente del
exterior y la distribucién de los productos: son igualmente impor-
tantes en el proceso de comercializacion para atender la demanda
de la poblacién, tanto urbana como regional y municipal.

Las normas de plancacién de una central de abasto podemos
resumirlas en las sigquientes: podrdn ubicarse en lugares aledafos
con una concentracion demogri&fica regular, la cual sea mayor
de 500 mil hebitantes, con ramificaciones de mddules de abasto,
las cuales ya hemos descrito. Ademas, deberad dsiponer de superfi-
cie suficiente para las necesidades actuales y futuras. asi comoe
stablecer la adecuada integracién de la central al centro de
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poblacién; y preveerse una extensiébn de terrenc en el que la
central pueda crecer en un periodo de tiempo minimo a veinte
afios.

- Mercados publicos municipales.

Estos mercados se conciben de acuerdo a lo establecido en
las normas de planeacion del Sistema Nacional para el Abasto,
como unidades de equipamiento comercial estructurada con base
en la organizacién de pequefios comerciantes que proporcionan
a la poblacion el serviclo de abastecimiento de los productos
basicos de consumo generalizado, a través de la concentracién
e instalacién adecuada del comercio al menudeo, operando con
bajos costos en condiciones higiénicas y. por altimo, coadyuvando
al desarrollo de la comunidad municipal(4).

El mercado municipal cuenta con instalaciones fisicas permanen-
tes en un lugar determinado y presta sus servicios en forma cons-
tante.

Proponemos la existencia en el municipio de otro tipo de instru-
mentos de comercjo al detalle, que son:

* Tianguis.

*® Mercados sobre ruedas.

* Pequefios y medianos comercios.

Para este funcionamiento, es necesaria la organtzacién de
la comunidad municipal. misma que permita la creaciéon de estos
centros, pues de esta manera ayuda a la comunicaci6n -y a la inte-
gracién con las necesidades y demandas generande ellos mismos
soluciones para cubrir su oferta dc alimentos basicos, lo cual
genera una mayor conflanza, pues son, simultaneamente, productores,
distribuidores y consumidores de los mismos. Con ello se arraiga

(4). Para ahondar mas al respecto, consultar: Sistema Nacional
para el Abasto, Mercados Publicos Municipales. SECOFI-
SEDUE, 1984.




a la poblacidén en sus lugares de origen.

Las normas de planeacién que deberian tomarse en cuenta para
estos mercados es su situacién en localidades con poblacidn entre
50 mil y 100 mil habitantes, as{ como las que seRalamos para
el caso de los mddulos de abasto.

Se debe cuidar, asimismo. que el mercado no se encuentre proxi-
mo a Jos centros de salud. de cultura., de abasto. eduacacitn
y/o transporte, entre otros. a fin de evitar congestionamientos,
condiciones insalubres., molestias a los habitantes aledafios,
entre otros.

Por Gltimo, queremos mencionar que una via fundamental a reto-
mar y utllizar en un futuro para las fases de distribucién. comer-
clalizacién y abasto, serd la utilizacién de nuestros litorales
para la transportacidn de los productos alimenticios. tanto agrfi-
colas como pesquercs, tanto a nivel municipal como intermunicipal.
Asimismo, puede ser utilizable para la transportacién de materia
prima. maquinaria y equipo para abaratar costos. mismos que reper-
cutan en los precios de consumo finales.

En cuanto a los municipios que nho cuenten con litorales., se
buscard utilizar sus wvias pluviales para la realizacidén de esta
transportacidn. 8i bien este proyecto parece demasiado pretencioso,
habria que retomar la informacién registrada referente a los
recursos € inventarios que se tienen para la construccion de
infraestructura maritima con recursos nacionales. Esta informacion
se elabord en el sexenio 1976-1982, a fin de promover e impulsar
~a los astilleros del sector paraestatl, pero el proyecto ha sido
abandonado, pese a su potencial y su necesidad. Pero esto serfa
material para una investigacion pesterior,



B. EMPRESAS PARAMUNICIPALES AGROINDUSTRIALES.

El municipio, como ya analizamos, tiene un origen participativo
de la comunidad en el gobierno: a lo largo de nuestra exposicién
hemos tratado de exlicar las potencialidades de este ambito de
gobierno. Con base en lo anterior, es indispensable senalar la

vida colectiva municipal. como sustento en la capacidad de autogo-
bierno para resolver las necesaidades locales con recursos propios
por lo que el gobierno municipal debe cmprende acciones orientadas
a generar riqueza para la comunidad e ingresos para su administra-
cién local.

Si consideramos que una estrategia de desarrollo del sector
alimentario a partir del municipio debe contemplar una reforma
agraria intergal y una reforma industrial simultanea y homogénea,
estaremos concibiendo al interior del municipio una forma de
empresa paramunicipal agroindustrial que combine ambos elemento.
Para ello., se requerird de la desconcentracién de los recursos
financieros, materiales, técnicos y humanos que, en su conjunto,
fomenten la creacion de centros regionales de produccién, suminis-
tro y capacitacion técnicas adecuadas a las necesidades de la
local fdad.

Para realizar la inversién en los proyectos en que deberd
intervenir la empresa paramunicipal, se tendrd una limitacién
en materia hacendaria, ya que inicialmente el ayuntamiento no
tendrad la solvencia financiera suficiente para ello. Por ello,
se requeririan mecanismos de concertacién entre el ayuntamicnto
y los sectores social y privado.para participar conjuntamente
en la direccién del proceso de preinversion e inversién para
la creaciédn de las empresas paramunicipales agroindustriales.

"La biisqueda de una combinacién adecuada de los factores de



la produccién (trabajo, tierra, capital ¢ organtzacién) en el
n{vel local, exige concentrar la atencién en el proceso de inver-
siény en la conciliacién de intereses del sector publico. privado
y social. Esta capacidad de conciliar para mantener un consenso
o estabilidad en el nivel local, exige un conocimiento profundo
de la realidad, de una racionalidad politica para equilibrar,
en determinadas situaciones, lo econdmico con lo social™(5).

Este equilibric se realizarad a travées de la formulacion vy
ejecucién de programas y proyectos de empresas paramunicipales,
cuyo objetivo es una adecuada utilizacion de los recursos naturales,
trabajo y capacidad de gestidn, conforme a tecnologias propias
y que. ¢n conjunto, generen emplcos acordes con la disponibilidad
de recursos humanos accesibles a cada localidad del municipio.
odo este patrdn de desarrollo municipal se puede leogra sélo si
se activa y motiva la visién empresarial del ayuntamiento, a
partir de su visiébn de politica econbmica y social.

Esta seria una manera de atenuar el impacto y las repercusiones
que las grandes emoresas piblicas del gobierno federal han ocasio-
nado sobre el municipio. Por eso, ante este tipo de problemas
se hace necesaria, ademas de la capacidad empresarial de los
ayuntamientos, ya sefalada, la coordinacién entre los municipios
y las autoridades empresariales, tanto de los gobiernos federal
y de los estatales., para promover un desarrollo regional. Dicha
concepcidn difiere de la idea tradicional que pretende promover
primero la eXplotacion de los recursos naturales y humanos en
aras de un supuesto desarrollo nacional. haciendo caso omiso

de la afectacidén que se tenga en los municipios.

Una de las formas en que el municipio tiene ahora la capacidad
para promover su propio desarrollo cconbmico y social con la

participaciéon mas amplia de sus autoridades y su poblacién, es

(5). INAP-BANOBRAS, Manual de empresas_paramunicipales. México,
INAP-BANOBRAS. 1987. p. 19.
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la que sc deriva de las nuevas atribuciones del articulo 115
constitucional.

En especial, el ayuntamiento podra influir en la politica
productiva de las empresas publicas y organismos descentralizados
ya mencionados en el Capitulo anterior, para contrrestar los
los efectos dafiina s que éstas tengan en los distintos municipios
del pais., o para equilibrarlos mediante la participaciotn de una
empresa paramenicipal y la actividad organizada de su comunidad.

Incluse, en el cquilibrie entre la agricultura y la industria.
es nccesario que el municipio tenga mayor ingerencia para reade-
cuar, incluso, la reorganizacién de su territorio, a fin de que
sea mas racional las formas de participacién y agrupacién producti-
va en el mismo.

Sobre tido., en el caso de la actividad de la empresa publica
vy la actitud gerencial del ayuntamiento en la produccién agricola
y la autosufiencia al{mentaria.

Para poder desencadenar esta actividad empresarial del ayvunta-
miento y la comunidad municipal, en necesaric. primeramente,
que la sociedad rural se roganice dentro de la esfera municipal
para (iniciar la actividad agroindustrial paramunicipal. pues
como ya mencionamos, sec debe luchar contra la grave desorganizacién

de las comunidades agricolas mAs apartadas y aisladas.

En suma, la crecacién del secctor paramunicipal y el impulso
de las pequefias y medianas empresas que respondan a la logica
de satisfaccion de las necesidades locales v del fortalecimiento
de un mercado regional interno con criterios de rentabilidad
economica y social conjunta, propicia que el municipio obtenga
no so6lo los mejores niveles econdmicos v sociales, sine que desen-
cadena las fuerzas de la comunidad para fortalecer la vida produc-
tiva municipal,



Estas empresas podran orientarse a la produccién prioritaria
para el desarrollo de la comunidad municipal, y nada mas priorita-
rio que la alimentacidén. Ya que México tiene un gran potencial
agricola en cualquiera de sus zonas y regiones, asi pues existe
un vasto acervo de materias primas para que las empresas paramuni-
cipales agroindustriales puedan desarrollarse en este ramo. Sobre
todo, existe el saber tradicional de sus habitantes. que conocen
mejor que nadie las caracteristicas y cualidades de los productos
de la regi6n,para optimizar el procesamiento y distribucion en
el mercado local, regional y nacional.

En suma, consideramos que nuestro principal planteamiento
de establecer un sector paramunicipal debe orientarse principalmen-
te en el 4drea agricola. en especifico, en la produccién de alimen~
tos basicos., eje de una estrategia de bienestar social v econOmico
nacional.

En consecuencia con ltas afirmaciones anteriores alo largo
delpresente capitulo, se puede concluir que el grado de asimilacion
de las actividades agricolas a tlas industria no s6lo debe ser
un enfoque conceptual de estudio técnico econdémico agroindustrial,
sino también el como lograr y acelerar el proceso de la asimilacién
que debe estructurar el marco propositivo de un programa social
y econbmico campesino municipal.

Asi, al impulsar a los municipios como industrializadores
y distribulidores de sus propios productoes. eliminando a leos cobra-
dores de dividendos de las ciudades y a los especuladores, se
daran tos primeros pasos para combatir los rezagos en las regiones
y municipio marginados y subalimentados

Para los agriculitores no e¢s suficiente tener tierra, sino
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también las industrias. pues son éstas., en el sector industrial
espacifico gque nos ocupa, quienes proveen actualmente la mayor
parte de los alimentos que consumimos., y no el campoe como aparece

a primera vista.

En suma, es en esta fase dela cadena alimentaria, que combina
a la producciéon con la transformacion y la distribucién conforme
al esquema que hemos planteado. en la cual cobra una parte impor-
tante la agroindustria paramunicipal. Ello repercutiria en una
gran impulso de la economia municipal y el bienestar social de
su comunidad, ya que en la actualidad aproximadamente el 50 por
ciento de esta produccidén tiene alguna forma de transformacién
agroindustrial.

En la mayoria de los municipios rurales hay posibilidades
para la creacidn de paramunicipales agroindustriales. que permiti-
rian la participacién directa de los productores primarios en
este tipo de empresas o unidades deproduccién.

En la medida en que se involucren éstas, se pueden crear empre-—
sas con niveles de organizacién comunitarias en donde se integqre
el capital del ayuntamiento en combinacion con el social y privado,
mismo que no sobrepase ciertos limites de participacion del capital
social, a fin de que no se lleguen a extremos en que s6lo partici-
pe el capital privado o el social, en detrimento de la participa-
cidn del ayuntamiento.

Una adecuada operacion de proyectos agroindustriales depende
de un proceso de inversion municipal que responda, mediente su
identificacién a la realizacién de estudios de preinversion,
formulacién y ejecucién de los mismos, mediante la participacion
de los planes por parte de los miembros de la comunidad, acordes
al papel que juegan dentro del proceso productive de la cadena

alimentaria.
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Asi, para la concretizacién de estos proyectos en empredi
paramunicipales se tiene que aprovechar adecuadamente el conjunto
de condiciones climaticas, aptitudes de suelos, recursos disponi-
bles de aguas, tierras. potencialidades para la intensificacibn
de cuitiveos, rotacion de los mismos acordes a las condiciones
de especializacién de localidades y municipios rurales.

jos tipos de empresas paramunicipales agroindustriales, en
funcion de la especializacitn mencionada, se muestra de una manera
muy heterogénea, misma que se puede adoptar y adaptar en cualquier
municipio del pais (ver cuadro 14).

Con el fin de jinvolucrar al sector social en mayor medida
~en este tipo de unidades productivas., el ayuntamiento debera
permitirle mayor participaciébn para influir en las actividades
productivas de la cadena alimentaria, optimizando el usoc de los
recursos naturales. Asi existe una mayor participacién en el
cuidado y conservacion de los recursos naturales y el medio ambien-
te del municipio, pues los beneficios de su actividad recaen
y se revierten en favor de ellos mismos, por lo cual también
se asegura la permanencia de los habitantes en el municipio.

De ser asi, proponemos que dentro de los planes municipales,
salvo sus particularidades y especificidades se deben tener los
siguientes objetivos y metas:

* A largo plazo,- Un sector agroindustrial paramunicipal debers
contemplar la creacidén de empleos que arrailquen a la poblacion
en su lugar de origen. Primeramente se debe apoyar la creacién
de empleos en el campo, ya que. ademds de ser mas barato y benefi-
ciar a la mitad de la poblacién nacional al fortalecer las activi-
dades primarias, también genera alimentos, base Fundamental para
establecer polfticas economicas que permitan la autosuficiencia
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CUADRO 14

PARAMUNICIPALES AGROINDUSTRIALES

TIPO DE EMPRESA

ESPECIALIZACION 1UNICIPAL

1. Centwglos truticolus, jugas.
pulpas, mermeladas y con-
‘vas

Munermcs v loca” Jades productoras ce lrulas

2. Piamas acederas ce maz v
oleaginosas

H

MutICinos y 10Cakuacs LLcucionas ue maie y

cleagnasas ©

3. Plantas ceshidiatsdoras do
hortalizas v frutas

Munivigios

y local.daves productoras de hortali-
135 y frutas .

4. Plantas de conceniadas y
jutios de ptomate

Municip:es vy lecatidades que o1
cantidiazles de picmate

Con Grandss

5. Plan1as wndustnahadoras

de nopa!

fccuhdodes gue presuentan aptidudes

3 planiecisnes

Muaney
para gran

6. Molros, envasadoras ce
hauras, pasias v idros

Limcinos v Iccaldades producionas ¢o g
basices: male, Wgn, conlena, avera y Lios

7. ligenios Grucaioros y Lro-
duccutn e glcgholes

NaMCL05 v 100E 32008 POTL2I0LS e cufty de
A.CH ¢ N CCALiOGRES BIEd 1D 13naUen que
PRIV L2 LSA GeSACh0Ss G0 LS (oS SAcan- 1S

8, Planias lecheras

2. Rastros

1C Centidles corte de carne y
planias de embuidos

1. Pianzas oe ali-nentos ba-
fanceadns

1

Municioy v utalidadies con praderuy, pestos na-
wrales vy arnfigiales con cesarrotio ganaderG -
poitanie

12. Conlralos vinwinicolys

Muricipios v latainiavics con vited zu y posibido-

des de amphat ol cultiva dn ' wid

‘IJI‘, Piantas de ceiiiosa y parct

14, Ascriaderos

15 Planas de parquets y cha-
pas aglutnayas da made:a

16. FAbucas do muohlies

Municipion y leeatidisies con ap tud loresial, cen
eLurvas e bosrues y con pesibibdades do ane
pliar 1o cxplatatidny toresial

Fuente: INAP-DANOBRAS, Manual de empresas .
paramunicipales, México, INAP-BANOBRAS,
1487, p. SO.
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alimentaria y autonomia para manejar otras esferas de la produc-
cidn.

Aplicando previamente esa politica, se buscard orientar a
la industria alimentaria con base a la optimizacién de los recursos
de la regibn para producir alimentos que mas demanda la poblacibn,
primeramente en su localidad, después en la region, el pajs e,
incluso, en el extranjero, siempre y cuando los niveles de satisfac-
cién del mercado vayan en este orden.

La orientacitn principal de las empresas mencionadas deberan
dar satisfaccién a las demandas colectivas para, adesis de arraigar
a la poblacién lograr una distribucién regional del ingreso.

Dicha produccién industrial serd mas optima en |a medida en
que se realicen convenios intermunicipales, interestatales, con
los diferentes sectores econémicos del pafs, en vinculacion con
centros de investigacion e institutos y universidades delos dife-
rentes estados del pais, para que en esta forma se aprenda del pa-
sado y se oriente la investigacién en aras de un auténtico desa-
rrollo alimentario nacional. Cabe enfatizar que estas actividades
pueden ser destinadas para otras actividades de simiiar importancia
tales como la medicina tradicional, entre otroas.

Con base en lo anterior. la produccién industrial en materia
alimentaria no requerirfa de la utilizacién de maquinaria compleja
¥y costosa, sino de la recuperacién de los saberes y técnicas
tradicionales, en especifico, los oficios en la fabricacién de
herramientas y maquinaria para la produccién agricola y de la
industria media.

La explotaciéon de minerales se orientard para impulsar, aparte
de las regiones que los producen, también en la fabricaciéon de
bienes de capital, mismos que promuevan a impuisen a las industrias



orientadas a la transformacién de alimentos, 4ue responderin
a las necesidades locales y caracteristicas de los municipios.

® Mediano plazo.- Se elaborard un estudic que determine las
condiciones del suelo agricola para la produccién de determinados
cultivos. los que deben responder a caracteristicas y necesidades
locales. apoyados en las investigaciones especificadas en el
rubro anterior. En un primer momento, los cultivos no deberan
contraponerse con las actividades pecuarias tradicionales de
la regidn ni con estas formas de cultivo. Esto deber& estar orien-
tado, asimismo, al abastecimiento del mercade interno, promoviendo
la exportacién de lLos cultivos mas preciades en el mercado interna-
cional, previa satisfaccion del mercado interno.

Se promoverédn, ademds, cooperativas artesanales para dar ocupa-
cién a los campesinos de zonas de temporal cuando (stos no se
ocupen de las actividades agricolas. Claro catd gue se intentara
impulsar las zonas de riego, ast como sus mecanismos de apovo.
tales como presas, sistemas de riego, utilizacién de los declives
para el abastecimiento de agua. Todo esto mediante la colaboracién
de la comunidad municipal. Otro instrumento de apoyo seria la
creacién de canales para contraer créditos, para este efecto
no se puede homogeneizar, pues depende de la situacidon econtmica
y 1a capacidad irganizativa en este tipo de actividades. en donde
lo importante es la vinculacién directa entre las autoridades
municipales y sus comunidades, para que se den éstos en los tiempos
Yy enlos espacios requeridos, y nop como ocurre conlas formas
de crédito que han funcionado oficialmente.

A traves de la autosuficiencia en la produccién y en la comer-
cializaci on y el abasto, se industrializaran los productos en
la propia regién. Ello implicard la coordinacién de ambas activida-
dades (agricolas e industriales) Yy a la creacién de empleos
autosuficientes c¢n la misma.



Estas’ empresas deberdn coordinarse entre si a fin de lograr
avances regioanles para amortiguar las diferencias socioeconémicas.
fa descentralizacidn y desconcentraciéon en la produccién repercuti-
ré en la creacién de centros regionales y de suministro y capacita-
cidén técnicas, adecuados a las necesidades de produceién de cada
municipio.

® Corto plazo.- Se involucrara en mayor medida al sector social
de la economia.partiendo no s6lo de su organizacién agraria,
misma que es necesaria, sino retomando también fa industrial.
Es decir. para explotar las riquezas y potencialidades de la
region. Se tomaran en cuenta las ideas y aportaciones, asi como
las intenciones delos directamente interesados en tal o cual proce-

so de la cadena alimentaria.

Para ello, el programa fundamental serd la creacion de empresas
paramunicipales que abarquen actividades agricolas e industriales
en la rama alimentaria. Con ello se intenta promover un desarrollo
al parejo de todas ¥y cada una de las actividades productivas
de! municipio. De esta forma, se crearan centros de suministro
que se inculen con el consumo a través de mecanismos diversos
que repercutiran a lo largo dela cadena alimentaria, a fin de
que se descentraliza la produccién y se abaraten costos, ademis
de aumentar el ampleo y,por dltimo, arralgo‘de la poblaciébn en

su lugar de origen.mut es necesaria la coordinacidén con el sector

comercio v los dema&s que sean precisos.

Como conclusién global. podemos considerar que el ayuntamiento
deberd ser el principal agente promotor de la inversién, publica,
privada y local, enla rcalizacién de los proyectos necesarios
y coherentes seqgun las condiciones y necesidades de toda la gama
de municipios encontrados a lo largo de nuestro territorio nacio-
nal.

Una empresa paramunicipal debe readecuar el proceso de toma
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de decisiones. mediante la delegacion de autoridad, descentraliza-
cidébn de acciones y actividades y desconcentracién de recursos
financieros y técnicos, en funcién de un plan trianual continuo.
que permita la participaciéon amplia y directa. con base enla
consulta vy la ejecucion de la actividad empresarial municipal.
Para que de esta manera el proceso no se detenga, de ahf la impor-
tancia de mantener a las autoridades y funcionaries municipales
en contacto directo con las problematicas descritas, para que
su participacibébn revierta esta problemidtica y estén al tanto
del desarrollo de la vida municipal.

Conforme a lo analizado a lo largo del prcsénte capftulo,
la intervencidon del ayuntamiento en la cadena alimentaria a nivel
municipal, permitira y lograra que se dé no sdélo un mero desarro-
1lo rural integral (plasmado en los planes de desarrollo), ni
un mero desarrollo urbano (plasmado en el art;fcul.o 11%), sino
un desarrollo integral del municipio.



CONCLUSTONES

A lo largo de la presente investigacion hemos tatado de descri-
bir la evolucién del municipio en relacién con la capacidad de
producir, sus alimentos y de abstecerlos y consumirlos, a partir
del anflisis del estudio en las fases de la cadena alimentaria,
en vinculacldén con la formacién social y politica del pais, es
decir. cuestionando a manera de comprencién. las cuestiones poli-
ticas, sociales y econbmicas nacionales. Tail es el caso de los
conflictos sociales. los iInterecses plublicos-seociales. Mostrados
en los tres ambitos de gobierno. pero demostrando que repercute
directamente. en la medida en que se coordine o no con el munici-
pio, mismos quc¢ participan en toda la cadena limentaria.

Con base cen lo anterior. vimos que después de la conquista
se dié fin a la relativa autonomia municipal de las comunidades,
tanto en su produccién agricola, como en su gobierno y administra-
cion, mientras que en lo politico ¥y en lo econémico se centralizd
du una forma tal que se rompi¢® con lo tradicional, beneficiandose
tes terratenientes y hacendados.

Asimismo, se polarizaron las dificultades, en torno a las
dificultades de la tenencia de la tierra, con la confirmacién
de la naciente burguesia, apoyada ésta por el Estado. Con lo
cual generarian cambios en la agricultura del pals, donde se
generd la expulsiédn de mano de obra, y por otro lado, los minifun-
dios ejidal y privado; e! desempleoc y el subempleo. Y, con ello,
el pais cambio' sus patrones de cultivo, para gencrar cambios
en la composicién de las formas de trabajo agricola. para satisfa-
cer la demanda de esos productos, la tecnologia y la mano de
obra tiende a ser mas relacionada con la industrializaciéon, que
seria el punto nodal del proyecto del pais.



Dec esta manera, se insistié en el desarrollo agricola. de
tipo empresarial, destinado a satisfacer las necesidades del
mercado, basados en critarios de rentabilidad y no de beneficio
social, valiendose de los mecanismos politicos y Juridicos a
su alcance. En donde se prtendié a legitimacidéon, ante los obstécu-
los polfiticos, legales, burocraticos, econdomicos., etcetera. Misma
que seria utilizada., bajo el nombre de la Reforma Agraria, para
seguir aportando elemtos a la modernizacién del palis.

a Importancia de conocer los factortes de poder, los grupos
imnersos, su correlacién de fuerzas, es decir. no es una explica-
cién fenomenoldgica, a partir de unidades produccidédn, de su tamano

y sus datos.

Esto trajo consigo que las regiones mis lejanas y de los munici-
pios mas pobres, sean los que absorban el costo politico, social
y economico de las insuficiencias plasmadas en los programas
de gohierno., en concreto los ligados a la cadena limentaria.

Lo que consideramos como fundamental es rescatar la participa-
cién de la comunidad para la articulacién de las distintas fases
de la cadena alimentaria, ya que conforme a lo aqui desarrollado
pademos constatar que una estratégia alimentaria cuyas bases
sOlidas estén sustentadas en el municipio., s6lo asi se obtendra
1a autosuficiencia alimentaria perdida desde hace ya varios afos,
y no sb6lo de la obtenciédn de una soberanfa alimentaria.

Por ello. después de un balance y un andlisis de los distintos
intentos planificadores tendientes a paliar las qraves deficiencias
en el campo, podemos ver las incongruencias de los planes y pro-
gramas impuestos desde afuera y desde of centro  ya que no retoma-
ron nunca al municipio comeo cClula basica de organizacién. Y
ain cuando se¢ hubiera retomado, cexistirian graves incoherencias



entre los lineamientos de planeacién y la reforma constitucional
al articulo 115, que se consideraron durante el reciente sexenio
como los bastiones de la direccién de una politica desarrollo
naclonal.

Se pretende, que se devuelva a la comunidad rural su importancia
y fortaleza como unidades productivas, base de apoyo y despegue
de la economia nacional.

Consideramos que tanto los ayuntamientos como la comunidad
pueden retomar instrumentos de apoyo para promover su actividad
productiva en toda la cadena alimentaria. en donde resaltamos
sy aspecto agroindustrial,

Asimismo. a lo large del presente trabajo hemos mostrado tanto
los limites como las potencialidades de la comunidad municipal
para poder retomar esta importante actividad de la vida municipal,
pues consideramos que las propuestas para potencializar dicha
actividad han sido ya seflaladas en detalle, con el fin de servir
de directriz. ya que cada municipio puede retomarlas conforme
a sus necesidades y especificidades, llevando a cabo la instrumen-
tacién de los mecanismos propuestos. en estas tareas prioritarias
de la comunidad, en relacién con las reglones y la nacién en
su conjunto.

E! municipio tiene un origen eminentemente participativo de
la comunidad en el gobierno. A lo largo de nuestra historia muni-
cipal sefalada. odemos ver una autogestidn de la comunidad, que
fundamentalmente se consigue por el apoyo de la administracioén
piblica.

Por otra parte. tenemos que el municipio siempre ha promovido
la colaboracién y participacién activa de sus comunidades, median-
te el funcionamiento de su gobierno. dependencias y érganos auxi-
liares.
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Si este esquema un tanto general es sobrepuestc a las consignas
del Estade, podemos aseverar que en este orden de gobierno se
encuentran los mecanismos administrativos aptos, pues cuenta
con una capacidad organizativa y participativa que abarca todos
los renglones de las relaciones sociales, econémicas. politicas
y culturales de ia comunidad.

La importancia de instrumentar adecuadamente las empresas
agroindustriales es de esencia tanto politica como de econdtmico-
social, genera una modernizaciébn y eficiencta para las &reas
rurales, mediante el impulso de procesos agroindustrisles comple-
jos a nivel local, factibles de ser operados y manejados por
la instancia municipal, por lo cual se¢ garantiza su eficacia
y eficiencia ya sefalada.

Si entendemos, entonces. que la agroindustria es una forma
industrial moderna de producir los productos del campo, las
obiiga a que los abastecimientos que hacen a tas plantas de trans-
formacién, deberan ser acordes con los requerimientos del proceso
industrial, es decir, volumenes y tiempos, requeridos y necesarios
para cada municipio, estado y reqién..

En suma, la obtencitn del desarrollo del proceso alimentario
a través del municipio se lograréd no con una visidn fragmentada
de lo que deberd ser el desarrollo municipal, esto es. ni el
desarrollo urbano al que se le ha facultado recientemente al
municipio via constitucional, ni con un mero desarrolle rural
integral plasmado en los Ilineamientos de planeacién. sino con
un amplio y vasto desarrollo integral del municipio en conjugacibdn
con la participacién de su comunidad.
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